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Introduccioén: jexiste la reforma del Estado francés?

Al ojear la literatura internacional contemporanea, Francia no
parece lucir mucho en cuanto a sus aportes en materia de reforma
del Estado: los ultimos andlisis comparados coordinados por la ONU
(UNDESA, 2006) o por la OECD (2001 y 2005), por ejemplo, ni
siquiera en una sola ocurrencia destacan a Francia dentro de los
paises que cuentan con experiencias o practicas interesantes que
compartir. Hoy en dia, como bien se sabe, la fama la tienen Nueva
Zelanda, Reino Unido, Canadé y algunos otros, por la relevancia de
sus realizaciones en materia de modernizacion de la gestién publica.

Llama fuertemente la atencion esa ausencia de Francia del esce-
nario internacional cuando uno recuerda que la reforma del Estado
ha sido una de las problematicas méas recurrentes del debate ptblico
francés, por lo menos desde los inicios del siglo pasado, incluso po-
siblemente desde hace dos siglos. De hecho, sea a nivel de los plan-
teamientos de la clase politica y de la reflexién de los estadistas e
intelectuales, por un lado, o, sobre todo, a nivel de las transforma-
ciones concretas que este pais ha tenido desde 1789 en materia
institucional, administrativa y estructural, el proceso ha sido global,
permanente y, aunque haya sido lento, sus resultados no son nada
insignificantes.

Tan solo por esa razdn, el estudio del proceso de reforma del
Estado francés seria interesante para analizar esa paradoja y tratar
de entender las razones de su invisibilidad actual en el importante
debate internacional que, desde hace un par de décadas, esta te-
niendo lugar, y ver como un pais inmerso desde hace tanto tiempo
en esa misma problematica no encuentra eco alguno.

Igualmente es interesante por otra razoén: el proceso no solamente
pasa desapercibido a nivel internacional; también tiene mala fama
anivel interno y vale la pena detenerse en ello unos instantes antes
de seguir mas alla.
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"Si me eligieron como jefe del Estado, es para conducir el cambio
que cada uno de ustedes desea. Lo presienten todos: en el mundo de
hoy, Francia estaria condenada a la decadencia si se quedara inmévil.
Intimamente, tenemos todos la conviceién que Francia va ha espe-
rado demasiado, que hay urgencia, (...), que las reformas no pueden
esperar mas"!. Asi se expresé el Presidente de la Republica poco
después del inicio de su mandato, al lanzar el tema de una nueva
reforma constitucional. Uno podria también citar a Michel Rocard,
ex-Primer Ministro socialista, que nos dice otra cosa: "Renovar el
Estado es una tarea imposible. Exigiria unos veinte afios de conti-
nuidad en la voluntad de los poderes ptblicos. La probabilidad para
que exista tal voluntad es nula. Es eso, el drama de la reforma del
Estado..." (Rocard, 2005: 295). En otros términos, por un lado, los
mas atentos observadores se preocupan por la lentitud del proceso
y la falta de éxitos concretos y visibles. Por otro lado, también la-
mentan que Francia sea una sociedad incapaz, a pesar de la urgen-
cia, de tomar las riendas de la reforma.

Claramente, la comparacién internacional en materia de reforma
del Estado no favorece a Francia. En ese sentido también concluyen
los diferentes estudios que los analistas, tanto institucionales como
privados, hacen de la situacién, segun los cuales la reforma no
avanza ahi tanto como en otros paises.

Ese enfoque no es nada nuevo: constituye el tema recurrente,
desde hace méas de cuatro décadas, de un sociélogo como Michel
Crozier, quien no ha dejado de denunciar los bloqueos del sistema
inducidos por la burocracia. Hoy en dia, también son numerosos
los think tanks, fundaciones y demas asociaciones de la sociedad
civil que abordan la tematica de la misma manera, casi palabra
por palabra. La Fundacién Concorde, por ejemplo, parte de "la
constatacién de la urgencia y amplitud del problema de la reforma
del Estado, la cual se podra llevar a cabo solamente si la sociedad
civil tiene una visién lo suficientemente clara del funcionamiento
del aparato estatal y de sus deficiencias, ya que el problema, en su
esencia, radica en la extraordinaria opacidad de los procesos ptblicos"
(Fondation Concorde, 2006: 10). La Asociacién Convictions enfatiza
sobre el hecho de que "el Estado y las administraciones no pueden
quedarse inméviles en un mundo en pleno cambio. No es que la ad-
ministracion esté inerte. Se mueve, pero demasiado lento, y al margen.
Con lo cual (el Estado) esté en peligro" (Association Convictions, 2000).
En fin, aunque el Instituto Montaigne haya destacado varias tenta-
tivas ambiciosas, también sentencia que "la reforma del Estado se
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hunde en el pantano de la hesitaciéon y del ilusionismo" (Institut
Montaigne, 2005: 11).

Por su parte, desde hace unos afios, el Senado lleva a cabo analisis
comparados de los procesos de reforma del Estado. En 2001, su
estudio anual se interes6 en el conjunto de los integrantes de la
Unién Europea, en algunos otros vecinos europeos y en los lideres
de la reforma del Estado contemporanea, o sea, Nueva Zelanda,
EE.UU. y Australia, entre otros. Si bien el estudio no pretende
simplificar un panorama en el cual, por un lado, Francia apareciera
con una administracién inmévil y esclerosa y, por otro lado, se
destacarian paises extranjeros en los cuales todo fuera facil, rapido
y casl ya acabado, no obstante, subraya la paradoja francesa: la
reforma del Estado tropieza con el peso de la Funcién Ptblica y un
intervencionismo de la esfera estatal aun en progreso cuando al
mismo tiempo los demds paises evidencian una correlacién clara
entre la reduccién del tamano del Estado y de sus misiones y una
reforma con éxitos notables. Con lo cual Francia, aunque marcada
por un discurso politico reformador, se queda sin emprender cambios
significativos, a pesar de los esfuerzos de los sucesivos gobiernos, y
se va retrasando en comparacién con el resto del mundo industria-
lizado (Braun, 2001a: 6 y ss.).

Otros senadores, aunque reconocen que la experiencia canadiense
dificilmente se podria transferir a Francia, teniendo en cuenta las
diferencias culturales e histdricas, subrayan con algo de envidia
que este pais supo, por su gestién pragmatica, asociar los mejores
aspectos de los modernos enfoques latinos y anglosajones. Enfatizan
particularmente la reducciéon de los déficits publicos logrados en
poco afos, "preparada gracias a una ambiciosa reforma del Estado
emprendida a partir de 1994", encabezando Canad4, ademas, el
movimiento hacia la modernizacién de los servicios publicos gracias
al uso de las TIC (Saugey ...[et al], 2005: 19 y ss.). Igualmente, des-
tacan que el cambio de cultura en el funcionamiento del Estado
habria permitido superar la crisis fiscal.

Al final de cuenta, son numerosos los actores y comentaristas
que opinan que realmente Francia s6lo se reforma cuando surge
una crisis grave, en lo que tampoco difiere mucho de los paises in-
mersos en el mismo proceso. La diferencia radica méas bien en las
tematicas priorizadas, o sea en los enfoques fuertes de modernizacién
de la gestién publica: en las cuestiones presupuestarias, en la gestién
de los recursos humanos, en la definicién de los servicios publicos,
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en las reformas estructurales y en la esfera de intervencion del
Estado (Trosa, 1999: 15 y ss.), temas en los cuales Francia podria
o habria de tomar puntos de referencia y de inspirarse (Braun,
2001a), para centrarse en lo esencial y dejar de repetir errores que
la paralizan.

Por lo menos, la comparacién internacional claramente muestra
que un conjunto importante de paises desarrollados pertenecientes
a la OCDE, han estado llevando a cabo desde hace méas de una
década, un proceso de reforma del Estado que, a pesar de las pecu-
liaridades nacionales de cada uno, esta centrado en tratar de resolver
problemas casi similares, promoviendo herramientas y soluciones
muy parecidas, consideradas como maés exitosas que las que Francia
viene experimentando.

En otros términos, uno percibe que, como fundamentos del aba-
nico de criticas hechas al proceso francés, se encuentran una concep-
cién y una definicién de la reforma del Estado con miras y adecuadas
a las practicas en vigor en los referidos paises, ahora considerados
como puntos de referencia contemporaneos. La resoluciéon de la
crisis fiscal del Estado, la reduccién de los déficits presupuestarios
y la nueva gestién publica son los criterios exclusivos de juicio y
estdn en un primer plano, con la globalizacién como telén de fondo.
Con lo cual la reforma del Estado dificilmente se ve abordada por
otro eje que no sea el de la mejora de su eficiencia y eficacia.

Enfoque dominante e, incluso, exclusivo, que inevitablemente
induce cierta distorsién en la percepcién y parece dejar en el olvido
las realizaciones, por relevantes que sean, que Francia, por haber
elegido otro(s) camino(s) mucho tiempo atras, no ha dejado de llevar
a cabo desde siempre. Ademaés, también se olvidan los numerosos y
valiosos intentos muy préximos a los enfoques actuales mas compar-
tidos. No se trata de pretender que los déficits publicos o la mejora
de la eficacia y eficiencia de la administracion publica no son aspec-
tos cruciales. Solamente se trata de considerar que la fuerte critica
y la impaciencia que predominan en el Aambito nacional, descansan
en una visién monotematica de la reforma del Estado. En efecto, se
puede demostrar que hay en Francia una realidad reformadora
historica fuerte, escondida por la cortina de la concepcion paradig-
matica actual de la reforma del Estado.

En otros términos, es pertinente subrayar que existen procesos
de reforma del Estado fundamentados en otras consideraciones, otras
l6gicas, distintas de las que giran hoy en dia alrededor de la exclusiva,
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o principal, teméatica de la nueva gestién publica; o, por lo menos,
que son procesos que, por un lado, se originaron en busca de metas
diferentes y por otras razones, y, por otro lado, que parecen haber
mantenido una fuerte dindmica propia década tras década. Esa
permanencia de la(s) tematica(s) por un periodo largo de tiempo
deja suponer que, en paralelo o en complemento a una voluntad
politica dada, impulsora de un proceso en un momento dado, coexiste
una légica del Estado que se podria analizar o considerar como
factor determinante.

Respecto a ello, 1) el analisis historico aporta elementos intere-
santes sobre la realidad de un proceso de larga trayectoria en
multiples d&mbitos que, probablemente, no ha dejado ningun sector
al margen. 2) También permite ilustrar que, en contra de la idea
clasica de la resistencia al cambio por parte de la administracién
publica, es a veces desde el mismo Estado que las iniciativas surgen
y se promueven; aunque hayan tropezado con la inercia politica,
esas iniciativas evidencian, ademas, un reformismo cuya moder-
nidad, luego de décadas, no ha perdido vigencia. Sin embargo, como
bien las criticas lo subrayan, en el mundo globalizado de hoy, la
propia lentitud del proceso, en razén de sus caracteristicas, dificulta,
e incluso impide la sostenibilidad de tal modelo. Obliga al Estado a
reaccionar para reorientarse hacia otras prioridades y enfoques.
3) Luego de haber tenido que ceder ante la falta de impulso politico,
la tematica de la gestién publica y la problemaética de la eficacia y
de la eficiencia de la actuacién administrativa logran imponer una
evolucion conceptual y operativa fundamental, y reorientan de
manera drastica el proceso acercandolo, en sus diferentes aspectos,
a las grandes corrientes mundiales.

1. Breve recorrido por dos siglos de reforma del
Estado en Francia
Sin lugar a dudas, se pueden datar los verdaderos inicios del proceso
de reforma y modernizacién del Estado francés en los origenes, es
decir, en la misma Revolucién de 1789: los trastornos excepcionales
de aquel momento fundador fueron la oportunidad de una creati-
vidad institucional Gnica con una resonancia en los niveles politico,
institucional, administrativo y social de tal magnitud que, hoy en
dia, todavia Francia se halla profundamente marcada por ese legado.
En un periodo de apenas diez afios se definieron los rasgos esenciales
del parlamentarismo y se dibujé una carta administrativa del pais
que quedaria casi sin cambios durante décadas. Inmediatamente
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después, Napoleén Bonaparte finalizé una obra interior inmensa
en un tiempo muy breve, con la creacién de instituciones adminis-
trativas tan cardinales y todavia vigentes como son el Consejo de
Estado, el cuerpo prefectoral y algunos otros; con la elaboracién de
un amplio marco normativo, en el cual se destacan los c6digos civil
y penal; con el establecimiento de instituciones en la rama finan-
ciera, tal como la Corte de Cuentas y el Banco de Francia, y deméas
organismos de fiscalizaciéon (Thuillier y Tulard, 1994: 15 y ss.).
De hecho, sera sobre tales "moles de granito", como las definiria
Napoledn, que el debate publico se desenvolveria desde muy al prin-
cipio del siglo XIX, a medida que el Parlamento se va fortaleciendo
poco a poco. Es principalmente desde el seno legislativo que la critica
institucional y el movimiento reformista surgiran para desembocar
en un proceso permanente de evolucién y transformacién estruc-
tural y funcional del Estado, el cual afectara, por ejemplo, tanto
las instituciones politicas y administrativas, como la organizacién
territorial o la funcién publica (Albertini, 2000: 13 y ss.). En estos
tres sectores, y en otros mas, Francia, a lo largo de los dos ultimos
siglos, tendra cambios de gran magnitud que importa recordar.

Hacia la racionalizacion politica: un camino tortuoso
Por cierto, la historia constitucional francesa fue cadtica: la Cons-
titucion de 1946, la decimosexta desde 1789, fue la primera que no
resultd directamente de un golpe de Estado o de una revolucién; en
otros términos, la transicion de un régimen a otro siempre tuvo
més su origen en la ruptura que en la continuidad institucional
(Carcassonne, 1996: 19).

Por lo tanto, los elementos de racionalizacién que la Quinta
Reptblica, aprobada en 1958, logré establecer y que, luego, estarian
considerados como las condiciones esenciales de la modernizacién
institucional, no se apartan profundamente de lo que se habia venido
discutiendo repetidamente desde la Tercera Republica, aunque con
poca fortuna; ni tampoco de lo que las demés democracias modernas
igualmente experimentaban (Chantebout, 1997: 303 y ss.). En otros
términos, en materia institucional, pueden vislumbrarse a lo largo
de esa trayectoria accidentada los elementos que evidencian una
légica continua hacia la eficacia de la accién gubernamental, y
ello, tanto en las reflexiones como en las tentativas.

Asi, afios antes de pasar a la historia como el primer socialista
en llegar al poder como Presidente del Consejo de Ministros del

98 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 42, Oct. 2008



Alain Delmas

Frente Popular, el entonces consejero de Estado Léon Blum apro-
vech6 su experiencia de alto funcionario y de director de gabinetes
ministeriales para redactar, en 1917, sus "Cartas sobre la reforma
gubernamental", las cuales traducen un modernismo de pensamien-
to que todavia, noventa anos después, no ha sido refutado. Léon
Blum plantea de entrada la necesidad de una modernizaciéon del
aparato gubernamental para lograr en la gestiéon publica los es-
tandares de la industria, y define los medios para alcanzarlos, sin
temer la comparacién con el taylorismo en boga en aquel periodo:
establecimiento del liderazgo y de la debida autoridad del jefe de
gobierno, dotado para ello de un aparato administrativo idéneo,
profesional y estable; introduccién de métodos de trabajo que mejorarian
la coordinacién entre los entes, entre otros elementos (Lacouture, 1977:
141 y ss.; Albertini, 2000: 40 y ss.). Dicho de otra manera, Blum
claramente define lo que, décadas después, se conocera como las
condiciones de la gobernabilidad y de la eficacia y eficiencia del
Poder Ejecutivo.

Ahora bien, desde hace mucho tiempo, la cuestién de la figura
de un ministro encargado de la jefatura del gobierno y de la coordi-
nacién de la actuacién del equipo ministerial, idéntico al Primer
Ministro britanico, habia comenzado a discutirse, aunque con mucha
prudencia (Massot, 1979: 17 y ss.). Al temer los riesgos de despotismo,
los revolucionarios la habian expresamente descartado, y luego,
las veleidades de la Restauracion y de la Monarquia de Julio no
lograron imponerla; el presidente del Consejo de Ministros desapare-
cera durante el Segundo Imperio sin que tampoco los textos de
1875, que instituyeron la Tercera Reptblica, la rescataran. Fue de
manera empirica, con base en las necesidades practicas que, casi
de inmediato, se introducira aunque sin presupuesto ni adminis-
tracion propios; asi sera casi hasta el final de ese régimen (Py,
1985; Delmas, 2007: 99 y ss.).

No obstante, vale decir que a pesar de las circunstancias -la Primera
Guerra Mundial- y la coyuntura econémica -la crisis de 1929- que
contribuyeron fuertemente a la toma de conciencia, la evolucién
fue muy lenta, ya que en esa Edad de Oro del parlamentarismo,
promover el refuerzo de los poderes del gobierno era peligroso en
términos politicos. Haber abogado para ello contribuiria decisi-
vamente en la renuncia, en 1924, del Presidente de la Republica,
Alexandre Millerand, rehusando la CAmara de Diputados a relacio-
narse con un gobierno que promovia la "negacion de los derechos
del parlamento". Diez afios después, Gaston Doumergue, presidente
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del Consejo de Ministros, también tendra que dimitir ante la oposi-
cién de algunos de sus ministros a sus proyectos de reforma del
Estado enfocados en una idéntica preocupacion.

En otros términos, ya temprano en la primera mitad del siglo
XX se barajaron algunas ideas importantes para la modernizaciéon
del sistema politico, pues se hacia evidente la debilidad e ineficiencia
del parlamentarismo excesivo, en especial cuando las circunstancias
-crisis internacional o econémica- exigian firmeza y rapidez del
Ejecutivo en la toma de decisiones.

No obstante, esas ideas sélo tendran algin eco afios después
cuando la conduccién del gobierno, bajo la autoridad del general de
Gaulle, fuera objeto de una real preocupacién, en el marco de la
elaboracién de la Constituciéon de 1946. M4s concretamente, con
ese planteamiento exclusivo, fundamentado en su experiencia del
desastre de 1940 y de la impotencia del Ejecutivo frente a la invasion
nazi, de Gaulle estructurard sus aportes al debate y definira su
conducta politica ulterior, -i.e., su renuncia a la presidencia del go-
bierno en 1945, al comprobar que la clase politica en forma unanime
parecia no haber aprendido nada de las lecciones de las debilidades
de la Tercera Republica. Es en torno a esta problemaética que orga-
nizara su reflexién institucional y disefiara un esquema funcional
de poderes para el titular del Ejecutivo que le permitiera gobernar
con eficacia, sin que tema permanecer de manos atadas ante las
inercias originadas desde el Parlamento.

De hecho, varias disposiciones de la Constitucién de 1946 preten-
dieron darle autoridad y preeminencia al jefe de gobierno en el seno
del gabinete, desde la composicién del equipo de gobierno hasta las
relaciones con la Camara de Diputados. Sin embargo, y aunque la
practica de los sucesivos presidentes de la Reptublica contribuyera
a fortalecer esa figura, irda poco a poco debilitdndose hasta que el
régimen, que habia pretendido solucionar la inestabilidad minis-
terial del periodo anterior, cayera ante la imposibilidad de resolver
los problemas que debia enfrentar (Massot, 1979: 32 y ss.; Chevallier,
1981: 673 y ss.).

El general de Gaulle tendra que esperar doce afilos mas para
darle sus caracteristicas definitivas al esquema que pondréa en apli-
cacién a partir de 1958 al imponer sus condiciones cuando se le
solicitara que asumiera nuevamente las riendas del gobierno para
tratar de sacar al pais -"hombre providencial" por segunda vez- de
las circunstancias dramadaticas en las cuales se hallaba en plena
guerra de Argelia. Nace asi la Quinta Republica.
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Desde entonces, ese esquema no ha dejado de verse revisado y
matizado mediante numerosas leyes constitucionales, con el propé-
sito de ir reequilibrando poco a poco los poderes Ejecutivo y Legisla-
tivo, y de reforzar el Estado de derecho. Quedan todavia aspectos
que deben ser pulidos. En efecto, recientemente se dio un nuevo
impulso a esta materia por parte del actual Presidente de la Repu-
blica al constituir en las primeras semanas de su mandato una
comisién de revisién encargada de proponerle una modernizacién
profunda de las instituciones, lo que evidencia la prioridad que
tiene esta problemaética.

El triunfo tardio de las ideas descentralizadoras

Al igual que lo que concierne a la racionalizacién gubernamental,
volver a 1789 respecto del tema de la descentralizacién permite
entender mejor las caracteristicas del proceso que Francia ha llevado
a cabo en materia de evolucién de su organizacién territorial; proceso
lento, a veces detenido, y todavia no acabado, aunque, en ese sentido,
el ano 2003 marcara una etapa cardinal.

Como bien se sabe, los Montagnards, tras haber derrotado a los
Girondins federalistas en 1793, plantearon firmemente el principio
de un Estado indivisible, unitario, centralizado. Es importante des-
tacar en ello el propdsito: ni mas ni menos que constituir la Nacién
francesa (Birnbaum, 1982: 193 y ss.); unificar y homogeneizar, en
una sola entidad, tantas regiones diferentes por sus peculiaridades
y costumbres, organizaciones administrativas, legislaciones, etc.
En ese sentido, la centralizacién tenia una meta de indole ontolégico
y las diferentes medidas tomadas entonces han de leerse con base
en esa grilla: ahi, por ejemplo, radican las justificaciones y motivos
de la imposicién forzosa en todo el territorio nacional de un unico
idioma -incluso mediante medidas represivas contra los idiomas
locales y regionales-, asi como de los sistemas métrico o educativo
(Rosanvallon, 1990: 103 y ss.).

Luego, muy al inicio del gobierno de Napolebén, en 1800, en el
plano administrativo, éste reforzara la tendencia revolucionaria
con la creacién de los prefectos, lo que contribuira fuertemente a
arraigar una centralizacion administrativa total: la ley que los
instituy6 establecera que, en tanto representante del gobierno, "el
prefecto serd el uinico encargado de la administracion" (Chevallier,
1981: 121; Bernard, 1983: 32 y ss.), gozando por consiguiente de
extendidos poderes.
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Todo ello explica las dificultades para concretar las ideas descen-
tralizadoras, ya que oponerse a la construccion de la Nacién impul-
sada desde el centro y fundamentada en tales herramientas adminis-
trativas, no era facil ni, quizas, tampoco oportuno. Tomar un rumbo
diferente sera inevitablemente a costa de largos y sostenidos esfuer-
zos, a pesar de haberse iniciado la reflexion critica muy temprano,
inmediatamente después de la caida de Napoleén (Rosanvallon,
1990).

Es en esa arquitectura que las ideas descentralizadoras iran
creciendo de manera continua, a pesar de los vaivenes politicos del
siglo XIX hasta llegar a constituir un aspecto central de los progra-
mas de los movimientos republicanos (Albertini, 2000: 17).

Si bien la reflexion sobre el tema fue nutrida y de intensos debates,
la evolucién fue muy lenta. La figura del prefecto evolucion6 a me-
dida que el proceso de descentralizacién se fortalecia, pero en dos
siglos, muy pocas seran las normas relevantes aprobadas. Han de
citarse algunas reformas en los afos 1830, que introduciran la
eleccién de los consejeros municipales y departamentales que, no
obstante, seguiran actuando bajo la tutela administrativa de los
prefectos. Habra que esperar hasta 1871 para ver votada otra ley,
que marcara un paso importante hacia una reptblica més descen-
tralizada, al darle poderes reales a los consejos generales, electos
en el marco de los departamentos, reduciendo en cambio el rol de
los prefectos (Bernard, 1983: 38 y ss.).

Luego, el proceso se vera casi paralizado por un siglo, a pesar de
algunas veleidades poco exitosas. Mientras tanto, un analista, Jean-
Francois Gravier, publicaria en 1947 un estudio que llegd a tener
amplia fama: "Paris y el desierto francés", en el cual denunciara el
centralismo administrativo y sus consecuencias nefastas en cuanto
al fomento territorial del pais.

Dentro de los avances, destacamos en primer lugar algunas
disposiciones de orden constitucional, durante la Cuarta Republica,
cuando por primera vez se introduce un titulo sobre las "colectividades
territoriales"; alli se contempla sobre todo la libertad de administra-
cién de las mismas, siempre bajo el control administrativo de los
prefectos. Paso importante, que mantendra la Constitucion de 1958.
No obstante, el peso de las tutelas administrativas, financieras, e
incluso técnicas, seguird siendo igual. A pesar de los avances, las
diferentes tentativas politicas de mayor relevancia no tendran éxito,
siendo el ejemplo méas famoso el fracaso del referéndum del general
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de Gaulle, en 1969, que proponia, entre otros temas, el de la regio-
nalizacion.

La década de los afios 1980 sera la que retomara el camino hacia
una descentralizacién efectiva. Camino iniciado por gobiernos de
izquierda y continuado por gobiernos de derecha a lo largo de ese
periodo hasta la actualidad, sin haberse detenido desde ese nuevo
impulso politico. De tal manera que, en estas dos ultimas décadas,
se ha llevado a cabo una "revolucidén silenciosa para salir del Estado
jacobino" (Le Gales, 2006: 305) mediante la aprobacién de varias
leyes dirigidas a regular el conjunto de la problematica, desde la
transferencia de competencias ejecutivas reales a los presidentes
de consejos electos en los niveles municipales, departamentales y
regionales, liberados de las tutelas de los prefectos, hasta la gestién
de los recursos humanos y financieros transferidos desde el Estado.
Revolucién que culminara en 2003 con una reforma constitucional
simbdlica: completar el articulo 1 de la Constitucién que disponia
que "Francia es una Republica indivisible, laica, democratica y
social. (...)", por la mencién segin la cual "Su organizacién es
descentralizada".

La desconcentraciéon como derecho comun de la
organizaciéon del Estado

Indisociable del proceso de descentralizacién, la desconcentracién
administrativa ha sido otra de las areas de reforma que ha tenido
a lo largo de los dos ultimos siglos desarrollos importantes. Estas
reformas han sido recientes ya que, al igual que los temas anterior-
mente abordados, una vez planteadas las problematicas, los procesos
fueron lentos y dificultosos, debiendo superarse especiales resisten-
cias, en este caso, de las propias administraciones publicas a las
politicas gubernamentales. Serd solamente en las décadas de los
anos 1980 y, sobre todo, de 1990, que se daran los pasos mas signi-
ficativos.

En efecto, durante un largo periodo, la desconcentracion no fue
del todo entendida como proceso de acompanamiento de la descentra-
lizacién, sino més bien como herramienta de la centralizacién del
Estado (Verclytte, 1997: 14 y ss.). Es por esta razén que no habra
ningdn real intento en esa direccién en la primera mitad del siglo
XIX, siendo los prefectos, aunque tuviesen una ubicacién departa-
mental, los instrumentos de una centralizacién de hierro. Con lo
cual, a pesar de que la distincién entre asuntos nacionales y locales
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se introdujera en 1852, la desconcentracién siempre padecera de
cierta desviacién en su propésito: los diferentes textos que trataron
el tema en la Tercera Republica -Decreto-Ley de 1926- o durante el
régimen de Vichy -actos de 1940-1941- fueron, sobre todo, oportu-
nidades para los gobiernos de reafirmar la autoridad del Estado
central, sin otro propdsito, manteniéndose finalmente vigente la
idea de Napoledn III segtn la cual "se puede gobernar desde lejos,
pero sélo se puede administrar de cerca" (Verclytte, 1997: 16).

En otros términos, Francia posiblemente habria tenido una
situacién particular al respecto, en comparacién con otros paises
en los cuales ambos procesos siempre han sido paralelos y ligados;
y solamente habria vuelto a una configuracién mas "normal" en
los dltimos afios.

La Quinta Republica serd el primer régimen en iniciar una real
politica de desconcentraciéon administrativa, entendida como delega-
cién de poderes en los niveles locales, acomparnada de un refuerzo
importante del rol coordinador de los prefectos. Ese fue el propdsito
de los decretos de 1964, sin que tampoco se pueda concluir que
fueran totalmente exitosos.

De hecho, la desconcentracién seria sobre todo el resultado ine-
ludible del proceso de descentralizacién iniciado por las leyes de
principio de la década de 1980. Ese proceso impuso al Estado refor-
marse profundamente al transferir el Poder Ejecutivo en los niveles
locales desde las manos de los prefectos a los presidentes electos de
las regiones y departamentos y a los alcaldes de municipios; se
obligé llevar a cabo la desconcentracién como corolario imprescin-
dible, so pena de que el esquema terminara siendo incompleto e
ineficiente.

No obstante, durante los diez primeros afos las dificultades de
implementacion del nuevo sistema por las administraciones del
Estado fueron reales y serias, reticentes a abandonar parcelas de
poder; de manera que un ultimo paquete legislativo -una ley y una
"Carta de la desconcentracién" en formato de decreto-, aprobado y
publicado en 1992, tuvo que establecer de forma definitiva la distri-
bucién entre los asuntos de orden nacional, a ser tratados por las
administraciones centrales -obviamente de caracter residual, tenien-
do en cuenta la introduccién del concepto de subsidiaridad-, de los
demaés, de competencia exclusiva de los niveles locales. La Carta
establecié mecanismos juridicos para impedir que la desconcen-
tracién, nuevo principio de derecho comin, pueda ser desvirtuada.
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Pocos anos antes, una circular del Primer Ministro habia trazado la
perspectiva en términos més politicos: ser tan ambicioso en materia
de desconcentracién como de descentralizacién, y fomentar un pro-
grama de responsabilizacién de las administraciones del Estado,
verdaderas coparticipes de las colectividades locales (Albertini, 2000:
105).

Antes de llegar a tal conclusién institucional, la relaciéon descen-
tralizacién-desconcentraciéon estuvo, a lo largo de 40 6 50 afios,
sino més, intimamente ligada pero sin real armonia: el desequilibrio
provocado por un avance o un fracaso en un aspecto inducia luego
la necesidad de equiparar los dos términos (Bernard, 1983); de
manera que descentralizacién y desconcentracién fueron mas anta-
gbnicas que socias en su trayecto. Si la desconcentracion se ha
vuelto, a partir de los afios 1990, como un eje politico mayor de los
gobiernos sucesivos (Guettier, 2000: 100 y ss.), en cierto modo se
ilustra alli la dificultad y la lentitud del proceso francés de reforma
y modernizacién del Estado.

Los avatares de la Funcion Publica

A lo largo de ese periodo de dos siglos, la Funciéon Publica estuvo
igualmente evolucionando de manera drastica en sus diferentes
vertientes: en los modos de gestién, en la problemdtica de la carrera
administrativa y en la cuestién del Estatuto o de los organismos de
formacién. Aunque Francia sea considerada hoy en dia como el
parangén del sistema de carrera, de hecho, la institucionalizacién
de la Funcién Publica tardé mucho tiempo en imponerse debiendo
superar fuertes resistencias de muchos frentes, tanto politicos como
sindicales (Rosanvallon, 1990: 88 y ss.).

Si bien el nacimiento de la Funcién Publica moderna data del
periodo napolednico, durante el cual se uniformaron algunas reglas
de gestion de los servicios publicos y se establecieron ciertos princi-
pios en cuanto a los funcionarios, no obstante, todo el siglo XIX fue
un periodo sin avances efectivos y concretos.

En primer lugar, en las primeras décadas del siglo XIX, los proce-
dimientos de reclutamiento hacian poco caso de los principios estable-
cidos en la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano
de 1789: salvo en los cuerpos mas técnicos de la administracién
puablica, los criterios meritocraticos no tuvieron ningun eco y, al
cabo de un periodo en el cual predomind por algin tiempo -otro
legado de la Revoluciéon- la eleccién como modo de seleccién de los
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empleados publicos, la politizacion de los altos funcionarios, el triun-
fante nepotismo (Szramkiewicz y Bouineau, 1998: 371) y el cliente-
lismo fueron practicas muy en boga. Igualmente las depuraciones
arbitrarias por cada nuevo gobierno con las mismas consecuencias
que hoy en dia son denunciadas en los paises que todavia no han lo-
grado resolver tales debilidades institucionales; esto continu6 hasta
provocar una fuerte crisis en la administracién publica a mediados
de aquel siglo (Rosanvallon, 1990: 75 y ss.; Thuillier y Tulard, 1994:
64y ss.).

Las posibles soluciones que numerosos comentaristas y refor-
madores -Tocqueville, Vivien, Carnot- habian identificado desde
muy temprano no llegaron a adoptarse al no poder superar las
multiples resistencias, o fracasaron al cabo de poco tiempo. Es el
caso del primer proyecto de Estatuto General, rechazado por la
Céamara de Diputados en 1844, o del proyecto de una escuela de
administracién, esbozada por Stendhal en 1814, creada en marzo
de 1848 y suprimida en agosto del afio siguiente (Thuillier y Tulard,
1994: 50y ss.; Szramkiewicz y Bouineau, 1998: 370 y ss.; Rosanvallon,
1990: 61 y ss.).

Medio siglo mas tardaron esas ideas en volver tan solo a debatirse,
y otro periodo de igual duracién en concretarse: al inicio del siglo
XX, fueron los sindicatos anarquistas y de izquierda los oponentes
més determinados a cualquier Estatuto que conllevara obligaciones
y derechos a los empleados, prefiriendo luchar por el reconocimiento
de la libertad sindical. Por su parte, también la cuestién de la
formacién de los funcionarios fue escenario de fracasos sucesivos:
luego de un nuevo intento sin éxito en la década de 1880, nadie
volvera a tratar el tema antes de los anos 1930. Otro proyecto de
escuela de administracién, iniciado por el gobierno del Frente
Popular de 1936, tampoco podra superar las resistencias conver-
gentes de la alta administracién, opuesta a la supresién de los
reclutamientos particulares efectuados por cada cuerpo, y de los
sindicatos, que lamentaban la insuficiente democratizacién del re-
clutamiento por parte del sistema propuesto (Thuillier y Tulard,
1994: 84 y ss.). De manera que cuando estall6 la Segunda Guerra
Mundial, el tema todavia estaba en debate en el Senado.

Finalmente, el Estatuto General de la Funcién Pablica, que prevé
derechos y obligaciones y regula el desarrollo de las carreras,
solamente sera aprobado en 1946. El hecho de que el ministro de la
Funciéon Pablica en aquel momento fuera secretario general del
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Partido Comunista contribuyé fuertemente a ello, ya que a cambio
de la aceptacién del Estatuto, se reconoci6 el derecho sindical a los
empleados publicos, al cual todos los gobiernos se habian opuesto
hasta la Primera Guerra Mundial antes de reconocerlos de facto
(Hamon, 2002: 25 y ss.). En otros términos, la cuestién del Estatuto
siempre se manejaria en términos de negociacién politica, y la
consagracion en 1946, obtenida por unanimidad de la Asamblea
Constituyente, resultado de una coyuntura politica Unica, contri-
buiria a una saludable unificacién y uniformidad de la gestién de
los recursos humanos del Estado, considerando que habian existido
en décadas anteriores estatutos especificos en diversos ministerios
o categorias de personal. Esa fecha marcé la conclusiéon de un lento
proceso de estabilizacién de la Funcion Puablica, y la concrecion, a
nivel global, de tentativas sectoriales orientadas a eliminar progre-
sivamente el favoritismo y la arbitrariedad en la gestién de los
recursos humanos (Conseil d'Etat, 2003: 233 y ss.). Como comple-
mento, poco antes, para acabar con las practicas particulares que
se habian desarrollado en cada ministerio, Michel Debré, joven
consejero de Estado encargado de la reforma administrativa por el
general de Gaulle -y que luego se desempeifiaria como el primer
Primer Ministro de la Quinta Reptublica-, habia instaurado la
Direccién General de la Funcién Publica como organismo central
para la homogeneizacién de la gestién de los recursos humanos
publicos y la unificacién de las remuneraciones y grados (Albertini,
2000: 51 y ss.).

Del mismo modo, en 1945 fue fundada la Escuela Nacional de
Administracion, cuyo éxito hoy es reconocido. Michel Debré la disefié
y logré imponerla, entre otros propdsitos, para que el reclutamiento
de los altos funcionarios del Estado se sustrajera de los criterios
politicos -inquietud aun mas fuerte ya que el Partido Comunista
francés era en aquella época la fuerza politica mas importante- con
base en el doble enfoque de la seleccién democratica de los futuros
empleados publicos y de ser una escuela de aplicacion (Kesler, 2003:
545).

Mas de medio siglo después, sigue regida la Funcién Publica en
Francia bajo el mismo esquema organizativo y funcional, aunque
ha evolucionado de manera significativa. Desde entonces, el Estatuto
no ha conocido trastornos (Hamon, 2002). Fueron introducidas
importantes reformas al principio de los afios 80, pero mas para
fortalecer y perfeccionar el sistema que para orientarlo hacia las
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tendencias mas modernas que estaban ya adoptando algunos paises
vecinos. No obstante, el sistema esta sujeto a un fuerte y reiterado
cuestionamiento, probablemente méas por parte de la ciudadania,
que tiene una mala percepcién de la Funcién Publica. A pesar de
algunos cambios en los modos de gestién, de la introduccion en los
ultimos tiempos de cierta flexibilidad y de la reflexién permanente
a que esta sujeta (Conseil d'Etat, 2003), parece atn muy lenta su
evolucion.

El Derecho Administrativo: evolucién e innovaciones
recientes

El panorama asi trazado no estaria completo si se omitiera la
cuestion, esencial tratandose de Francia, del propio Derecho Admi-
nistrativo, o sea de un derecho especifico, regulador de la actuacién
del Estado, area donde la evolucién igualmente ha sido a la vez
lenta y dréastica en el periodo considerado.

Cabe recordar las razones coyunturales por las que no existia,
en los afios revolucionarios, la posibilidad de que la justicia civil
controlara la actividad administrativa. A los tribunales les estaba
prohibido de manera tajante conocer de las funciones adminis-
trativas y de juzgar los administradores publicos; la prohibicién
fue establecida por ley en 1790, reiterada en la Constitucién de
1791 y en otras leyes a lo largo de los 10 afios de la Revolucién. Por
consiguiente, el Derecho Administrativo surgi6 de la necesidad de
someter la administraciéon publica a reglas diferentes de las del
derecho comun (Weil y Pouyaud, 1997: 3). De alli surge la creacién
del Consejo de Estado y la definicidén, poco tiempo después, antes
del final del Imperio napoleénico, de un esquema organizativo y
funcional coherente: al escapar de las jurisdicciones ordinarias, la
administracion publica creara en su seno una jurisdicciéon propia,
autéonoma, encargada del contencioso entre el Estado y los adminis-
trados, definiendo y aplicando reglas propias, que ira forjando, a lo
largo del tiempo, el Derecho Administrativo.

No se pretende ni es posible ac4 proponer una historia ni tampoco
una resena de la jurisprudencia del Consejo del Estado, sino simple-
mente recordar que, a lo largo del siglo XIX, ese nuevo derecho ira
desenvolviéndose en todas las ramas de la actividad administrativa.
Se harda mediante una elaboracién jurisprudencial original y magistral,
en perpetua evolucién gracias a la labor de los jueces del Consejo de
Estado, autores de una construccién juridica fundamental -Romieu,
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Blum y demaés "comisarios del gobierno"- paralela a los aportes de
Laferriére, Duguit, Hauriou, pilares de la doctrina, que vendran,
entre otros destacados catedraticos, a teorizar acerca del Estado y
su actuacién de una manera sin comparaciéon con lo desarrollado
en otras ramas del derecho.

Por un lado, de un derecho inicialmente consagrado a la pro-
teccion de la esfera del Estado, el Consejo de Estado, decisién tras
decisién, a lo largo de su primer siglo de existencia, disefiara el
marco de actuacién de la administracién publica: un derecho de la
responsabilidad publica y de la proteccién creciente del administrado
mientras iba garantizando a la vez a los poderes publicos los medios
necesarios para su accién, con el propésito de cuidar la eficacia y
eficiencia del Estado. Por otro lado, la Universidad definira los gran-
des ejes de legitimacion de la actuacion y razon de ser de la adminis-
tracién publica mediante la Teoria del Servicio Publico, justificacién
de sus prerrogativas y fundamento de su organizacién funcional y
organica.

Bien se sabe que en el Derecho Administrativo los aportes de
origen jurisprudencial son incomparablemente mas importantes
que los de origen legislativo; ello explica en parte su adaptabilidad
y evolucién constante. Por lo tanto, ha de notarse que el legislador,
en tiempos recientes, ha sabido mostrar una oportuna creatividad,
la cual permitiria que la accién administrativa se adapte a las
realidades modernas. En efecto, a partir del final de la década de
los afios 1970, la configuracién estructural inicial de la administra-
cién publica empezé a evolucionar profundamente, con la adaptacién
por Francia de un modelo experimentado desde hace tiempo en
otras latitudes, sobre todo en los EE.UU.: el de las agencias indepen-
dientes. Introducciéon que puede sorprender (Guettier, 2000: 62 y
ss.), teniendo en cuenta el principio cardinal del Derecho Publico
francés de subordinacién al gobierno de la administracién publica,
que siempre se ha mantenido y que se traduce en el articulo 20 de
la Constitucién vigente, segtn el cual "el gobierno dispone de la ad-
ministracion". De hecho, en el momento en que se ha planteado la
autonomia de las "Autoridades Administrativas Independientes"
(AAI), tal como fueron designadas las agencias en Francia, clara-
mente el modelo cldsico ha estado perdiendo algo de vigencia. Més
aun, como bien lo recordara el Consejo de Estado que elegiria esa
cuestién como tema central de estudio en su informe anual en 2001,
hoy en dia son cerca de 40 los organismos independientes, competentes
en varios ambitos relevantes de la actuacién administrativa moderna.
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Si bien el estudio del Consejo de Estado busca en los afios 40 los
origenes lejanos de las AAI, cuando el gobierno de Vichy creé la Co-
misién de Control de los Bancos (Conseil d'Etat, 200 1), otros autores
identifican sus primicias heterogéneas con anterioridad, o sea en
la Tercera Republica (Chatriot, 2006), lo que permite mostrar que
en ese renglén también los pasos de reforma o modernizaciéon del
Estado, aunque lentos, fueron reales. No obstante, es realmente en
los afios 1970 que esa nueva figura empezé a imponerse, sin que
una reflexién de fondo ni una doctrina haya sustentado la evolucién.

Hoy dia, las Autoridades Administrativas Independientes resul-
tan ser una categoria administrativa en espera de clarificacién
juridica por multiples razones. En efecto, como bien lo subrayé un
informe reciente de la Oficina Parlamentaria de Evaluacién de la
Legislacion (Gélard, 2006), si bien el desarrollo de las AAT constituye
una innovacién en la organizacién administrativa de Francia, es a
la vez fundamental y problematica.

Fundamental, en la medida en que ha permitido dar una res-
puesta administrativa a diferentes problemas de gestién o de control
en areas en las que el gobierno no deseaba, o no podia, seguir man-
teniendo una actuacién "cldsica"; por ejemplo, en cuestiones que
involucran la proteccién de las libertades publicas, la regulacién
de sectores econdémicos, las relaciones entre la administracién publi-
cay los ciudadanos, o en el sector de las tecnologias de la informacién
y comunicacién (Barret-Kriegel, 1985: 78 y ss.). En todas esas areas,
la intervencién del Estado habia de aparecer como ofreciendo
garantias superiores de independencia, de transparencia, de consulta
y negociaciéon con las partes interesadas y gremios, frente a las
cuales la organizacién tradicional no permitia actuar con la misma
facilidad. En ese tema, cierto énfasis ha de hacerse respecto de la
Comisién Nacional del Debate Publico, creada en 1995, encargada
de velar por la participacién de la ciudadania en el proceso de elabo-
racién de los proyectos de fomento territorial de interés nacional,
de importancia socio-econémica o que tengan impactos significativos
en el medio ambiente. En otros términos, con la creacién de esa
Comisién, también se logr6 otra novedad: la de dar mas efectividad
al principio de participacién, introduciéndose asi cierta ruptura en
las practicas de una administracién publica en la cual, hasta enton-
ces, habia predominado una cultura absolutamente contraria.

Problematica, en la medida en que, por un lado, al escapar al control
del gobierno, la figura de las AAI claramente entra en contradiccion
con las disposiciones constitucionales vigentes; por otro lado, la
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multiplicacién de tales organismos puede introducir el riesgo de
deslegitimacién de la accién administrativa tradicional (Gélard,
2006).

Incertidumbres que se han vuelto en temas de preocupacion tanto
para el legislador como para el Consejo de Estado, ahora deseosos
de aclararlas: cobra importancia a la vez consolidar esa nueva he-
rramienta de gestién administrativa, darle coherencia a un modelo
que ha evidenciado ser de interés en el mundo de hoy y reforzar el
ejercicio del control democratico, no debiendo la independencia
respecto del gobierno conllevar irresponsabilidad.

En definitiva, a estas alturas de nuestro propésito, y por encima
de la "retorica del inmovilismo" existente (Baruch y Bezes, 2006:
628), esta la realidad histérica: dificilmente se puede negar que la
reforma del Estado existe en Francia -uno podria atreverse a decir
que siempre ha existido. Ha producido, a lo largo de décadas, efecti-
vos resultados y sorprende que pase tan desapercibida. Se trata de
un proceso cardinal en el cual, claramente, el Estado ha mostrado
su adaptabilidad, su flexibilidad y su capacidad de respuesta inno-
vadora a nuevos desafios; de un proceso que no vacil en entrar en
las temdaticas mas variadas y sensibles, en desembocar en reformas
dificiles, en producir verdaderos trastornos institucionales: como
acabamos de mostrarlo, esa proceso incursioné en aspectos muy
variados del Derecho Administrativo, de la organizacién y del funcio-
namiento del Estado, y que una investigacién més profunda podria
precisar con mayor amplitud.

No se pretende acd negar las deficiencias del proceso tal como
ha ido desarrollandose, para dibujar un escenario que no se corres-
ponderia con la realidad. De ahi el interés y el aporte del analisis
histoérico, ya que, por un lado, permite evidenciar el peso de los
vaivenes politicos, de la falta de compromiso y empeno que dificultan
la gestion de la reforma del Estado y ponen en riesgo la consecucién
de los resultados. Pero por otro lado muestra que en oportunidades
es desde el mismo Estado que las iniciativas aparecen promovidas.

En Francia, por lo menos, ello pone de manifiesto la complejidad
de la cuestién y muestra que no es tan obvio que el Estado esté a la
expectativa, pasivo o inerte, como reiteradamente se ha comentado.

2. La eficacia del Estado como tema central del
debate

Como bien lo diria uno de los mas autorizados observadores del
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, al comentar
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el surgimiento reciente de la cuestion de la eficacia como valor mo-
derno de las administraciones publicas, "en realidad, esfuerzos ya
se habian realizado desde hace mucho tiempo e incluso, a veces, re-
voluciones, para remediar estos defectos, aunque sin grandes éxitos.
La reforma del Estado o la reforma administrativa no son ideas
nuevas" (Braibant, 2002: 217).

De hecho, respecto de esta problematica precisa, en otras épocas
no tan lejanas, hubo periodos increiblemente productivos, en térmi-
nos de calidad, motivacién y ambicién del pensamiento reformador,
a menudo originado en la alta administracién.

El reformismo de la administracién publica

Es entre la Primera y la Segunda guerras mundiales, en particular
en la década de los afios 30, que surgieron en el seno de la adminis-
tracion publica francesa numerosos grupos de reflexiéon, preocupados
por la modernizaciéon del Estado y, al final de cuentas, productores
de un impresionante abanico de propuestas. Integrados mayoritaria-
mente por altos funcionarios, a menudo trabajando en la esfera
financiera del Estado, dedicaron esfuerzos considerables de analisis,
de formulacién de propuestas y de publicaciones en direccién a esta
Unica meta, enfocada y formulada en unos términos cuya contem-
poraneidad llama la atencidn.

Es el caso, por ejemplo, del grupo "El Estado moderno", fundado
por funcionarios de la administraciéon de impuestos y que permanecid
activo entre 1928 y 1940, el cual propondria un conjunto de ejes de
reformas relacionadas con cuestiones tributarias, presupuestarias,
contables, administrativas, y hasta institucionales y parlamentarias
(Descamps, 2006). También cabe mencionar el "Grupo de estudio sobre
la organizacion del Estado", que se origind en la misma época, 1926,
igualmente en la administracién financiera (Albertini, 2000: 43).

En otros términos, por primera vez durante ese periodo, multiples
grupos de empleados publicos inician y desarrollan una accién
colectiva dirigida no a una reivindicacién de tipo corporativa, sino
més bien a la renovacién del Estado, y legitiman esa pretensién
por su tecnicidad. Por un lado, ambicionan aportar activamente
en las discusiones acerca de la crisis administrativa y, por el otro,
contribuir al debate publico mas alla de su exclusiva esfera de com-
petencia. A partir de ese entonces, es decir, antes de la guerra, y
luego, después de 1945, esa verdadera vanguardia administrativa,
diseminada en algunos lugares estratégicos del aparato estatal,
tomara asi las riendas de la reflexiéon con el propésito claro de influir
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en la esfera politica, en sus decisiones, y reorientar y modernizar
la definicién y la conduccién de las politicas publicas.

Es importante insistir acerca de los fundamentos de sus preocu-
paciones, idénticas a las de Leon Blum, cuya obra ya mencionada,
publicada en 1917, se nutre de las inquietudes surgidas del conflicto
de 1914-1918 y de las necesidades de una racionalizacion guberna-
mental. Entre multiples analistas, Leon Blum habia argumentado
asi que la guerra habia evidenciado de la manera mas brutal el
grado de ineficacia del Estado. Ineficacia de la cual emergia el cues-
tionamiento a la legitimidad de la burocracia (Rosanvallon, 1990:
232y ss.), que venia a sumarse al cuestionamiento a las elites politicas,
y preparaba el terreno al antiparlamentarismo de los afos 30.

Por consiguiente, lo que se busca a partir de ese momento es
precisamente esto: la eficacia de la administracién puablica para
que, frente a una crisis mayor, de la amplitud de la guerra recién
acabada o frente a los inmensos desafios de la reconstruccion inme-
diatamente posterior, el Estado esté en condiciones de responder a
las expectativas y poder cumplir su rol.

De ahi las aspiraciones y argumentaciones acerca de un modelo
organizativo que se inspirara en el de las empresas privadas, consi-
derado como el mas adecuado en esa perspectiva. De manera que
hasta un socialista marxista de la relevancia de Leon Blum podra
escribir que "un gran pais no se maneja con medios diferentes a
los de un gran establecimiento comercial" (Albertini, 2000: 42).
Con lo cual, l6gicamente, no ha de sorprender el hecho de que nume-
rosas publicaciones de aquel periodo trataran el tema bajo el enfoque
de la industrializacién del Estado y que se consagrara una amplia
literatura a la cuestién de la organizacién del aparato estatal y de
la racionalizacién de su funcionamiento.

Minoritaria en sus inicios, toda esa corriente de pensamiento de
inspiracién tecnocratica luego se reforzara al tener argumentos
suplementarios con la crisis econémica de 1929. Directamente de
esa crisis, entre otros ejemplos, nacerd en 1931 "X-crise", grupo
creado e integrado por egresados de la prestigiosa Escuela Politéc-
nica?, que tendra una gran influencia hasta los afios 40, mas aun
cuando el descrédito del régimen parlamentario no disminuia en
aquel entonces de altas turbulencias, tanto politicas, a nivel nacional
e internacional, como econémicas. Por consiguiente, en ese orden
de ideas, tampoco ha de sorprender el movimiento de promocioén de
algunos miembros de la alta administracién publica hacia posi-
ciones en el gobierno, a pesar de que su reflexién se presenta a
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menudo como apolitica: por primera vez en ese periodo se nombran
ministros "tecnécratas", nunca electos en ningun cargo politico,
cuando hasta hace poco antes, el parlamento todavia actuaba casi
monopdélicamente como "vivero de ministros" (Albertini, 2000: 43).

Modernidad conceptual de los reformadores

Es interesante detenerse en el hecho de que toda esa reflexidn,
desde el inicio, no solamente se ha centrado en la cuestién de la
eficacia del aparato estatal sino también en la problematica de su
eficiencia. En este sentido, llaman fuertemente la atencién los
enfoques elegidos por aquellos reformadores: casi no se apartan de
las preocupaciones actuales, ya sea en su formulacién o en su propé-
sito. En otros términos, podemos mostrar que la modernizacién de
la gestién publica que se impuso como el paradigma mayor en la
década de los anos 90, retomd, casi palabra por palabra, el mismo
abordaje que promovian los altos funcionarios encargados de las
direcciones financieras de la administracién publica francesa en
aquella época, o sea, casi medio siglo antes.

Por ello, 1a alta administracién publica francesa de aquel enton-
ces no puede considerarse como atrasada en cuanto a su percepcién
de las necesidades, de las orientaciones a la conduccién del Estado,
a su rol, ni tampoco respecto de la cuestién de la definicién y la con-
duccién de las politicas publicas. Tampoco se la puede considerar
como reticente al cambio ya que, muy por el contrario, estuvo abo-
gando de manera insistente para promoverlo de multiples maneras.

Es a partir de principios de los afios 60 que el abordaje de la re-
forma del Estado en términos de modernizacion de la gestion publica
tomara toda su importancia. Sera en aquella época que la reflexién
sobre el presupuesto nacional se centrara en la cuestiéon de su
racionalizacion. Mejor dicho, que tal reflexién se traducira en hechos
concretos, y que el presupuesto anual, anteriormente "establecido
y aprobado en condiciones casi andrquicas" (Cortesse, 2003: 528),
se convertira en un documento contable que refleja la accion del
Estado y en un instrumento de la politica econ6mica en su conjunto.
De manera progresiva, en esa década claramente crucial, a medida
que las administraciones financieras se fortalecen en términos de
peritaje y de capacidad de investigacion prospectiva, la nocién de
eficiencia del gasto piblico comenzara a considerarse como cardinal.
De manera que la Direccién del Presupuesto del Ministerio de
Finanzas propondra al gobierno orientarse hacia la "Racionalizacion
de las Opciones Presupuestarias"?, modificacion conceptual drastica
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que consistia en sustituir el enfoque tradicional de un presupuesto
de medios, por un presupuesto de objetivos, orientado hacia resul-
tados comprobables (Cortesse, 2003: 529). Con ello, la preocupacién
por optimizar el gasto publico se volvera mayor, pretendiendo las
administraciones financieras ser actores de primer plano en la toma
de decisiones del Estado, sobre todo respecto del analisis de la renta-
bilidad de las grandes inversiones publicas (Bezes, 2002: 316 y ss.).

En términos operativos, entre la Comisaria General del Plan,
creada en 1947, el Servicio de Estudios Econémicos y Financieros,
SEEF, futura Direccién de la Previsién del Ministerio de Finanzas,
y demés administraciones del area, el Estado dispuso, a partir de
ese periodo, de un conjunto de entes y herramientas orientados y
animados por una visién muy préxima a las caracteristicas de la
Nueva Gestién Pablica que surgird y se impondra como el paradig-
ma y eje central de los procesos de reforma y modernizaciéon del
Estado en los afios 90.

Es en ese marco global que en el afio 65 y siguientes seran lleva-
das a cabo acciones de "optimizacion de los gastos publicos" para
analizar la rentabilidad no tan sélo de las inversiones, sino también
de los servicios administrativos, y se organizaran intercambios con
las administraciones estadounidenses para estudiar el PPBS, que
la RCB, en cierta manera, estaba adaptando a las realidades fran-
cesas.

Que la RCB no respondiera a todas las expectativas e incluso fraca-
sara al final de los afios 70 por varias razones acumuladas -rupturas
macroecondémicas, distorsiéon entre la tecnicidad y el proceso de decisién
politica, peso de las tradiciones (Perret, 2006: 34 y ss.; Albertini, 2000:
74)-, poco importa. Resulta mas interesante en todo ello destacar
que es desde la alta administracién que toda esa reflexién, sostenida
por una pequena vanguardia contra viento y marea, desembocara
en ambiciosas propuestas de reformas cuya magnitud le debe poco
al factor "crisis", a menudo considerado como el motor que impulsa
el proceso de reforma del Estado. Ac4, el Estado no habia de moder-
nizarse con una urgencia apremiante; el teléon de fondo lo constituia
més bien una reflexién prospectiva, anticipadora y sostenida.

El peso de la inercia politica

Al volver atras, hacia los afios 30, uno nota que la produccion e in-
fluencia intelectual de la vanguardia reformadora tardarian bas-
tante en concretarse, mucho méas de lo que deseaban sus promotores,
poco exitosos en términos politicos (Gaiti, 1989 y 2002). Algunas
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experiencias sectoriales se llevaron a cabo, directamente inspiradas
en sus iniciativas, pero fueron poco sostenidas. Habrian de esperar
los inicios de la Cuarta Republica, a partir de 1946, y sobre todo la
Quinta Reptblica, doce anos después, para realmente comenzar a
ver la implementacién de algunas de sus propuestas, respaldadas
por cambios organizativos relevantes (Gaiti, 2002: 303 y ss.).

En efecto, en primer lugar, en cuanto a la organizacién admi-
nistrativa, como bien acabamos de ver, es solamente en los anos
posteriores a la Segunda Guerra Mundial que se crearan varias
instituciones administrativas, directamente surgidas de las reflexio-
nes de esa franja reformadora, las cuales lideraran y jugaran un
papel crucial en la segunda reconstruccién y en la modernizacién
del pais.

Es en el ambito de la planificacion que los esfuerzos seran mas
notables. Ya debatida en los afios 30 y fuertemente discutida en la
medida en que aparecia estrechamente ligada a regimenes politicos
totalitarios -las dictaduras comunista de la Unién Soviética y
nazista alemana-, la planificacién para la cual abogaban los jovenes
reformadores no pudo experimentarse, al no poder superar la opo-
siciéon de los economistas tradicionales (Rosanvallon, 1990: 239).
En cambio, la inmediata posguerra y los inicios de la Cuarta
Reptblica ofrecieron una oportunidad tnica: la gestién de la ayuda
estadounidense del Plan Marshall y las exigencias que tales circuns-
tancias imponian, habian, a priori, de facilitar la consagracién de
las ideas reformadoras y de los enfoques racionalizadores que se
habian estado debatiendo desde hace ya un par de décadas.

No obstante, ni la Comisaria General del Plan, ni tampoco el
SEEF, a pesar de contar con un alto grado de experticia interna,
lograron total y realmente coincidir con las voluntades politicas de
los gobernantes de turno, salvo durante breves momentos. Aunque
contribuyeron a definir objetivos estratégicos (Albertini, 2000: 57),
finalmente ambos serian subutilizados por los gobiernos sucesivos
y no alcanzarian el reconocimiento que hubiesen merecido. Incluso,
la edad de oro de sus promotores se dara casi por terminada al ini-
cio de los anos 50, con la vuelta al poder de una clase politica méas
conservadora.

A ello ayudé también la imposicién de nuevas prioridades, tales
como la guerra de independencia de Argelia. El poder de influencia
inmediata de esa vanguardia reformadora que habia permitido am-
plificar el impulso necesario a la reconstruccion ira disminuyendo
y tardaran algunos anos mas sus huellas en producir efectos. Sera
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maés bien a partir de la Quinta Reptublica que se cerrara ese parén-
tesis, cuando el propésito de darle méas racionalidad a la definicién
y conduccion de las politicas ptblicas, sobre todo en el Ambito econé-
mico, encontrara mejor eco.

En ese sentido, 1958 nuevamente marca una fuerte ruptura: la
adopcion de la nueva Constitucion consagra el triunfo de la racionali-
zacion politica, de manera exacerbada, y la reactivaciéon exitosa del
propoésito modernizador respecto de la administraciéon publica. La
firma, el afio anterior, del Tratado de Roma, primer paso de la
construccién europea, contribuy6 a evidenciar la "inadaptacion de
la administracién ptblica" francesa a la internacionalizacién que
se perfilaba con ello, en términos de métodos, de organizacién de las
estructuras administrativas, de rigidez de los estatutos, de medios
desfasados, etc., segin dira el informe "Rueff-Armand", publicado en
1959 (Bezes, 2002: 310). Llevé fuertemente a abogar por la reforma
de un Estado obsoleto para que Francia pueda mantenerse en una
competencia cada vez mas aguda. En paralelo, el creciente desarrollo
del Estado de bienestar imponia también la modernizacién de
multiples sectores y una verdadera programacién de equipos sociales
y colectivos que permanecian a la zaga: infraestructuras, sistemas
educativo, hospitalario, etc. En otros términos, los anos 60 seran
los de la planificacién nacional; la Comisaria General del Plan, que
no habia podido desenvolverse realmente hasta ese momento, empe-
zard a jugar un papel determinante para responder a esa dindmica,
respaldada, entre otros, por el SEEF, el cual, en esta oportunidad,
terminara ocupando el plano al cual aspiraba.

Queda por examinar con mas detalle otra de las razones por las
cuales obvia e indudablemente se ha ido retrasando la implemen-
tacion de tales importantes propuestas; por qué el proceso de reforma
y modernizaciéon del Estado en Francia ha ido perdiendo oportuni-
dades repetidamente; por qué, al final de cuentas, Francia, a pesar
de sus realizaciones, se halla hoy en dia en esa situacién peculiar
de no tener ninguna visibilidad internacional en ese debate crucial.

Claro esta que, a veces, los tecndcratas reformadores perdieron
terreno frente a los politicos; al asumir responsabilidades guberna-
mentales algunos francos opositores a cualquier idea reformadora
marcaron indudablemente un freno al proceso. Pero también las
deficiencias en la conceptualizacién y, sobre todo, en la gestion del
proceso mismo de reforma del Estado habrian tenido de manera
reiterada un papel de suma importancia, que el actual equipo
gubernamental parece determinado a resolver.
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3. Gestion y herramientas de la reforma del Estado
"En ningiin momento se ha planteado realmente la cuestiéon de la
redefinicién de las misiones del Estado y de los medios de accién de
la potestad publica. Esa revision, que practicamente todos los gran-
des paises desarrollados llevaron a cabo para adaptarse a las nuevas
realidades de la técnica, de la economia y de la sociedad, Francia es
uno de los pocos en no haberla emprendido. (...) Mas, por falta de
un plan de conjunto, de una estrategia global del cambio, por falta
de haber forjado una visién clara de las finalidades de la accién
publica, todo se ha hecho en desorden; las contradicciones se han
acumulado, exacerbadas por el racionamiento presupuestario, susti-
tuto de la falta de valor para reformar. En lugar de reorganizarse,
el Estado se ha desorganizado". En pocas palabras, Nicolas Sarkozy
sintetiza las criticas emitidas desde hace tiempo en la literatura
nacional, que recordamos al inicio, y esboza un cambio de rumbo
drastico que deja pensar que, de ahora en adelante, el proceso de
reforma del Estado francés dejara de singularizarse para entrar en
el molde comun.

El examen de los Gltimos acontecimientos comprueba que las exigen-
cias que enuncia el Presidente de la Reptblica ya se estaban perfilando
mucho antes de su intervencién, aunque con poca coherencia.

Superando los balbuceos recurrentes

Entre los problemas recurrentes que han incidido de manera nega-
tiva en el proceso de reforma del Estado en Francia, claramente
destacamos la debilidad politica. Es bien conocida hoy en dia la ne-
cesidad de un fuerte liderazgo politico en la conduccion del proceso,
definida como condicién imprescindible de su éxito al contribuir a
superar las resistencias al cambio por parte de la administracién
publica y demaés afectados (Bassanini, 2005). Tanto el analisis como
los observadores concuerdan al respecto.

Como expresién de la falta de empeno por parte de los dirigentes
franceses durante un largo periodo, aparece en primer lugar la
multiplicidad y la falta de coherencia de los érganos encargados de
llevar a cabo o coordinar el proceso.

En los inicios, o sea en la segunda parte del siglo XIX, es desde el
Poder Legislativo y no del Poder Ejecutivo que surgen las primeras
instancias que se interesan en la cuestion de la reforma del Estado.
Asi, en 1871, en el seno de la Asamblea Nacional, se crea una "Comi-
sion de Revision de los Servicios Administrativos" para efectuar un
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balance critico del periodo imperial recientemente acabado, respecto
de la organizacién y funcionamiento de la administracién publica.
Elige el enfoque de la productividad de la administracién publica,
mediante una comparacién con el sector privado, para llevar a cabo
su diagnéstico (Albertini, 2000: 27 y 41). De esa Comisién, activa
durante dos afos, saldran propuestas que prefiguran el estatuto de
la Funcién Publica que, como vimos, tardard décadas mas en impo-
nerse.

Luego, a finales de 1938, al admitir que "durante los Gltimos 15
afios numerosas tentativas fueron llevadas a cabo para aliviar nues-
tro aparato administrativo; todos esos esfuerzos fueron en balde",
el gobierno instituye el "Comité de Reorganizacion Administrativa”,
cuya actividad sera interrumpida por la guerra; vale la pena desta-
car que tenia como cometido reformar la administracién, investigar
exactamente cudl es su misién y los mejores métodos para cumplirla
(Albertini, 2000: 33).

Fuera de esas veleidades institucionales, hasta la segunda pos-
guerra, a ningdn 6rgano se le confiara realmente las riendas, tanto
intelectuales como operativas, del proceso de reforma del Estado.
Durante los quince afios a los cuales se refiere el decreto de 1938,
la politica de reforma del Estado se habia manejado sin mayor con-
tenido conceptual; més bien por iniciativas normativas puntuales
y sucesivas. De hecho, es la crisis financiera la que trataba de im-
poner su propia agenda al gobierno, el cual, para tratar de resolverla,
obtenia del Poder Legislativo, de manera repetida, la autorizacién
de suprimir servicios y de reducir los empleos por decreto. De manera
que asi se implementd una politica de "deflacion administrativa",
gobierno tras gobierno, pero sin reales éxitos.

En cambio, muy al principio de la Cuarta Reptublica se intentara
un verdadero esfuerzo metodolégico, en paralelo a las preocupaciones
de reduccion de los efectivos. La creacion de la Direccién de la
Funcién Pablica obedecera a esa légica, y se evidenciara un esfuerzo
més global pero sin mucho éxito, con la instalacién del "Comité de
la Reforma Administrativa" (1946), seguido por una "comision intermi-
nisterial" encargada de estudiar medidas de desconcentracion (1947),
mientras operaba, en cada ministerio, una "comision permanente"
(1945).

Luego, a medida que las ideas racionalizadoras iban dejando huellas,
el proceso de reforma del Estado parecia adquirir algo de febrilidad:
creacién de un "Grupo de Estudios por la Reforma Administrativa"
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(1952), bajo la autoridad de un secretario de Estado adscrito a la Pre-
sidencia del gobierno; de un "Comité Ejecutivo de la Reforma Admi-
nistrativa" (1953); de un "Comité de Desconcentracion" (1955); de un
"Consejo Superior de la Reforma Administrativa" (1956) (Albertini,
2000: 53-56); instituciones creadas al ritmo de la inestabilidad guber-
namental de la Cuarta Republica.

Aunque la Quinta Republica haya asegurado una mayor estabi-
lidad al Ejecutivo, no parece haberse mejorado la conduccién del
proceso de reforma del Estado. En efecto, al detenernos en las dos
udltimas décadas uno podria opinar que el frenesi normativo parece
ser una de las caracteristicas del proceso francés de reforma del
Estado, ya que desde los anos 50 al periodo contemporaneo, la
situacién no ha cambiado: siguen siendo numerosos los textos apro-
bados y las instituciones creadas para encargarse del tema.

En primer lugar, sorprende la cantidad de circulares ministe-
riales emitidas tanto para impulsar una politica como para explicitar
algunos aspectos puntuales, orientar la preparacién o la puesta en
marcha de las decisiones. Las més importantes pretenden funda-
mentar una nueva politica, dar un nuevo impulso. El primer minis-
tro Michel Rocard, por ejemplo, eché a andar en 1989 la "renovacion
del servicio publico" (Albertini, 2000: 85 y ss.), basada en cuatro
pilares: una politica de relaciones laborales renovadas en la Funcién
Publica; una politica de fomento de las responsabilidades de los
funcionarios; la evaluacién de las politicas publicas -tema que reque-
rira la creacién de dos organismos sucesivos en pocos afnos-; y una
politica de acogida y de servicio orientada a los usuarios. Por su
parte, Alain Juppé, en 1995, con una argumentaciéon no tan diferente
de la de su predecesor, fijara a sus ministros cinco objetivos diferen-
tes respecto de la reforma del Estado: esclarecer las misiones del
Estado y el ambito de los servicios publicos; mejorar la detecciéon de
las necesidades y expectativas de los ciudadanos; cambiar el Estado
central; delegar responsabilidades; renovar la gestién publica.

En segundo lugar, llama aun m4s la atencién la inflacién institu-
cional en ese mismo periodo: en paralelo a las circulares, se emiten
numerosos decretos que crean sin cesar nuevos 6rganos encargados
de la reforma del Estado. En un esfuerzo de sintesis, un primer
informe al Presidente de la Reptblica habia propuesto la creacién en
1985 de una "Comisaria General de la Modernizacion del Estado",
que reuniera las multiples instancias vigentes interesadas (Barret-
Kriegel, 1985: 134 y ss.). No obstante, en la década de los 90, a pesar
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de que todos los gobiernos tuvieran un ministro encargado de la
reforma del Estado, y que siempre se reiterara la prioridad que
tiene la temdtica, uno se queda perplejo ante el desorden organizativo
y la debilidad conceptual que parecen dominar el area: en tan sélo
diez afios se crearan un "Comité Interministerial para la Reforma
del Estado" junto con una "Comisaria de la Reforma del Estado"
(1995); en 1999 aparecera una "Comisién Permanente de la Moderni-
zacion de los Servicios Publicos", adscrita al Consejo Superior de la
Funcién Publica, con cierto enfoque hacia la tematica de la gestion
publica, antes de que, en 2003, un decreto definiera las "Estrategias
ministeriales de reforma'; con motivo de tal propdsito, se reorganizaran
las areas que intervienen en ese campo y se constituirdn tres nuevas
instituciones, constituyendo en su conjunto los "servicios interminis-
teriales para la reforma del Estado": 1a "Delegacion para la Moderni-
zacion de la Gestién Publica y de las Estructuras del Estado", la
"Delegacién para los Usuarios y las Simplificaciones Administrativas"
y una "Agencia para el Desarrollo de la Administracion Electronica'.
Estas desapareceran en 2005, al crearse la "Direccion General de la
Modernizacion del Estado".

Es dificil no considerar tal proliferaciéon normativa y débil perma-
nencia de las instituciones de la reforma como la expresiéon de una
inmadurez del proceso: cambian las adscripciones, las prioridades,
los enfoques, cambian los ambitos de actuacién, la integracion de
las instituciones, etc., y se vuelve a reiterar, gobierno tras gobierno,
el mismo compromiso politico, sin que realmente se evidencien resul-
tados concretos, tal como bien lo recuerda el tono de las criticas. De
manera que un atento senador podra expresar en 2001, al investigar
el uso del presupuesto asignado a una de las herramientas de la re-
forma del Estado, que ésta "ya no constituye una prioridad para el
gobierno y aparece muy atrasada comparada con las reformas em-
prendidas por numerosos paises de un nivel de desarrollo comparable
al de Francia", antes de concluir que "era de temer que servia de
subterfugio a la ausencia de una verdadera reforma del Estado"
(Braun, 2001b: 6).

Si alguna permanencia se percibe en todo ese proceso, es el balbu-
ceo politico y las incertidumbres que evidencia, insostenibles cuando
hasta siete servicios distintos intervienen de manera simultanea
en el sector, como era el caso en el 2003. Claramente, dificultan la
determinacién de los logros cuando varian tan frecuentemente las
orientaciones; igualmente imposibilitan la identificacién de quién
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asume el liderazgo de la politica y de quién se responsabiliza real y
efectivamente del tema.

La Ley Organica relativa a las Leyes de Finanzas
(LOLF): (la herramienta que faltaba?

No obstante, posiblemente los avatares de 2003 sean los ultimos y
la reforma de 2005 sea la que se esperaba, en la medida en que se
la analiza como relacionada con la "Ley Orgdnica relativa a las
Leyes de Finanzas" (LOLF), o como consecuencia indirecta de la
misma, aprobada en 2001 e implementada a partir de 2006, luego
de un largo trabajo de transicién entre dos sistemas profundamente
diferentes.

Aunque haya fracasado, la experiencia de la RCB en los afios 70
puso de manifiesto la importancia de contar con herramientas
técnicas eficaces en un terreno como el de la modernizacién
administrativa, cuando los enfoques se centran en cuestiones
financieras, orientadas hacia una mayor eficiencia del gasto publico
en periodo de crisis fiscal. También evidenci6 la importancia de la
evaluacién de las politicas publicas, en cuanto a la transparencia y
la responsabilizacién de la administracién, aunque tampoco en ese
ambito se haya realmente sacado todo el provecho que se hubiese
podido. En ese sentido, el hecho de que haya fracasado por razones
coyunturales o por no haber logrado superar las resistencias de
aquella época, quizas también por haber sido prematura en el marco
de una cultura politica y administrativa poco sensibilizada a las
nociones de objetivos y resultados, no le quita ningn interés, en la
medida en que el enfoque de la eficiencia se ha vuelto desde entonces
cada vez mas dominante.

Es precisamente por esa misma razon, por el hecho o la conviceién
de que los modelos franceses, tanto de Estado como de reforma, ya
estaban finalmente evidenciando sus limites (Albertini, 2000: 69 y
ss.) en un entorno internacional que se dirigia hacia otras priori-
dades, que desde el parlamento, a finales de los afios 90, se inici
una reflexién importante que condujo a la refundacién del derecho
presupuestario®, aprobado por unanimidad luego de un amplio tra-
bajo comun de las dos cAmaras del Poder Legislativo, al cual estuvo
estrechamente asociado el gobierno.

Vale la pena detenerse sobre el proceso mismo de esta reforma,
que por si solo constituye "una formidable reforma administrativa",
"juna historia extraordinaria!", "un milagro" cuya conduccién reunid
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todas las condiciones de éxito desde el primer momento: "consenso
politico; pilotaje por una instancia dedicada, la Direccién de la Refor-
ma Presupuestaria, con un enfoque interministerial; experimen-
tacién; comunicacién interna progresiva y dominada; capacitacién;
voluntarismo en los objetivos y el calendario; gran pragmatismo
en algunos puntos clave" (Le Clainche, 2006: 7; Chevauchez, 2006:
8; Hertzog, 2006: 19).

Se originé la reforma en la reflexién interna de la Asamblea
Nacional: se necesitaba una iniciativa politica fuerte para cambiar
el derecho presupuestario vigente desde 1959, obsoleto a la luz de
las exigencias modernas, tan sélo respecto de la realidad del control
parlamentario del gasto publico, que, definitivamente, se habia vuel-
to ineficaz. La voluntad del Poder Legislativo de volver a tener un
verdadero rol en cuanto a la eficacia del gasto publico condujo a
reactivar en 1998 las herramientas parlamentarias de evaluacién
y, concomitantemente, iniciar una labor mucho mas ambiciosa,
para la cual "los tiempos habian madurado" (Hertzog, 2006: 17).

En otros términos, la elaboraciéon de la LOLF no surge de la
nada, sino méas bien de una conjuncién de varias necesidades: es
producto de treinta afos de crisis financiera del Estado y de una
importante evolucidén interna a la cual habia que darle concrecién;
de la crisis de los conceptos financieros publicos; de una exigencia
de mayor transparencia; de la evolucién del entorno internacional
en fase de reestructuracion, tanto a nivel interno de la Unién Euro-
pea como fuera de ella (Barilari y Bouvier, 2004: 15 y ss.; Mordacq,
2005: 199 y ss.).

Sobre todo, si bien significa una renovacién de la democracia
politica al rejuvenecer y fortalecer el Poder Legislativo en uno de
sus papeles mas importantes, también traduce una concepcién
estratégica del Estado y una preocupacién novedosa o, por lo menos,
no con tanto énfasis hasta ese momento, respecto de la tematica de
la reforma del Estado.

Mejor dicho, se le asigna claramente a la nueva "constitucion fi-
nanciera del Estado" un rol central en la reforma del Estado, que
anteriormente no se habia atribuido a ninguna herramienta de
manera tan explicita. Tal fue el propédsito de los dos parlamentarios,
diputado y senador, disenadores de la LOLF: "Desde el inicio, nuestra
conviceién era que la reforma del Estado necesariamente requeria
de una modernizacién de las herramientas presupuestarias y con-
tables. (...) Los ejemplos extranjeros que estudiamos muestran todos

123 Revista del CLAD Reforma y Democracia, No. 42, Oct. 2008



El proceso de reforma del Estado en Francia: algunos elementos para ...

que la reforma presupuestaria es un requisito previo, incluso una
condicién, a la reforma del Estado". Con lo cual, "la reforma del
Estado es uno de los dos objetivos manifiestos de la Ley Orgénica
relativa a las Leyes de Finanzas, junto con la renovacion y el refuerzo
de los poderes del Parlamento en materia de finanzas publicas"
(Lambert y Migaud, 2006: 12 y ss.).

Los cambios introducidos en la elaboraciéon del presupuesto na-
cional son drasticos para que pueda tener un "efecto palanca" sobre
la reforma del Estado, que, en esa oportunidad, se beneficia de un
nuevo enfoque conceptual: partiendo de la premisa que "el perimetro
del Estado no es fijado de una vez por todas y que pertenece a cada
mayoria politica modelarlo libremente, en funcién de sus propuestas
y de los deseos de los franceses", "la reforma del Estado consiste en
construir un aparato administrativo que logra los objetivos que le
son asignados, que es capaz de evaluar sus resultados, de corregir,
si fuere el caso, sus trayectorias". "Por reforma del Estado, enten-
demos un Estado més eficaz, mas eficiente (cuyos resultados son
maximos con un costo dado), al servicio de las politicas publicas
que el legislador habra definido a iniciativa del gobierno y del
Presidente de la Republica en un momento determinado" (Lambert
y Migaud, 2006: 11).

La LOLF, como herramienta declarada de la reforma del Estado,
se expresa como tal en el hecho de que, en lo sucesivo, el presupuesto
nacional abandona la presentacién tradicional con base en los medios
o insumos, que dejaba de manos atadas tanto al Poder Ejecutivo
como al Poder Legislativo, cada uno por lo que le corresponde, y
obliga a las administraciones a justificar cada euro solicitado, im-
poniendo a la gestién presupuestaria la cultura del resultado que
se habia intentado con la RCB. Al estructurar el presupuesto por
misiones, posiblemente interministeriales, traducidas en programas
y actividades mensurables mediante indicadores, aumenta la legi-
bilidad de las estrategias y de las politicas publicas que propone
llevar a cabo el gobierno, quedando bajo el estricto control democra-
tico del parlamento, a su vez mejor informado; al introducir la
evaluacién parlamentaria de la ejecucién presupuestaria, aumenta
la rigurosidad y la transparencia, y refuerza la coordinacién inter-
institucional y la gobernabilidad general.

Desde entonces, la comunidad de estadistas no ha dejado de elogiar
la LOLF. Sin esconder las dificultades futuras, los méas entusiastas
ven en ello una revolucién. El Senado, desilusionado desde hace
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tiempo, recientemente pudo proclamar que ahora "la reforma del
Estado ya est4 en marcha", en la medida en que "por fin, un vinculo
se ha realizado entre la estrategia de modernizacién de la adminis-
traciéon y la busqueda de una mejor gestiéon de los medios" (...),
"entre la reforma del Estado y la modernizacién de la gestién de los
recursos publicos", siendo "el éxito actual inseparable de la puesta
en marcha de la LOLF" (Arthuis, 2006: 9).

Por su parte, ya existen, mediante la LOLF, las herramientas
de control y evaluacién a disposicion del Poder Legislativo, las que
han de ser apropiadas por éste, y tal como lo citara dicho informe,
"debiendo ser el respeto a los objetivos sometidos a la representaciéon
nacional el criterio de evaluacién de la eficacia de un ministro";
ruptura drastica en relacién con el pasado.

De hecho, no tardaron en introducirse nuevos cambios, que
probablemente no se hubiesen dado sin la puesta en aplicacién de
la LOLF. Dentro de los mas notables, el cambio de tutela de la re-
forma del Estado: por primera vez, en 2005, el ministro encargado
de esta cartera deja de ser el ministro de la Funciéon Publica, como
tradicionalmente lo fue desde hace varias décadas. En el pasado
también se habia intentado otra configuraciéon gubernamental: la
de un secretario de Estado adscrito al Primer Ministro para mejor
asentar la autoridad del titular, tanto por su cercania a éste como
por la oportuna visién interministerial facilitada por esa ubicacién
estratégica (Arthuis, 2006: 12 y ss.). Hoy dia, que el ministro del
presupuesto sea competente evidencia cierto reajuste conceptual
junto con una preocupacién de mayor coherencia en la conduccién
del proceso.

Asimismo, permite un mayor impulso gracias a la nueva logica
que se ha introducido en el proceso; entre otros ejemplos, pocos me-
ses atras, inspirandose en experiencias anteriores llevadas a cabo
en Canada y otros paises, se inici6 la "Revision General de las Politicas
Publicas" mediante la constituciéon de 18 equipos integrados por
200 auditores publicos, encargados de proponer reformas en el
abanico entero de la accién estatal. Bajo la supervision estrecha
del Presidente de la Republica, rinden cuenta semanalmente a un
comité de pilotaje co-liderado por la Presidencia y el Primer Ministro.
Se han previsto dos consejos interministeriales de modernizacion
de las politicas publicas cuyas decisiones, dentro de pocos meses,
prepararan la elaboracién de un presupuesto plurianual para ini-
ciarse en 2009. Con ello, como lo dir4d el ministro al lanzar el proceso,
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no sélo se trata de una reforma del Estado sino méas bien de "provocar
una ruptura"; se trata de una etapa decisiva, de "introducir un
cambio de escala y de amplitud en la modernizaciéon del Estado"S.
De manera mas lirica, el Primer Ministro, en otra oportunidad y
respecto de esa labor, hablara de "ocasién unica", de "revolucién
cultural" al servicio de "una ambicién que sobrepasa las tentativas
de modernizacién del pasado, las cuales se hacian en el desorden,
al hilo de las limitaciones presupuestarias y de las alternancias
politicas"”.

En fin, también han de mencionarse otras implicaciones, no
inmediatas pero indudablemente consecuencias de la aplicacién de
la LOLF: aunque no se habia contemplado en especifico, otras areas
de gestién se veran afectadas inevitablemente, tal como la Funcién
Publica, sobre la cual la introduccién de la nocién de resultado no
puede ser neutra en cuanto al sistema de carrera que habra de
evolucionar (Perret, 2006: 40; Conseil d'Etat, 2003: 295 y ss.). En
otros términos, la modernizacién del Estado inducida por la LOLF
va mas alla de su estricto Ambito presupuestario.

Conclusion

Si bien Francia siguid su propio camino durante un largo tiempo,
movida por consideraciones diferentes a las de los demés paises
industrializados, seguramente por una historia, una cultura, una
sociologia, una légica propias (Birnbaum, 1982) sobre las cuales
cabria detenerse m4s, parece obvio que hoy dia se esta acercando,
en todos los aspectos, a la corriente internacional m4s aceptada. El
alivio en los comentarios de los estadistas maés criticos respecto de
lo que se habia venido desarrollando hasta entonces es un signo:
Claramente, el proceso de reforma del Estado ha tomado un nuevo
rumbo, y Francia ha entrado en el club de los paises méas activos
para recuperar su atraso.

Lo interesante es que ese acercamiento se produce tanto respecto
de los modos de gestion y de las herramientas de la reforma del
Estado como de las problematicas elegidas.

Algunos autores destacan acertadamente que "la percepcion de
los problemas planteados por la administracion publica no es idéntica
segun los periodos, y una historia de la reforma del Estado se benefi-
ciaria sicaptara las razones por las cuales tal o cual aspecto domina
la problematizacién de la cuestién administrativa en un momento
dado y una coyuntura politico-ideoldgica especifica" (Baruch y Bezes,
2006: 629). En ese orden de ideas, seria oportuno un analisis
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especifico de la manera en la cual la globalizacion esté en la actuali-
dad homogeneizando las probleméticas e imponiéndose como deter-
minante principal de la reforma y modernizacién del Estado: se
trata de un fenémeno exterior que logra superar las caracteristicas
maés profundas de los Estados, los cuales resultan de procesos de
construccién institucional seculares que nada, hasta este entonces,
habia podido entorpecer.

Notas

(1) Presidente Nicolas Sarkozy, discurso sobre la democracia irreprochable,
Epinal, 12 de julio de 2007, www.elysee.fr.

(2) Desde siempre, la Escuela Politécnica en Francia ha sido apodada como
"el X",

(3) En francés: "Rationalisation des choix budgétaires", mas conocida por
su sigla RCB.

(4) Presidente Nicolas Sarkozy, discurso sobre la reforma de la Funcién
Publica, Nantes, 19 de septiembre de 2007, www.elysee.fr.

(5) Respecto de la elaboracién de la Ley Orgéanica relativa a las Leyes de
Finanzas, LOLF, y sus diferentes aspectos, ya existe una amplia literatura.
Para un enfoque completo, ver entre otros, el N° 117 de la Revue Frangaise
d'Administration Publique, "Réformes budgétaires et réformes de I'Etat", y
Barilari y Bouvier (2004).

(6) Eric Woerth, ministro del Presupuesto, de las Cuentas Pablicas y de la
Funcion Pablica; discurso pronunciado en el seminario de lanzamiento de la
Revision General de las Politicas Publicas; Paris, 10 de julio de 2007.

(7) Frangois Fillon, Primer Ministro, discurso pronunciado con motivo del
lanzamiento del debate nacional sobre la funcién publica; 1° de octubre de
2007.
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