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1. PREMISA. LA INFLUENCIA DE LA TRADICION
ADMINISTRATIVA FRANCESA

El sistema administrativo elaborado en sus aspectos fundamentales
por la asamblea constituyente revolucionaria de 1789 y posteriormen-
te culminado, consolidado y meodificado por Napoledn, fue exportado
directamente por éste a los paises a los que llegaron sus tropas en
un proceso de marcada «colonizacidn administrativa» sin que, después,
los soberanos de la restauraci¢n pretendiesen regresar sustancialmen-
te a los sistemas precedentes o, de alguna manera, transformar las
lineas esenciales de esta nueva estructura. Estructura que ofrecia
—sobre todo en comparacién con el sistema del Ancien Regime— las
ventajas de una acusada eficiencia y de una ramificacién capilar idonea
para la rapida transmisién de las decisiones y el control sobre la eje-
cucién de las mismas.

Estas ventajas y, por otra parte, las posibilidades para articular y
conciliar intereses generales y locales, centralizaciéon y poderes muni-
cipales, que ofrecia este modelo indujeron a algunos otros estados
(piénsese, sobre todo, en los diversos estados germanicos y, en particu-
lar, en Prusia) a inspirarse en €l. De este modo, es posible encontrar
trazas de la influencia de la tradicién francesa en dreas geograficas y
culturales amplias y variadas, incluso mas alla de los diferentes esta-
dos que surgieron en los territorios anteriormente englobados en el
imperio colonial francés.

En estos mismos lugares, el modelo administrativo revolucionario-
napoleodnico se ha reproducido unas veces de forma sustancialmente
idéntica, mientras que, en otros muchos casos, elementos deducidos
de €l se han superpuesto y yuxtapuesto, de diferentes maneras, a es-
quemas y estructuras preexistentes con resultados heterogéneos.

Revista del Centro de Estudios Constitucionales 181
Nom. 2. Enero-abril 1989



Luciano Vandelli

2. FASES DEL DESARROLLO DEL SISTEMA
ADMINISTRATIVO TERRITORIAL EN FRANCIA

Hay que advertir, no obstante, que cuando nos referimos a la his-
toria administrativa de Francia mas que de un «modelo», seria tal vez
mas exacto hablar de «modelos», distintos, incluso, en cuanto a las op-
ciones de fondo, aunque sus elementos, mezclandose a través de una
serie de ajustes sucesivos, han concurrido a la formacién de una
arquitectura y de un mecanismo de administracién territorial de nota-
ble cohesion y solidez.

De este modo, el sistema surge como resultado de un proceso que
encuentra sus grandes criterios fundamentales, por una parte, en las
concepciones de la revolucién y, en particular, en la exaltacion del
poder municipal que en ella predomina y, por la otra, en la robusta
centralizacién napolednica y en la figura del prefecto sobre la que
descansa.

Un proceso que tiene lugar entre el fin del siglo xviir y la mitad
del x1x, desarrollindosc y cncontrando sus momentos fundamentales:

— en los decretos de la Asamblea Constituyentc del 14 y del 22
de diciembre de 1789, sobre la organizacion de las Municipalités
y sobre la demarcaciéon departamental, asi como en las Cons-
tituciones de la Revoluciéon en las que se afirma el principio
del pouvoir municipal dotado de una esfera de funciones «pro-
pias», concernientes a las relations locales y en las que se dise-
fla la generalizacion y la uniformidad del sistema municipal;

— en la Constitucion del afio VIII (1800) y en la fundamental ley
administrativa del 28 de pluvioso del mismo afio en la que el
régimen napolednico en parte culmina y racionaliza los crite-
rios delineados por la revolucidon (transformando el «tourbillon
révolutionnaire» en un «mécanisme régulier») y en parte los
supera, los rectifica y los transforma construyendo las bases de
una vigorosa centralizacion apoyada sobre la linea (jerarquica-
mente ordenada) préfet-souspréfet-maire (aunque en relacidn
con esto ultimo el decreto del 30 de abril de 1815, dictado por el
mismo Napoledn en el ultimo periodo de su imperio, acogia el
principio electivo);

— en la Constituciéon de 1830 y en las leyes municipales de los
anos 1831-38, en las que el sistema descansa sobre la base de
las nuevas tendencias favorables a la descentralizacién, sancio-
nando el caracter electivo de los consejos municipales y la elec-
cioén de los maires en su seno.

Las lineas desarrolladas a través de este proceso confluirdn en la
gran ley de 5 de abril de 1884, todavia sustancialmente en vigor —des-
pués de haber sido reordenada en el cédigo de la administracién mu-
nicipal del 22 de mayo— hasta fechas muy recientes.

182



El modelo administrativo municipal y provincial

3. RASGOS ESENCIALES DE LA ADMINISTRACION
TERRITORIAL REVOLUCIONARIO-NAPOLEONICA

Asi, pues, si se quiere hablar de un «modelo» de administracion
territorial tipico de la tradicion francesa, hay que tener presente que
es el producto de una articulada evolucidn y que en él, por tanto, se
pueden encontrar elementos, concepciones, orientaciones y reglas con-
cretas de inspiracién y de alcance diverso en cada una de las diferen-
tes fases.

Siendo conscientes de esta complejidad del cuadro de conjunto (y,
por tanto, de los limites de toda sintesis que se haga al respecto),
parece en cualquier caso posible y, desde luego, no superfluo elaborar
un esquema con los rasgos sobresalientes de la tradicion administra-
tiva revolucionario-napolednica en algunos puntos:

a) Generalizacion del régimen municipal. El municipio no es —en
contraste con el sistema dominante en el Ancien Régime— un privi-
legio concedido de vez en vez a determinadas zonas, sino que se
extiende a todo el territorio del Estado adquiriendo un cardcter «ne-
cesario».

b) Institucion de un municipio para cada unidad territorial, aun-
que sea menor. Al generalizar el sisterna municipal, los decretos de
1789 establecen que «il y aura une municipalité dans chaque ville,
bourg, paroisse ou communauté de campagne»; principio éste desti-
nado a producir la mas reducida fragmentacion y parcelizacién muni-
cipal (en Francia se alcanzo el niimero de 44.000 municipios).

c) Uniformidad del régimen municipal. Asimilando el principio de
uniformité a aquél fundamental de égalité, el decreto de 14 de diciem-
bre de 1789 establecié un ordenamiento uniforme para todos los mu-
nicipios con independencia de sus dimensiones y —contraponiéndose
también en este punto al sistema precedente— de las peculiaridades
de las diferentes situaciones. En principio, la misma disciplina se
aplica tanto a las mayores ciudades (a excepciéon de Paris para la que
el articulo 25 del mismo decreto de 1789 preveia un régimen especial)
cuanto a los mas pequenos pueblos. Por otra parte, si bien con alguna
diferencia respecto a los drganos, el corps municipal tenia un nimero
variable de miembros (entre 3 y 21), mientras que, en los municipios
menores (con 3 miembros), falta, en el ambito del corps mismo, la
distincidn entre conseil y bureau.

d) Sistema electivo. Con una notable innovacién, el decreto de
14 de diciembre de 1789 (arts. 2 v ss.) establecia no sélo que los
organos municipales debian estar formados «par voie d’élection», sino
también que tal eleccion debia basarse en criterios territoriales («par
quartiers ou arrondissements»), con explicita exclusién de todo ele-
mento corporativo («par métiers, professions ou corporgtionss), con.
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figurando el municipio como una expresién directa de las comunidades
territoriales.

Ahora bien, el principio de la electividad (en un primer momento
sobre una base censitaria y por medio del sufragio universal a partir
dc 1848) scria en las fases sucesivas uno dc los mas obstaculizados
y alterados. Asi, en ocasiones, fue decididamente negado (en el sistema
napoleénico de la ley de 28 de pluvioso del ano VIII el poder de
nombrar los consejeros municipales y los alcaldes estaba repartido
entre el primer cénsul y los prefectos); en otros casos fue plenamente
afirmado (por la Constitucion de 1830 y por la ley de 21 de marzo
de 1831) y, en fin, en otros momentos excluido en relacién a los maires
y adjoints (por la ley de 17 de julio de 1852) para ser después resta-
blecido también para estos ultimos (durante la tercera republica;
cfr. ley de 5 de abril dc 1884)...

e) Funciones municipales «propias» v funciones estatales «delega-
das». El decreto citado (art. 49) distinguia claramente las funcioncs
ejercitadas por los corps rmunicipaux en dos clases: funciones «les
uns propres au pouvolr municipal; les autres propres a I'Adminis-
tration générale de I'Etat et déléguées par lui aux municipalités».
Las primeras se reficren a «les uffaires particulieres de la com-
mune», a las que se atribuye inicialmente una importancia relativa
en la medida en quec afectan a intereses y a relaciones estricta-
mente locales (e internas a la comunidad, en la mayoria de los casos
extremadamente pequefa); las segundas implican conexiones con la
administracién del Estado y, aunque no se ejercieron en el periodo
revolucionario, alcanzarian después una relevancia esencial que en
cierto modo justificaria una amplia serie de intervenciones, de con-
troles, de subordinaciones.

f) El alcalde como agente del gobierno. A la biparticiéon de las fun-
ciones ahora mencionada se vinculé la técnica de atribuir una doble
configuracion a los dOrganos del municipio, en particular a los maires,
los cuales asumen, al mismo tiempo, la condicién de vértices de la
administraciéon municipal y de agentes de la administracion estatal;
precisamente en virtud de este ultimo aspecto (pero no siempre sélo
por ello), estaban encuadrados en un sistema jerarquicamente orde-
nado, con vinculos de directa dependencia de las autoridades esta-
tales.

g) Poderes de tutela. Las autoridades del Estado estan, por tanto,
dotadas de amplios y penetrantes poderes para la proteccidn del «in-
terés general» (y de la «voluntad general») significativamente designa-
dos —a partir del presupuesto, elaborado por los civilistas, segun el
cual los municipios son «menores» en el ambito de las administracio-
nes publicas— con el término de «tutela» administrativa, En ella se
engloban poderes de censura sobre los drganos y poderes de censura
sobre los actos. Asi, ya en virtud de la Constitucion de 1791, se preveia,
en favor del poder ejecutivo, la facultad de anular los actos de las
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corporaciones locales «contrarios a las leyes o a las ordenes recibi-
das» y la de suspender a los agentes de las mismas, en el caso de
«perseverancia en la desobediencia o de perjuicios, debidos a sus
propios actos, para la seguridad o la tranquilidad publica», correspon-
diendo la decision final, en esta hipdtesis, a la asamblea legislativa
que podia decretar la disolucion de la administracién responsable.
Técnicas de este tipo estaban destinadas a alcanzar un papel particu-
larmente importante en la evolucidn sucesiva hasta llegar a una sus-
tancial equiparacién entre tutela y jerarquia.

h) Nivel intermedio. Suprimidas las circunscripciones del Ancien
Régime, la constituyente revolucionaria quiso disefar geométricamen-
te un nuevo mapa administrativo de Francia, estableciendo mas de 80
departamentos de dimensiones tales que cada uno de ellos «puisse
suffire a tous les objets de surveillance publique et a la prompte exécu-
tion des affaires» y, por otra parte, que «de tous les points du dépar-
tement on puisse arriver au centre de l'administration en une journée
de voyagen».

En cada departamento se creaba un colegio electivo (Conseil géné-
ral) y junto a éste se situaba cl prefecto, unico centro efectivo de
ejecucion de las leyes y de las o6rdenes de los ministros.

Aparece, de esta manera, la clasica distincién entre la provincia-
corporacién local y la provincia-circunscripcion de la administracién
estatal.

i) Prefectos. Nombrados directamente por el primer cénsul, al
cual prestan juramento de fidelidad, los prefectos constituyen el eje
del esquema napolednico de centralizaciéon. El prefecto aparece como
el eslabén central de la «chaine d’execution» que conecta, «sin interrup-
cion», a los ministros con los administrados, pasando a través de los
prefectos, subprefectos y alcaldes, pues los prefectos se comunican di-
rectamente con los diferentes ministros y transmiten las o6rdenes de
éstos a los niveles inferiores; niveles en relacién con los cuales dis-
ponen de importantes poderes de direccion y de tutela. En virtud de
ecste csquema, sc afirma la funcién del prefecto cn cuanto repre-
sentante del poder ejecutivo (y, por tanto, como punto de referencia
natural de los servicios departamentales del Estado) y, por otra parte,
en cuanto agente del departamento (el cual es dotado de personalidad
juridica por las leyes de 1837-1838).

4. EL ORDENAMIENTO LOCAL EN LOS PAISES DIRECTAMENTE
INFLUIDOS POR LA TRADICION FRANCESA: ELEMENTOS
PERMANENTES Y ELEMENTOS SUPERADOS DEL MODELO
REVOLUCIONARIO-NAPOLEONICO

Asumiendo, pues, como punto de referencia las lineas esenciales
del modelo revolucionario-napolednico que acabamos de resumir es-
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quematicamente, es preciso comprobar si son todavia perceptibles y
en qué medida —o si en virtud de las nuevas y diferentes exigencias
han experimentado transformaciones o se han visto sustituidos— en
los ordenamientos locales de aquel area que fue influida por tal modelo
de una forma mas tipica y directa, especialmente en Europa. Asi, pues,
habra que considerar, ademas de la propia Francia, los casos de Es-
pana, Portugal, Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo e Italia.

Una investigacién de esta naturaleza puede contribuir, por una
parte, a comprobar la validez actual de los mecanismos elaborados por
un sistema administrativo que histéricamente desplegd una funcién
de fundamental importancia. Pero, por otra parte, tiende a contrastar
soluciones concretas adoptadas o en proceso de adopcién ante pro-
blemas que, aun asumiendo formas y gravedad variadas, se han pre-
sentado o vienen presentidndose con evidentes analogias en estos or-
denamientos.

En este sentido —se ha observado juiciosamente—, no cabe duda
que quien. examine el actual régimen del gobierno local en las naciones
del Occidente de Europa provistas de las mas diversas tradiciones
administrativas (desde la Republica Federal de Alemania a la Gran
Bretana o a Francia) «forzosamente tiene que advertir la sustancial
uniformidad de algunas soluciones». Sin embargo, mas acusadas vy
profundas son las afinidades que se perciben por quien circunscribe
su analisis al area de directa influencia revolucionario-napoleénica.
Aqui, mas alla de esa tradicién comun y, también, mas recientemente,
la influencia de las ideas ha sido frecuentemente reciproca y los pro-
blemas similares a pesar de que las instituciones locales se hayan
visto condicionadas en diversa medida por diferentes circunstancias
histéricas, exigencias técnicas u opciones politicas.

5. LAS REGIONALIZACIONES

En concreto, practicamente todo el area europeo en el que se habia
aplicado el modelo administrativo «a la frangaise» ha conocido, a par-
tir de los anos setenta, una intensa obra de elaboracién y de inter-
vencién sobre las tradicionales estructuras del poder local. En efecto,
en la actualidad operan en muchos casos en un cuadro regionalizado,
es decir, caracterizado por la presencia de vigorosas instituciones de
ambito regional con legitimacion electiva, frecuentemente dotadas, in-
cluso, de poderes legislativos y, en cualquier caso, de considerables
atribuciones que inciden de diversa forma sobre el ordenamiento de
los municipios y de los entes intermedios.

Asi, en 1970 se dio actuacidn, en Italia, a la regionalizacién general
del territorio nacional, que ya previa la Constitucion de 1948. Ese mis-
mo afio comenzo en Bélgica una serie de reformas constitucionales
que culminaron en 1980 con una renovacién global del ordenamiento
estatal basada sobre una doble articulacion de un amplio territorio:
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una primera de tipo lingliistico-cultural (communautés) y otra de tipo
econdmico-territorial (régions). En 1976, la Constitucién portuguesa
sanciond la particular autonomia de las Azores y Madeira, cuyos esta-
tutos fueron aprobados de manera provisional con gran rapidez.
En 1978 es Espaia la que sanciona constitucionalmente «el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran», dan-
do paso a un proceso de aprobacién de estatutos por las diversas
areas territoriales que, ya en los comienzos de 1983, habra concluido
sustancialmente.

En fin, aun sin llegar, como en los casos ahora recordados, a mo-
dificaciones orientadas a superar la forma unitaria del Estado, esta
tendencia al fortalecimiento de las autonomias regionales se aprecia
también en la misma reforma francesa de 1982 que —al incrementar
sus funciones— eleva la regién al rango de verdadera y propia colec-
tividad territorial, regida basicamente por un consejo electivo y por
un presidente elegido por éste.

6. REGIONALIZACIONES Y REFORMAS MUNICIPALES
Y DEPARTAMENTALES

En este cuadro general, dotado de un gran dinamismo y de afanosa
buasqueda de nuevos equilibrio locales, tiene un gran interés el examen
de la evolucién de los ordenamientos municipales y provinciales desde
una perspectiva mas amplia que aquella que es propia de cada pais
en particular.

Ciertamente, el contraste no puede ignorar que en Francia, en Bél-
gica, en Espana, en Italia, las instituciones locales han estado con-
dicionadas, de diversa manera, por diferentes acontecimientos histé-
ricos, exigencias técnicas y opciones politicas. En efecto, los elementos
mas tipicamente relacionados con la sociologia politica y administra-
tiva presentan notables diferencias. Piénsese, en particular, en el diver-
so grado de politizacion partidista o de personalizacion de las reali-
dades locales (con la consiguiente variedad de relaciones y de equili-
brios entre partidos-notables-sociedades); o en el diverso prestigio e
influencia de la burocracia (y en la variedad de relaciones y equili-
brios entre funcionarios y politicos). Puede tener algin valor la ima-
gen, incluso arquitecténica, de las instituciones, puede ser significativo
comprobar cémo la prefectura se identifica generalmente, en Francia,
con el edificio mas céntrico, prestigioso, mas facilmente visible de la
ciudad; mientras que, por ejemplo, en Italia esto sucede mas bien con
el Ayuntamiento y la prefectura normalmente estd situada en cons-
trucciones mdas sencillas y andnimas. )

No es posible, por consiguiente, ignorar las diferencias. No obs-
tante, los puntos de contacto contintian siendo numerosos e impor-
tantes.

Si el escenario sociolégico y politico esta diversificado en gran
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medida, las instituciones conservan, en cambio, afinidades de fondo y
si los actores son diversos, sin embargo, frecuentemente desempefian
el mismo papel.

7. LOS PROBLEMAS DE INTERES COMUN

En realidad, los fundamentos comunes del modelo administrativo
local han contribuido a producir problemas semejantes en situaciones
diversas. Igualmente, la constante circulacién de las ideas ha permi-
tido afrontarlos a través de analisis y orientaciones recurrentes. Si se
sigue el debate que se ha producido en cada pais, particularmente
en ¢l curso de estos diez o quince afnos, es facil encontrar los mismos
temas, argumentaciones analogas, contraposiciones paralelas, referen-
cias a una u otra experiencia extranjera.

Desde esta perspectiva, podemos recordar, por ¢jemplo:

a) La fragmentacion municipal y los correspondientes problemas
de gestion de funciones relativas a un drea inds amplia

Como consecuencia de la (mas o menos rigida) aplicacion del prin-
cipio revolucionario de la instituciéon de un municipio en cada comu-
nidad territorial, aunque fuese menor («chaque ville, bourg, paroisse
ou communauté de campagne»), la enorme parcelaciéon del mapa mu-
nicipal planted una seri¢ de importantes problemas respecto del ejer-
cicio de funciones y de la prestacion de servicios para los cuales las
dimensiones territoriales, demograficas, financieras de los municipios
son normalmente inadecuadas. Problemas dcbatidos, en general y par-
ticularmente, en ¢l curso de los ahos sctenta, con argumentaciones
claramente andlogas. En un caso (Bélgica), tales dificultades han sido
afrontadas a través de una drastica reduccién del numero de munici-
pios. No obstante, todos los demas paises de tradicion francesa han
preferido mantener de una forma sustancialmente inalterada el mapa
municipal, continuando en cambio la busqueda y la experimentacion
de formas de ejercicio de funciones a nivel intermunicipal (también
aqui con soluciones y problemas anélogos).

b) Regionalizacion y nueva funcion de los departamentos

Cuestiones semejantes a éstas han aflorado por doquier en relacién
con la institucion de las colectividades regionales a partir de la cldsica
disputa en torno a si la regionalizacién deberia implicar la supresidn
de las provincias, controversia resuelta generalmente en sentido nega-
tivo (después de claros enfrentamientos entre «regionalistas» y «pro-
vincialistas»). De esta manera, en todos los paises de tradicion napo-
lednica el advenimiento de las regiones supuso analogos problemas de
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compatibilidad y de coexistencia entre éstas y los niveles intermedios
preexistentes, dando lugar a las mas intensas investigaciones y a la
experimentacion de nuevos cometidos para el departamento. Nuevos
cometidos que tendian, de manera difusa, a desarrollarse en direccién
hacia los entes locales menores, en cuanto centro de planificacién, de
asistencia técnica y de coordinacién.

¢) Regionalizacion v administracion estatal

Desde el punto de vista de la administracién estatal, los sistemas
a la franguise aparecen todavia caracterizados por el mantenimiento
del tradicional doble canal descentralizacién/desconcentracion: la re-
gién no consigue cortar plenamente el fundamental cordon umbilical
que existe entre el Estado y las colectividades menores. Ademas, la
administracion estatal dificulta la afirmacion del nivel regional y el
nexo Estado-colectividades locales no se concentra en el plano regio-
nal, sino que tiende¢ a actuar en dos frentes paralelos de manera que
la conexién regidn-prefecto de regidon no sc agrega, sino que se anade
a la que existia antes cntre los entes menores y los prefectos (y en
algiin caso subprefectos).

Bajo este punto de vista, ¢l aumento de los niveles locales mas que
cambiar radicalmente el orden anterior mantuvo sus rasgos funda-
mentales haciéndolo mds complejo v articulado. Asi, se perciben tri-
plicaciones en la administracion de las colectividades locales, descon-
centracion estatal y una nueva desconcentracion por parte de las regio-
nes que (también en Francia, como en el caso de Aquitania) empiezan
a desarrollar sus propios aparatos periféricos.

d) Prefectos v controles

Por otra parte, ¢l cometido global de los aparatos de las prefec-
turas, en cuanto nudo esencial que une ¢l centro y la periferia, ha
atravesado importantes procesos de readaptacion.

Procesos cuyo elemento mas destacado estriba en la sustraccion a
los prefectos de las funciones de ejecutivo del departamento, reciente-
mente llevada a cabo e¢n Francia por las reformas aprobadas en 1982
y que ha experimentado importantes desarrollos desde el punto de
vista de los controles sobre los entes locales.

Precisamente en este aspecto, las lineas evolutivas de los diferentes
ordenamicntos presentan algunas fundamentales tendencias comunes.
Ante todo, cn relacion con el control de oportunidad que por todas
partes parecc estar a la defensiva: en algunos casos, ha sido comple-
tamente excluido en principio (como ha ocurrido en Francia, segun los
criterios sancionados por la misma ley de 1982); en otros, todavia
sobrevive, pero de una forma tal que excluye toda prevalencia coer-
citiva de la voluntad del controlante sobre las valoraciones del con-
trolado (como se ha producido en Italia segin los principios de la
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Constitucion de 1948, desarrollados al comienzo de los afios setenta).
Por lo demas, parece que se ha generalizado la tendencia a alejar del
poder ejecutivo estatal este control, ya sea gracias a los sistemas de
jurisdiccionalizacién, ya sea a través de la transferencia del propio
control a una colectividad territorial auténoma de ambito superior
(en primer lugar, regional).

La primera via ha sido la utilizada por el legislador francés al privar
al prefecto del poder de anular directamente los actos considerados
ilegitimos y al sustituirlo por una mera facultad de impugnacion del
acto ante el tribunal administrativo (adviértase, sin embargo, la extra-
ordinaria importancia de esta facultad, debido a la intensa influencia
que su ejercicio implica). En cambio, la segunda via ha sido la seguida
por el constituyente italiano al atribuir a los drganos regionales el
control sobre la actividad de los municipios y las provincias. Entre
estas dos opciones, bien distantes la una de la otra, el sistema adop-
tado en Espana presenta peculiaridades dignas de atencién: en efecto,
en él ha prevalecido la tendencia a la jurisdiccionalizacion, pero no se
puede desconocer la funcién capital, incluso en el campo legislativo,
constitucionalmente asignada a las regiones, las cuales, en efecto, com-
parten con el Estado —segun las materias— la facultad de impug-
nacion.

8. ESTABILIDAD DEL MODELO ADMINISTRATIVO
«A LA FRANCAISE»: RESULTADOS
DE UNA COMPARACION «POR AFINIDADES»

A la vista de los resultados obtenidos por una investigacién com-
parada sobre los ordenamientos locales que sufrieron mas directamen-
te la influencia del modelo administrativo «a la frangaise», parece po-
sible determinar —en términos sintéticos y globales— si los elementos
que lo caracterizaron permanecen —y en qué medida— en las distintas
experiencias que todavia perduran y, también, comprobar si estan en-
raizados cn cllas, si s¢ han transformado profundamente o si, en fin,
han sido definitivamente superados.

a) Elementos comunmente aceptados

Desde esta perspectiva, parece evidente, ante todo, que algunos de
los caracteres afirmados en 1789 son, en la actualidad, valores acep-
tados, datos consolidados en la difusa conciencia institucional contem-
poranea (y no solamente en los paises aqui considerados). Este es el
caso del criterio de la generalizacién o del de la electividad: al menos
respecto al nivel municipal, por lo que hace al primero, y a los con-
sejos, por lo que se refiere al segundo. En cambio, en relacién con los
oérganos ejecutivos, se debe precisamente a las secuelas de algunas
fases de la misma tradiciéon administrativa la permanencia —en algu-
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nas situaciones— de la anacrénica reserva en favor del gobierno cen-
tral de poderes (a veces meramente formales) de nombramiento.

b) Elementos criticados, pero todavia presentes
con cardcter general en los ordenamientos

La situacién actual de los demas elementos en los sistemas locales
es, desde diferentes aspectos, mucho mas complicada.

Algunos se encuentran en el centro de debates y criticas que no
se pueden ignorar: comenzando por el criterio de la uniformidad, ta-
chado desde hace tiempo —de manera general, clara y autorizada—
de rigidez y de abstraccidn que provocan, en contextos muy alejados
de las circunstancias histéricas en las que se afirmd, resultados inefi-
cientes y, en definitiva, injustos.

En efecto, si se consideran las opciones de fondo que hasta ahora
han adoptado los legisladores, incluso en épocas recientes, se hace
evidente que las diferencias organizativas se han producido o bien en
el ambito de los niveles intermedios entre el municipio y la provincia
o bien en relaciéon con situaciones y aspectos totalmente marginales.
En cambio, el nicleo esencial de las reglas relativas a la organizacion
del gobierno municipal (y —con una rigidez todavia mas acusada bajo
ciertos aspectos— provincial) contintia siendo rigurosamente homogé-
neo y fundamentalmente insensible a los cambios de las dimensiones
demograficas, de las tradiciones histéricas, de las exigencias sociales
y politicas, de las caracteristicas econoémicas y de los poderes regio-
nales. Incluso en la misma Espana —que entre los paises considerados
destaca por haber prestado mayor atencién a estas cuestiones— la
observacioén sigue siendo sustancialmente valida: el criterio de la uni-
formidad de los dérganos de gobierno municipales apenas se ve afec-
tado por las excepciones previstas para situaciones absolutamente se-
cundarias o menores (piénsese, por ejemplo, en el régimen de «concejo
abierto») y solamente se ve matizado por la posibilidad de¢ introducir
variaciones en el régimen de las estructuras auxiliares de esos drganos
(la llamada organizaciéon «complementaria»). Por lo demas, los legis-
ladores de las comunidades auténomas no parecen, por el momento,
especialmente interesados en el desarrollo de tales oportunidades,
explorando sus posibles utilidades.

Es cierto, sin embargo, que el propio ordenamiento espanol con-
templa los més significativos ambitos de diversificacién a la hora de
distribuir las funciones segun las diferentes dimensiones municipa-
les. No obstante, también en este aspecto prevalece una panoramica
indiferenciada en la que los mismos poderes regionales de dele-
gacién —o, en ocasiones, de atribucion— han tenido en términos gene-
rales una incidencia muy modesta.

Igualmente escasa es la repercusién general de las reformas lleva-
das a cabo en el régimen territorial municipal producto de la aplica-
cion del criterio de la correspondencia entre municipios y comunida-
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des locales, incluso menores. Las mismas modificaciones de hecho que
se han producido en el curso de estos dos siglos y, especialmente, en
los ultimos decenios, han dado lugar a tendencias encaminadas mas
a la ereccion de un ayuntamiento auténomo en fracciones que habian
asumido una cierta relevancia, que a la promocién de fusiones entre
municipios cuyas comunidades se habian venido uniendo a través de
interrelaciones e interdependencias cada vez mas estrechas. En general,
en cualquicr caso, el mapa municipal y la fragmentacién que lo ca-
racteriza manifiestan una notable continuidad. En este aspecto, per-
manece aislada, dentro del drca considerada, la radical excepcion que
representa Bélgica. Ahora bien, la evolucién experimentada en los
Paiscs Bajos hacia una reduccién gradual y contenida del numero de
municipios no encucntra paralelo en los demas paises en los que —a
pesar de las criticas que en algunas situaciones no pueden ignorarse—
los unicos intentos de respuesta a los problemas de los municipios
menores se sitiian en la linea de la busqueda de formas colaborativas.

Todavia sigue siendo perceptible, practicamente en todas partes, la
distinciéon entre funciones municipales «propias» y funciones ejerci-
das en el interés del Estado, asi como la doble cualidad del alcalde,
estrechamente relacionada con lo anterior, en cuanto jecfe de la admi-
nistracién municipal y agente del gobierno.

También en este caso es ¢l ordenamicnto espanol el que —tras la
ley sobre el ordenamiento local de 1985— presenta las novedades mas
significativas. Por lo demis, elementos que confirman y manifiestan
la consolidacién de este esquema caracterizan las recientes tendencias
legislativas en curso en Francia y en los paises del Benelux, asi como
las orientaciones predominantes en las propuestas italianas.

c¢) Elementos reajustados y reordenados

Las modificaciones operadas en otros rasgos clasicos del modelo
son mucho mas importantes.

Esto ocurre, sobre todo, en el régimen de controles en el que se
ha producido una importante cvoluciéon que ha conducido, casi en
todas partes, por un lado, a un reajuste del control sobre la oportuni-
dad de los actos (en algunos casos, comenzando por el francés, supri-
mido totalmente) y, por el otro, a una superacion del monopolio de la
administracién estatal en materia de controles en unas ocasiones como
consecuencia de su jurisdiccionalizacién (en Francia), en otras en co-
nexion con la regionalizacién (en Italia o en Bélgica), y cn otras
mediante la adopcidn de sistemas que combinan estas dos tendencias
(en Espana).

Los cometidos asignados a los prefectos y a las provincias en este
sistema también han experimentado mutaciones significativas a lo
largo de una sucesion de periodos caracterizados —a grandes rasgos—
por su desarrollo paralelo. A su término, a una antigua oposicion,
acompanada dec una progresiva reduccién de los poderes de los pre-
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fectos y de las provincias (piénsese, ante todo, en la pérdida de la
funcién de ejecutivo de la provincia o de superior jerarquico de las
administraciones periféricas estatales en lo que se refiere al prefecto;
o en la cada vez mas acentuada sectorializacién de las competencias
que ha afectado, en muchos casos, a las provincias) se ha unido, simul-
tdneamente a la institucién de las autonomias regionales, una difusa
demanda de supresion de estos institutos. Ademads, precisamente como
consecuencia de la regionalizacién, han experimentado una ulterior
reduccion de sus funciones en beneficio del nuevo nivel, mientras que
los legisladores —indecisos sobre su utilidad y subre su ubicaciéon en
un estado caracterizado por poderes regionales— han evitado general-
mente utilizarlos como posibles puntos de referencia para la atribucién
de nuevas funciones. No obstante, las dltimas tendencias parecen apun-
tar, de una manera generalizada, hacia una superacién de los mo-
mentos mas criticos, reflejan un dinamismo encaminado a demostrar
la vitalidad y la utilidad de los prefectos y las provincias. Es ésta una
tendencia que se percibe en los legisladores y que se orienta a confir-
mar la permanencia de estos institutos tradicionales buscando la for-
ma de atribuirles una funcién que no sea marginal en el nuevo sistema
institucional.

Asi, aunque estos elementos (controles externos, provincias, pre-
fectos) no han desaparecido del sistema administrativo, ni parece que
vayan a desaparecer a la vista de lo que es posible prever segun las
orientaciones que se deducen del contexto actual, se puede afirmar
que las modificaciones del cuadro institucional en el que operan
han afectado profundamente a su fistonomia.

9. LAS TENDENCIAS EN CURSO: CONSIDERACIONES

En general, en los paises de tradicién napolednica se va debilitan-
do la importancia de los elementos clasicos de cohesion y vertebra-
cion del sistema (prefecto, tutela). Al mismo tiempo se refuerzan los
nucvos canales. No me refiero aqui a los cauces politicos, sino mas
bien a los institucionales, a las nuevas técnicas de relacién, a las nue-
vas formas de colaboraciéon y coordinacién.

Desde esta perspectiva, los diversos sistemas han ido desarrollando
un amplio catalogo de posibilidades (sintetizado con eficacia reciente-
mente por el legislador espafiol): desde los procesos de programacion
a los organos de composicion mixta; desde las diferentes férmulas de
participacién procedimental en la elaboracién de las decisiones de
los niveles superiores a la delegacién de funciones, o a los acuerdos
o convenciones hasta llegar a las técnicas de informacion que repre-
sentan, ante todo, el presupuesto imprescindible de toda colaboracion.

El tejido administrativo no admite fisuras y alli donde se abren
vacios a causa del reajuste de los mecanismos tradicionales, otros tien-
den a sustituirlos. De este modo son estos fenémenos, es decir, estas
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nuevas exigencias de directa armonizacién entre las colectividades le-
gitimadas democraticamente, los que, a mi juicio, van a condicionar
y a caracterizar la evolucion del modelo administrativo napolednico vy,
desde luego, estas perspectivas me parecen determinantes a la hora
de investigar los nuevos equilibrios del sistema.

Es preciso, pues, reflexionar sobre estas tendencias. De nuevo, pien-
SO que nuestro comun origen administrativo ha de inducirnos a un
esfuerzo de andlisis y de reflexion, a un trabajo paralelo o, todavia
mejor, en comun.

(Traduccién: Pablo Lucas MuRILLO DE LA CUEVA.)
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11. DEBATE SOBRE LAS PERSPECTIVAS
DEMOGRAFICAS Y LA DEMOCRACIA








