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piiblicos. 5. La garantia de equilibrio en las finanzas locales. 11.- LA ADAP-
TACION DE LAS INSTITUCIONES. A) La desconcentracién. B) La toma en
consideracién de los objetivos de la ordenacion del territorio en la gestion
de los servicios puiblicos del Estado. C) Las competencias. D) La coopera-
cién. E) La cooperacién transfronteriza entre colectividades locales.

La ley de orientaci6n de 4 de febrero de 1995 (n® 95-115) para la ordena-
cién y el desarrollo del territorio (LOADT) marca un viraje decisivo en la
concepcién francesa de la ordenacion del territorio. Representa un esfuerzo
de adaptacién a las nuevas condiciones que la descentralizacién y el desarro-
llo de politicas comunitarias europeas imponen a la politica nacional en este
campo. Esta ley debe ponerse en relacion con la ley de presupuestos para
1995, que incorpora algunos mecanismos financieros novedosos introduci-
dos por la LOADT, asf como con la ley n? 95-101, de 2 de febrero de 1995,
relativa al incremento de la proteccién ambiental y con la ley n® 95-74, de 21
de enero de 1995, relativa a la diversidad del hébitat. Apuntaremos las cone-
xiones entre estos textos, sin entrar pormenorizadamente en los detalles.

La elaboracién de la LOADT ha sido el restulado de un gran debate
nacional, dirigido en las regiones por el Ministerio del Interior y de la Orde-
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nacién del Territorio entre octubre de 1993 y mayo de 1994 en torno a las
orientaciones de un esquema nacional de ordenacién. La DATAR (Delega-
¢i6n para la Ordenacién del Territorio y la Accién Regional) ha sido la prin-
cipal fuente impulsora tanto del debate como de la elaboracién del proyecto
de ley, presentado al Parlamento en junio de 1994. No obstante, el Senado ha
representado asimismo un papel determinante en la elaboracién de la ley,
cuyo texto ha pasado de 29 a 88 articulos tras su tramitacion parlamentaria.

La ley de orientacién completa el marco juridico de la ordenacién del
territorio, que ha sido durante largo tiempo una politica vinculada esencial-
mente con las competencias del poder ejecutivo; al mismo tiempo, consagra
la primacia del papel del Estado: La definicién nacional de la politica de
ordenacion y desarrollo territorial corresponde al Estado. Su ejecucion es
competencia de éste en colaboracién con las colectividades territoriales
dentro del respeto a su libre administracion y a los principios de la descen-
tralizacién (art. 1.5). Pero, como su propio nombre indica, la ley no contiene
mds que un escaso nimero de disposiciones inmediatamente aplicables. En
la mayoria de sus capitulos enuncia los objetivos y el calendario para su rea-
lizacién por el Gobierno o el propio Parlamento: es el caso, en particular, de
la aprobacién de un esquema nacional de ordenacién del territorio.

El contenido de la ley puede examinarse distinguiendo los aspectos ins-
trumentales e institucionales de la ordenacién del territorio, es decir, las adap-
taciones de las instituciones administrativas locales o estatales que demandan
los objetivos y las nuevas condiciones de la ordenacién del territorio.

I.- L.OS NUEVOS INSTRUMENTOS DE LA ORDENACION DEL TERRITORIO.

La LOADT atribuye renovada importancia a la planificacién fisica, a la
que erige en instrumento privilegiado de la ordenacién del territorio.

Los instrumentos financieros se destinan a reforzar los mecanismos de
correccion de los desequilibrios regionales y permiten articular discrimina-
ciones positivas en favor de ciertas zonas.

A) La planificacion.

Conviene distinguir los esquemas estratégicos y sus instrumentos de apli-
cacién, los esquemas sectoriales, las directrices territoriales y las nuevas dis-
posiciones introducidas por la ley de proteccién ambiental.
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1. Los esquemas estratégicos y sus instrumentos de aplicacion.

Las orientaciones fundamentales en materia de ordenacién del territorio,
de medio ambiente y de desarrollo prolongado, asi como las grandes infraes-
tructuras son definidas por los esquemas de ordenacidn.

El esquema nacional de ordenaci6n y desarrollo del territorio (art. 2) debe
ser aprobado por ley en el plazo de un afio a contar desde la fecha de publi-
cacién de la LOADT. Los trabajos preparatorios se encuentran muy adelan-
tados; habfan sido iniciados por la DATAR con vistas a incorporar el esque-
ma nacional al texto de la LOADT, pero el Gobierno y el Parlamento
rechazaron esta propuesta. El esquema debe igualmente proponer una orga-
nizacién del territorio articulada en tres niveles: las cuencas de vida, que son
espacios proximos, las comarcas, que asocian a las cuencas en funcién de
solidaridades socioeconémicas y las redes urbanas. Toma especialmente en
consideracién la solidaridad europea, las especificadades y problemas de
cada territorio, asi como la necesidad de conciliar el desarrollo con la protec-
cién ambiental. Se somete a evaluacién y reexamen cada cinco afios. Sus
orientaciones se precisan en los esquemas sectoriales, los mds importantes de
los cuales est4n expresamente previstos en la LOADT (vid. infra).

Los esquemas regionales de ordenacién y desarrollo territorial (art. 6)
deben ser aprobados por los Consejos Regionales. Toman cuenta de las
orientaciones del esquema nacional, asi como los proyectos de inversién del
Estado y de las colectividades locales; aseguran la coherencia de los proyec-
tos de equipamiento con las politicas del Estado y de las colectividades terri-
toriales en la medida en que estas politicas tengan una incidencia en la orde-
nacién y en la cohesién del territorio nacional. Igualmente, se someten a
evaluacién y reexamen cada cinco afios. Los Consejos Regionales de las
regionales litorales pueden coordinar sus politicas y elaborar un esquema
interregional del litoral. Esta posibilidad se articula con la politica de ordena-
cién y de desarrollo de los estuarios promovida por la DATAR.

Estos esquemas son elaborados siguiendo procedimientos que incluyen
numerosas consultas, en particular al Consejo Nacional de Ordenacién y de
Desarrollo Territorial para el esquema nacional (art. 3) y a las conferencias
regionales de ordenacién y desarrollo territorial (art. 6), compuestas por los
prefectos y los ejecutivos regionales, los Departamentos y Municipios asf
como las agrupaciones de Municipios con competencias en materia de orde-
nacién territorial o de urbanismo, e igualmente por el Presidente del Consejo
Econémico y Social de la region.
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Finalmente, se establecen los instrumentos para la puesta en prictica de
las orientaciones de los esquemas. El papel central de los contratos de plan
entre el Estado y las regiones, introducidos por la ley de reforma de la plani-
ficacién de 29 de julio de 1982, es consagrado por la ley. Estos contratos
deben respetar tanto las orientaciones del esquema nacional como aquellas
otras establecidas en el esquema territorial aprobado por la regién contratan-
te (o del esquema interregional del litoral, o del esquema interregional de
montafia, previsto por una ley de 1985). La realizacién de los equipamientos
previstos en el esquema nacional, asi como la naturaleza de los mecanismos
de financiacién puiblica correspondiente, son objeto de leyes de programa-
cién quinquenales (art. 32.I). Otro tanto sucede a escala regional respecto de
las previsiones del esquema regional.

2. Los esquemas sectoriales.

Los esquemas sectoriales, que aseguran la planificacién y localizacién de
los grandes equipamientos de interés nacional, no son ninguna novedad.
Constituyen una realidad préctica desde hace varios afios, sobre la base de
leyes particulares, como es el caso de la ley de orientacién de los transportes
terrestres de 31 de diciembre de 1982, e incluso sin un apoyo legal preciso.
Lo que ha aportado la LOADT ha sido el caracter sistemdtico de los esque-
mas sectoriales, que hacen su aparicién en nuevos dmbitos, la atribucion de
una base legal precisa, la vinculacién expresa de los mismos a la puesta en
prictica de las orientaciones del esquema nacional de ordenacién y desarro-
llo territorial (art. 10) y, por dltimo, los objetivos precisos atribuidos a los
mismos por la propia ley.

La LOADT prevé asi la elaboracién de los siguientes esquemas secto-
riales:

1) Esquema de enseflanza superior e investigacién (arts. 11 a 15): se pre-
vé que en el afio 2005 el 65% de los investigadores, ensefiantes-inves-
tigadores e ingenieros que participan en la investigacién piblica se
encuentren ubicados fuera de la regién de Ile-de-France.

2) Esquema de equipamientos culturales (art. 16): en un plazo de diez
afios, las regiones distintas de Ile-de-France deberdn recibir dos ter-
cios de las inversiones del Estado destinadas a los equipamientos cul-
turales.

3) Esquema director nacional de carreteras, esquema de red ferroviaria,
esquema director de vias navegables, esquema de puertos maritimos y
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esquema de infraestructuras aeroportuarias (arts. 17 a 19): el principal
objetivo consiste en que en el aflo 2015 ninguna parte del territorio se
encuentre a mas de 50 kilémetros o 45 minutos de automdvil bien de
una autopista, bien de una autovia, bien de una estacién que preste
servicios a la red ferroviaria de alta velocidad.

4) Esquema de telecomunicaciones (art. 20): las redes interactivas de
alta densidad deberan cubrir, en el afio 2015, la totalidad del territorio
y ser accesibles al conjunto de la poblacién, empresas y colectivida-
des territoriales.

5) Esquema de la organizacion sanitaria (art. 21): asegurar la igualdad de
acceso a las prestaciones sanitarias en el conjunto del territorio.

3. Las Directrices Territoriales de Ordenacién (DTA).

La LOADT introduce asimismo en el cédigo de urbanismo un nuevo ins-
trumento de planificacién fisica dotado de efectos juridicos directos: las
directrices territoriales de ordenacién (art. 4), conforme a las recomendacio-
nes del informe del Consejo de Estado sobre el Derecho urbanistico (L urba-
nisme: pour un droit plus efficace, La Documentation Frangaise, Parfs,
1992). Se trata de normas de ordenacién elaboradas bajo la responsabilidad
del Estado y por iniciativa suya, que pueden fijar, en determinadas partes del
territorio, las orientaciones fundamentales del Estado en materia de ordena-
cién y de equilibrio entre las perspectivas de ordenacidn, de proteccién y de
aprovechamiento; pueden precisar las modalidades de aplicacién, en el terri-
torio afectado, de las leyes de ordenaci6n y de urbanismo. El 4rea geografica
en la que se aplican las directrices territoriales de ordenacion no se corres-
ponde necesariamente con las divisiones administrativas del territorio. Sin
embargo, en Ile-de-France, el esquema director de la regién, que se elabora
conjuntamente con el Estado, tiene los mismos efectos que las directrices
territoriales de ordenacién, aun cuando debe ser compatible con las directri-
ces aplicables a la totalidad o a parte del territorio regional; dicho de otro
modo, sustituye al esquema regional en el sentido del art. 4 de la Ley. Los
esquemas directores elaborados por los Municipios vinculados por una
comunidad de intereses econémicos y sociales en aplicacion del codigo de
urbanismo deben ser compatibles con las directrices territoriales, o en ausen-
cia de éstas con las leyes de ordenaci6n y urbanisticas; alli donde no exista
ningiin esquema director, las directrices territoriales (en defecto de las leyes
de ordenacién y de urbanismo) se imponen a los planes de ocupacién del
suelo.
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4. Nuevas disposiciones introducidas por la ley de proteccién del medio
ambiente.

Finalmente, la ley de 2 de febrero de de 1995, relativa a la proteccién
medioambiental contiene asimismo algunas disposiciones relevantes para la
planificacién territorial. Reforma y completa el régimen de planes de previ-
sién de riesgos, aprobados y ejecutados por el Estado en las zonas suscepti-
bles de padecer catéstrofes naturales (art. 16).

B) Los instrumentos financieros.

Conviene distinguir aqu{ los instrumentos financieros de alcance general,
la definicién de zonas prioritarias, los instrumentos financieros propios de la
politica de zonas prioritarias, las medidas tendentes a asegurar la igualdad en
la prestacién de los servicios piiblicos en todos los puntos del territorio y, por
dltimo, las medidas destinadas a garantizar el equilibrio presupuestario
municipal.

1. Los instrumentos financieros de alcance general.

El Fondo nacional de ordenacién del territorio, creado a partir de 1 de
enero de 1995, entra en esta categoria. Es el resultado de la reagrupacién de
diversos fondos especializados, creados en épocas y en el marco de politicas
diferentes; su funcién no estd definida, pero puede pensarse que continuard
desarroliando una funcién de fondo de intervencion, en apoyo de proyectos
que respondan a los objetivos de ordenacidn del territorio de acuerdo con las
orientaciones del esquema nacional (arts. 33 y 34).

Se ha creado, por otro lado, un Fondo de gestién del espacio rural para
contribuir a la financiacién de todo proyecto de interés colectivo concurren-
te a la conservacién o a la rehabilitacion del espacio rural (art. 38).

2. La definicién de las zonas prioritarias.

Las zonas prioritarias para la ordenacién del territorio son aquellas zonas
caracterizadas por problemas geogrdficos, econdmicos o sociales en las
cuales se ponen en practica politicas especificas y diferenciadas de desarro-
llo (art. 42). La ley distingue tres categorias de zonas prioritarias:
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1) Las zonas de ordenacién del territorio: bajo nivel de desarrollo econé-
mico e insuficiencia del tejido industrial o del sector servicios;

2) Los territorios rurales de desarrollo prioritario (zonas desfavorecidas
con un bajo nivel de desarrollo econémico), entre las cuales se distin-
guen las zonas de revitalizacién rural, que enfrentan dificultades espe-
cificas;

3) Las zonas urbanas sensibles (que comprenden los grandes conjuntos o
los barrios de hébitat degradado, desequilibrio entre el habitat y el
empleo), entre las cuales se distinguen las zonas de redinamizacién
urbana (en los municipios beneficiarios de la solidaridad urbana).

En su decisién de 26 de enero de 1995, el Consejo Constitucional ha
admitido que el principio de igualdad no era obsticulo para el tratamiento
diferenciado de ciertas partes del territorio, que puedan beneficiarse de medi-
das favorecedoras del desarrollo, en aras a un fin de interés general.

3. Los instrumentos financieros especificos para las zonas prioritarias de
ordenacién del territorio.

Estos instrumentos combinan el acceso al crédito y las ventajas fiscales.
Algunos son comunes a todo el territorio, otros se reservan a zonas que pade-
cen mayores dificultades, de acuerdo con las distinciones anteriormente
sefialadas.

Un Fondo nacional de desarrollo empresarial (art. 43) ha sido creado para
desarrollar el empleo, el crecimiento y la creacion de empresas en las zonas
de ordenacidn territorial, en los territorios rurales de desarrollo prioritario y
en las zonas de redinamizacién urbana. Actiia a través del crédito y entre sus
fondos deben figurar las aportaciones de la Unién Europea.

Las mismas zonas se benefician de diversas ventajas fiscales: exenciones
en traspasos, reduccién gastos de inscripcion registral, extensién de la posi-
bilidad de exoneracién de los gastos de colegiacién cuando se trate de reini-
cio de la actividad, régimen fiscal m4s favorable para las inversiones realiza-
das a través de arrendamientos financieros.

Las zonas de revitalizacién rural y las zonas de redinamizacion urbana se
benefician por otro lado de una exoneracién de las tasas profesionales para la
creacion y ampliacién de las empresas a partir de 1 de enero de 1995, con
limites diferentes para estas dos categorias de zonas, asi como de una amorti-
zacién excepcional para las construcciones de uso industrial o comercial rea-
lizadas por las empresas para las necesidades de su explotacion. Estas zonas
se benefician, asimismo, de exenciones en las cargas sociales.
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Todas estas medidas son de aplicacién inmediata y algunas de ellas tie-
nen cardcter temporal.

Por 1ltimo, las zonas de revitalizacién rural se beneficiardn de medidag
particulares objeto de una ley que debe aprobarse en un plazo de dieciocho
mpses, con vistas a asegurar a los habitantes de estas zonas condiciones de
vida equivalentes a aquellas existentes en otras partes del territorio (art. 61)
Se beneficiardn, igualmente, de aportaciones suplementarias del Estado parg;
la rehabilitacién de los habitats antiguos, con el propésito de crear aloja-
mientos sociales de uso arrendaticio, asi como contratos particulares que se
insertardn en los contratos de plan entre el Estado y la regién (arts. 62 y 63).

4. Las medidas de orden financiero tendentes a asegurar la igualdad en la
prestacion de los servicios piblicos.

Algunas medidas se dirigen, de una parte, a corregir los efectos negativos
que tendrd para la ordenacién teritorial la concentracion la oferta de transpor-
tes en las lineas mds rentables, en funcién de las reglas de concurrencia que
1?1 Comunidad Europea impone y que hacen por lo general imposible el equi-
librio tarifario en la gestién de un monopolio pdblico y, por otra parte, a
aportar los recursos suplementarios para la financiacién de infraestructuras.

El Fondo para la distribucién equitativa de transportes aereos debe as{
Cpncum'r a asegurar el equilibrio de los servicios de comunicacién aérea rea-
lizados en interés de la ordenacién del territorio (art. 35). Se financia
mediante un impuesto sobre los pasajeros embarcados en los aeropuertos
situados en a Francia continental, cuya percepcién ha comenzado el 15 de

enero de 1995 (4 francos por pasajero, art. 22 de la Ley de Presupuestos para
1995).

. El Fondo de inversién en transportes terresetres y vias navegables se
fllnancia mediante un impuesto cuyo sujeto pasivo son las sociedades conce-
's10narias de autopistas (0,02 francos por kilémetro recorrido) y mediante un
%mpuesto pagado por los titulares de obras hidroeléctricas concedidas
implantadas en las vias navegables de potencia superior a 4500 kilowatios

(0,042 francos por kilowatio producido, art. 22 Ley de Presupuestos para
1995).

. Por titimo, en otro dmbito, 1a financiacién de los trabajos de construc-
cidn del canal de Alsacia y de la conexi6n ente el Rhin y el Rédano estd ase-
gurada por la EDF (Electricidad de Francia) a cambio de la explotacién de la
energia producida por las instalaciones de produccién hidroeléctrica de la
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CNR (Compafifa Nacional del Rédano); las sumas correspondientes serdn
puestas a disposicién de una empresa mixta, constituida por la EDF y la
CNR, que asegurard el cumplimiento de los contratos de construccion (art.
36 LOADT).

5. La garantia del equilibrio en las finanzas locales.

Segiin el art. 68 de la ley, la reduccion de las diferencias de recursos
entre las colectividades territoriales, en funcion de la distribucién de los
recursos y de las cargas, constituye un objetivo fundamental de la politica de
ordenacién del territorio. A tal fin, se introduce, desde el 1 de enero de
1997, un reajuste financiero entre los espacios regionales de la metrépoli,
que serd puesto en marcha de manera progresiva y cuya plena efectividad se
prevé para el afio 2010.

El principio de esta distribucién resposa en la toma en consideracion del
conjunto de recursos, excluidos los préstamos, de todas las colectividades
territoriales y de su agrupaci6n en el seno de un mismo espacio regional; sin
embargo, para los ingresos fiscales, se toma en cuenta, para cada una de ellas
el producto de las bases de acuerdo con el tipo medio nacional. Corregidas
las cargas de las colectividades afectadas, los recursos por habitante de un
espacio regional dado no podran ser inferiores al 80% ni superiores al 120%
de la media nacional. La ley prevé alcanzar esta distribucién equitativa a tra-
vés de una reforma del conjunto de las aportaciones del Estado a las colecti-
vidades territoriales y de una reforma de los mecanismos de distribucion de
recursos derivados de los gravamenes profesionales.

Se trata de una reforma fundamental extremadamente ambiciosa, pero
cuyas modalidades no han sido todavia definidas. La ley no contiene mas
que orientaciones genéricas e indica al Gobierno un cierto nimero de objeti-
vos relativos a la preparacién de las diferentes etapas de estas reformas. Sin
embargo, desde 1995 existen ya medios afectados a la correccion de las desi-
gualdades en la base de los gravdmenes profesionales, disefiados en benefi-
cio de las regiones y municipios (arts. 69 a 74).

11.- LA ADAPTACION DE LAS INSTITUCIONES.

La LOADT contiene asimismo numerosas disposiciones cuyo objeto con-
siste en facilitar a las Administraciones, tanto del Estado como de las colecti-
vidades territoriales, participar mas eficazmente en la realizacién de los obje-
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tivos de la ordenacién del territorio. Recoge, igualmente, medidas que reg-
ponden a otros objetivos, que Unicamente mencionaremos: introduccién de |5
iniciativa popular para la organizacion de una consulta en materia de ordena-
cién territorial (art. 85); representacion de todos los municipios miembros ep
el consejo de cada comunidad urbana (art. 80); reforzamiento de control pre-
fectoral sobre los contratos, las delegaciones de servicio piblico y las deci-
siones en materia de urbanismo (art. 27).

Por lo que concierne a la ordenacién del territorio, la LOADT contiene
cinco categorias de medidas, que interesan especialmente: la desconcentra-
cién, la toma en consideracidon de los objetivos de la ordenacién del territorio
en la gestién de los servicios publicos del Estado, las competencias locales,
la cooperacién entre las colectividades locales y por ultimo la cooperacién
transfronteriza entre las colectividades locales francesas y sus homologas de
los paises vecinos.

A) La desconcentracion.

La desconcentracién ha sido concebida desde el comienzo de la reforma
de la descentralizacién como el complemento de ésta. La ley de 6 de febrero
de 1992 situd, por vez primera, como principio fundamental de la organiza-
ci6én administrativa del Estado, el propésito de aproximar a los ciudadanos y
a la esfera local 1a toma de decisiones competencia del Estado.

La LLOADT se propone acelerar y ampliar el movimiento. Las transferen-
cias de atribuciones de las administraciones centrales a los servicios descon-
centrados, previstas por la ley de 6 de febrero de 1992, deberan llevarse a la
préctica en un periodo de dieciocho meses a contar desde la fecha de publi-
cacién de la ley. La LOADT prevé igualmente que en idéntico plazo se lle-
ven a la practica las agrupaciones funcionales de servicios desconcentrados
seglin un esquema de reorganizacién de servicios del Estado, que debe preci-
sar los niveles de ejercicio de las competencias estatales asi como las adapta-
ciones que han de llevarse a cabo en sus implantaciones teritoriales (art. 25).
Ademads, la politica de reubicacion de servicios del Estado debe proseguirse
y el esquema nacional de ordenacién y desarrollo territorial enunciard los
principios que guiaran la localizacién de las Administraciones (art. 2).

En la esfera inferior de la organizacion de servicios del Estado, por deba-
jo de los Departamentos, aparece una nueva instancia territorial, la comarca,
que se define como un territorio que presenta una cohesion geogrdfica, cul-
tural, econdmica o social y refleja la comunidad de intereses econémicos y
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sociales, e incluso la solidaridad entre la ciudad y el espacio rural (arts.
22.1 y 23). Corresponde a la comisién departamental de cooperacion inter-
municipal ¥y no a la autoridad del Estado determinar qué territorios confor-
man una comarca, si bien es ésta tltima, es decir, el prefecto, quien publica
la lista y el perimetro de la comarca. Las comisiones departamentales dispo-
nen de un plazo de dieciocho meses para la formulacién de las proposiciones
de delimitacién de las comarcas en cada Departamento. La comarca debe
configurarse como el marco de accién del Estado en favor del desarrollo
local y urbano; su coordinacién con las colectividades locales corresponde al
subprefecto, presidente del distrito, que es una subdivisién administrativa de
la circunscripcién departamental. El subprefecto acttia por delegacién del
prefecto, habilitando la ley al prefecto para llevar a cabo una amplia delega-
ci6n de competencias en aquel érgano; de este modo, el subprefecto coordina
la accién de los servicios del Estado en el distrito. Sin embargo, la delimita-
ci6én de las comarcas habrd de afectar a los distritos, de tal manera que sus
extensiones respectivas hayan de coincidir. Como se verd més adelante, se
observa también como la creacién de las comarcas favorece el desarrollo de
la intermunicipalidad.

B) La toma en consideracion de los objetivos de la ordenacion del terri-
torio en la gestion de los servicios publicos del Estado. '

Se trata de un imperativo que parece ir de suyo, en la medida en que los
fines del Estado se imponen a todas las instancias que lo integran. Desgracia-
damente, las limitaciones presupuestarias y la primacfa de las consideracio-
nes sectoriales, e incluso las directrices de gestién, han conducido con fre-
cuencia, en estos dltimos afios, a la adopcién de decisiones contradictorias
con los objetivos de la ordenacién del territorio, notablemente en lo que afec-
ta a la gestion de los grandes establecimientos ptblicos nacionales.

La LOADT introduce cuatro nuevas medidas para poner fin a esta situa-
cién, notablemente en las zonas de densidad reducida, en las que el cierre de
determinados servicios puede agravar la espiral de declive.

La comisién departamental de organizacién y modernizacién de servicios
puiblicos (creada por la ley de 9 de enero de 1995) propone al prefecto y al
presidente del Consejo General las medidas destinadas a la mejora de la
organizacién y de la presencia en el territorio de los servicios piblicos com-
petencia del Estado o del Departamento (art 28). Pero no se trata frecuente-
mente mas que de una magistratura de influencia, puesto que el poder de
decisién no corresponde ni al prefecto ni al Consejo General.
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Més importante resulta, sin duda, la obligacién del Estado de determinar
con precision cudles son los objetivos de la ordenacién del territorio que
deben tomar en consideracion los establecimientos, organismos piiblicos o
empresas nacionales situadas bajo su tutela y que gestionan un servicio
publico. Estos objetivos habran de recogerse en el contrato de plan acordado
con estos organismos y, en defecto de éste, en un contrato de servicio publi-
co que debera celebrarse a tal fin. Sobre todo, estos contratos habran de pre-
cisar las condiciones de la compensacién por parte del Estado de las cargas
que resulten de la realizacién de estos objetivos (art. 29). Se confia asi en
reconciliar los imperativos de la gestion y de la ordenacién del territorio;
en todo caso los costes y las responsabilidades deberdn determinarse con
claridad.

Toda reorganizacién o supresioén de un servicio que no sea conforme con
los objetivos fijados en el contrato de plan o de servicio piblico deberd venir
precedida de un estudio de impacto, en cuya elaboracidn serd preciso consul-
tar a las colectividades locales. El procedimiento, que tiene como objeto dis-
poner las medidas que reduzcan o compensen las consecuencias dafiinas de
la medida prevista, concluye, en caso de desacuerdo, con la decisién del
Ministro de tutela. En las zonas prioritarias de ordenacion del territorio, sin
embargo, la decisién del prefecto o del Ministro de tutela, segin los casos,
deberd adoptarse de conformidad con los criterios especificos, definidos por
un Decreto en Consejo de Estado (art. 29).

En el mismo espiritu, la ley regula las condiciones de apertura o transfe-
rencia de autorizacién para la apertura de farmacias (art. 30).

C) Las competencias.

La descentralizacién complica considerablemente el reparto de compe-
tencias entre el Estado y las diferentes colectividades locales, con tres grados
y las colectividades a las que se reconoce, mds alld de las competencias que
les son atribuidas por la ley, una competencia general, cuyo tnico limite se
establece en el respeto a las leyes y a las competencias propias del Estado y
de otras colectividades locales. La LOADT enuncia las orientaciones desti-
nadas a clarificar las competencias de las distintas colectividades.

En el plazo de un afio, una ley deberd repartir las competencias de mane-
ra que cada colectividad territorial disponga de competencias homogéneas,
preverd también las oportunas transferencias de recursos y personal (art.
65.1). Cabe esperar esta ley con cierto escepticismo: dada la complejidad de
las grandes cuestiones de las politicas piblicas actuales, es dudoso que se
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consiga una reparticioén entre al menos cuatro grados de organizacion territo-
rial que asegura a todos ellos un conjunto de competencias homogéneas, si
llega en algiin momento a precisarse este concepto. Por otro lado, la LOADT
prevé ella misma que la ley anunciada definird las condiciones en las que
una colectividad podrd asumir el protagonismo en el ejercicio de una com-
petencia o de un grupo de competencias que vinculen a varias colectividades
territoriales (art. 65.2), 1o que parece al mismo tiempo mds realista y contra-
rio a la idea de definir conjuntos de competencias homogéneas. Esta ley
determinard también las condiciones en las que podrd atribuirse a una colec-
tividad territorial, previa peticién propia, una competencia susceptible de ser
ejercida por cuenta de otra colectividad territorial (art. 65.3).

Por contra, se prevé de manera precisa la transferencia a las regiones de
la organizacién y la financiacién de los transportes colectivos de interés
regional (se trata esencialmente de los transportes ferroviarios regionales y
de las redes viarias alternativas), debiendo precisarse por ley las modalidades
correspondiente, tras un perfodo de experimentacién que deberfa comenzar
en el plazo de un afio (art. 67). En la regién de Ile-de-France, la ley autoriza
la delegacidn a los Alcaldes de las zonas afectadas (o su participacién en el
gjercicio compartido) de la potestad para autorizar la instalacién de nuevas
superficies comerciales o industriales u otras de uso profesional, que corres-
ponde al Estado, con vistas a controlar el crecimiento de estas superficies en
la indicada Ile-de-France (art. 41).

Si la verdadera clarificacién de las competencias no es una cuestién cuya
resolucién quepa esperar con cardcter inmediato, el Consejo Constitucional
ha consagrado la utilizacién de los procedimientos de tipo contractual, res-
pecto de los cuales ya habia reconocido su valor juridico en 1983, particular-
mente en relacién con los contratos de ciudad: previendo, en el marco de la
legislacion que ha aprobado relativa a la ordenacion y al desarrollo territo-
rial, asi como como de la legislacién relativa a la politica de la ciudad, la
celebracion de contratos locales y regionales destinados a tomar en conside-
racion la especificidad de las situaciones territoriales, ha puesto en prdctica
un procedimiento que, lejos de desconocer el principio de igualdad, consti-
tuye un medio para asegurar su efectividad (decision precitada de 26 de ene-
ro de 1995).

D) La cooperacién.

Aun cuando la ley de 6 de febrero de 1992 haya facilitado un cierto desa-
rrollo, la cooperacién entre las colectividades locales en los campos que inte-
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resan a la ordenacién y desarrollo territoriales se estima todavia insuficiente,
La LOADT abre, a este respecto, algunas nuevas sendas.

A pesar de que las comarcas no son una nueva circunscripciéon adminis-
trativa ni una nueva institucién, estd claro que cabe esperar de la constata-
cién de solidaridades que justifican el reconocimiento de una comarca un
impulso favorable a la intermunicipalidad en el marco de la comarca. Es jus-
tamente este hecho el que permite distinguir la intermunicipalidad de la coo-
peracién intermunicipal cldsica: ya no se trata Gnicamente de la puesta en
comin de los medios para asegurar ciertos servicios, sino de actuar en fun-
cién de una comunidad de intereses para elaborar conjuntamente un proyecto
comiin de ordenacién y desarrollo. La LOADT confia a la comisién departa-
mental, creada por la ley de 6 de febrero de 1992 para la aprobacién del
esquema departamental de cooperacién intermunicipal (art. 68), la tarea de
constatar que un territorio constituye una comarca, como ya se ha indicado
con anterioridad pero, yendo mas alld, precisa que las colectividades territo-
riales y sus agrupaciones disefian en el marco de la comarca en concerta-
cion con los actores afectados, un proyecto comiin de desarrollo (art. 23.2).

Por lo que respecta a las estructuras de cooperacién intermunicipal, la
LOADT afronta una simplificacion radical, para cuya realizacién confia al
Gobierno la preparacion de un informe que, en el plazo de dieciocho meses,
deberd proponer:

= la reduccién del nimero y la simplificacién del régimen de estableci-
mientos publicos de cooperacion intermunicipal.

- la financiacion de las competencias delegadas a través de un mecanis-
mo fiscal adicional o de una tasa profesional de aglomeracién.

- la implantacién en las agrupaciones de municipios con fiscalidad pro-

pia de las instituciones electivas previstas en el marco de los estatutos

de Paris, Lyon y Marsella (consejos elegidos por sufragio directo, en
un doble nivel, participacién de los miembros del consejo superior en
el consejo municipal del Ayuntamiento donde hubiera sido elegido...)
(art. 78).

Finalmente, la LOADT introduce un régimen de atribucién de la dotacién
global de funcionamiento (principalmente, transferencias del Estado a los
municipios) que favorece la creacién de establecimientos piblicos de coope-
racién intermunicipal con régimen fiscal especifico (art. 77).
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E) La cooperacién transfronteriza entre colectividades locales.

La LOADT modifica y complementa las disposiciones innovadoras de la
ley de 6 de febrero de 1992 en este punto. Recordemos que esta ley habia
permitido la cooperacion de las colectividades locales francesas con sus
homologas extranjeras sobre la base de convenios, la admisién de éstas en el
capital de una sociedad de economia mixta, e incluso en la composicién de
una agrupacién de interés publico, bajo determinadas condiciones (arts.
131.1y 133).

La LOADT afiade (art. 83) un art. 133.1 que permite igualmente a las
colectividades locales francesas participar en un organismo de Derecho
publico extranjero o en el capital de una persona juridica extranjera en la que
participe al menos una colectividad territorial, o un grupo de colectividades
territoriales de un Estado europeo fronterizo, bajo determinadas condiciones.
Por contra, ningiin acuerdo puede celebrarse entre una colectividad territorial
y un Estado extranjero (art. 133.2).

La LOADT es una ley ambiciosa, con la mirada puesta en el largo plazo.
Fn este periodo de final de un mandato presidencial, cuando nos interroga-
mos sobre cudles serdn las orientaciones politicas de Francia en los proximos
meses, existen buenas razones para moderar el interés que este texto legal
suscita, como consecuencia del escepticismo que la situacién politica provo-
ca. Pero existen también buenas razones para creer en su futuro. No conviene
olvidar, en tal sentido, que las orientaciones y las previsiones de la LOADT
no han suscitado excesiva oposicién. Por el contrario, se sitian en un marco
de continuidad de las politicas que habifan sido afirmadas por los Gobiernos
precedentes, como se aprecia claramente al comparar las leyes de 6 de febre-
ro de 1992 y de 4 de febrero de 1995. Esta continuidad autoriza a pensar que
las etapas anunciadas deberdn comenzar a cubrirse, con independencia de
cudles sean las circunstancias politicas préximas.
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