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Sin embargo, como sefiala J. M. PONTIER?, “el contrato entre las autoridades
publicas y, en particular, entre el Estado y las autoridades locales nunca ha
sido prohibido o imposible; era raro, lo que es muy diferente”.

Una primera evolucion en el sentido de més contratos entre entidades
publicas apareci6 a partir de los afios ochenta del siglo pasado con el adveni-
miento de los llamados “contratos de planes”, previstos inicialmente por la ley
de 29 de julio de 1982. Contratos que, en los términos de este texto (art. 1°)
podian celebrarse por el Estado “con las colectividades locales, las regiones, las
empresas publicas”, que comprendia “‘compromisos reciprocos de las partes
para la implementacion del plan y sus programas prioritarios”. Se afirmé que
se consideraba que “contenian Gnicamente cldusulas contractuales”.

Sihubo alli una etapa significativa en el sentido de un advenimiento real de
la categoria de contratos entre personas publicas, la hipdtesis era, sin embargo,
limitada. Sin embargo, el movimiento habia comenzado y, desde entonces,
este tipo de contrato ha tenido particular éxito. Como escribe PONTIER (op.
cit., pag. 11), “si en el siglo x1x habia que buscar con lupa los contratos entre
entidades publicas, hoy ocurre lo contrario: la proliferacion es tal que nadie
puede para hacer una lista completa”.

Este es el fendmeno que pasamos a explicar. Esto se hard por medio de tres
tipos de ejemplos: el de la descentralizacion territorial; el de la implantacion
de politicas publicas, y el de las hipétesis de eliminacion de las operaciones
en que se aplican de reglas de competencia.

1. DESCENTRALIZACION TERRITORIAL Y CONTRATACION

Al ceder al pensamiento tnico y politicamente correcto de que las férmu-
las de descentralizacién y autonomia son, en principio, férmulas positivas y
beneficiosas, nuestro legislador, a partir de los afios 1982-1983, comenz6 a
romper con la concepcidn del Estado unitario francés heredado de la Revolu-
ciény cuyo balance general distaba mucho de ser negativo’. El texto fundador
de esta ruptura es una ley de 2 de marzo de 1982 (relativa a los derechos y
libertades de las comunas, los departamentos y las regiones) en particular,
seguida por una ley de 7 de enero de 1983 y posteriormente, y en la prictica
sin discontinuidad, de varios textos, y esto, hasta los afios mas recientes'’.

Entre otros aspectos fundamentales, la descentralizacion iniciada de este
modo se caracteriz6 por una gran transferencia de poderes del Estado a las
diversas colectividades territoriales (regiones, departamentos, municipios).

8 J. M. PonTiER, “Contractualisation et libre administration”, RFDA, pdg. 201.
° Concepcion unitaria que no excluia varias formas de descentralizacién combinada con
el ejercicio de un poder de tutela del Estado en las autoridades locales.

1"Ley de nueva organizacion de la repiblica, conocida como la ley Notre, de 7 de agosto
de 2015.
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Sin entrar en detalles sobre este aspecto (y especialmente en el desglose de los
poderes transferidos entre las tres entidades involucradas), debe notarse que
desde el principio (en particular con la ley de 7 de enero de 1983) el Estado
se deshizo de las competencias sobre planificacién urbana y salvaguarda del
patrimonio y los sitios clasificados; en vivienda; en planificacion y ordena-
miento territorial; en formacion profesional y aprendizaje; sobre asistencia
social y salud; en educacion publica y transporte escolar, en proteccion del
medio ambiente y vias navegables. El cambio contemplado por la reforma
desde su primera fase fue por lo tanto significativo y, por ende, requeriria un
desarrollo que seria tanto mas dificil que, segiin RENE CHapus'!, “la legisla-
cion relacionada con estas transferencias es una de las mds complejas que ha
existido”!%. Las competencias transferidas no solo estan dispersas entre las
diferentes categorias de comunidades locales, sino que, ademas, el Estado no
se ha retirado completamente del juego al no abandonar nada por completo'’.
En la etapa de los debates parlamentarios previos a la adopcion de las pri-
meras leyes, se planted la idea de que las competencias transferidas debian
atribuirse a las categorias de las colectividades territoriales de acuerdo con el
principio de “bloques” de competencias, y se suponia que cada categoria de
colectividad tenia vocacion para ejercer ciertas competencias y toda la gama
de competencias en un campo particular. De hecho, esto no ha ocurrido y ahi
hay un punto en el que serd necesario volver a mds adelante.

En todo esto, habia un contexto que conduciria a un desarrollo significa-
tivo de la contratacion que, a diferencia de lo que prevalecia hasta entonces
(como era la calidad de persona privada del contratista de la administracion)
se caracterizaria por el surgimiento de un importante sector de contratos
entre entidades publicas. Esto por una doble razén. Por un lado, existe la
necesidad de apoyar la transferencia de competencias y, por otro, garantizar
la coordinacion de su ejercicio.

A) La contratacion, modalidad de acompaiiamiento
de las transferencias de competencias

El hecho de transferir una competencia de una colectividad a otra, en este
caso al Estado, a una categoria de colectividad territorial conlleva inicial y
transitoriamente, un régimen convencional para definir los términos de la trans-

" Droit Administratif général, t. 1, 9* ed., pag. 258.

12 Esta complejidad es una fuente de dificultades ya que, en su informe publico de 1993, el
Consejo de Estado llamé la atencién sobre las infracciones que una “construccién compleja e
inestable” conlleva a principios fundamentales como los de la indivisibilidad de la Republica
y launidad del Estado, la continuidad de los servicios publicos, la igualdad de los ciudadanos,
la neutralidad de los funcionarios publicos.

13 Ver, en este punto, el andlisis del profesor J. M. PONTIER, op. cit., pags. 9y s.
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ferencia. De hecho, si en esta hipotesis se transfiere el poder de decision
correspondiente a la competencia en cuestion, esto normalmente no plantea
ninguna dificultad particular; en cambio, no es necesariamente simple tener
en cuenta que el desarrollo de esta competencia es hecha por el personal, por
medio de bienes (bienes muebles y principalmente bienes raices). Esto requiere
entonces ser organizado y asi llegamos a la contratacion entre la persona que
transfiere (aqui el Estado) y la persona que se beneficia de la transferencia (aqui
las colectividades locales). Esto es lo que prevén las leyes de descentralizacion
francesa de 1982 y 1983, y como consecuencia una extension significativa del
campo de los contratos entre entidades publicas.

Desde el principio, la ley de 2 de marzo de 1982, previ6 desarrollar una
féormula de convenciones (segtin un modelo de convencion tipo) celebradas
entre el representante del Estado y el ejecutivo departamental o regional para
fijar las modalidades segun las cuales los servicios correspondientes a las nue-
vas competencias del departamento o de la region quedarian bajo la autoridad
del presidente del Consejo General (es decir, de la Asamblea Departamental)
y del presidente del Consejo Regional'*. Precisando las cosas, la mencionada
ley de 7 de enero de 1983 preveia la celebracion de acuerdos disefiados “para
determinar las condiciones bajo las cuales los servicios externos y el Estado,
responsable principal de la implementacién de una competencia delegada al
departamento o a la region, serdn reorganizadas [...] antes de su transferencia
a la autoridad local correspondiente”. Si las transferencias de bienes y servi-
cios no plantearon, al menos en general, grandes dificultades, la situacion fue
menos simple para el personal ya que muchos se vieron afectados, en calidad
de agentes del Estado, de una situacidn estatutaria que excluia la celebracion de
contratos. La dificultad se pudo superar gracias a la férmula de dejarlos a
disposicion'® que ya se practicaba en otros contextos!® y que fue prevista por
las leyes de 1982y 1983. Pero nuevamente, la contratacion no estuvo ausente
dado que se han establecido modelos de convenciones de puesta a disposicion
que fueron establecidos mediante circulares. Mds precisamente, las puestas
a disposicidn se realizaron de acuerdo con una convencion establecida entre
la administracién de origen y la colectividad de acogida. El acuerdo define la

14 A propésito de este tipo de convenio, el Consejo de Estado, conociendo de un recurso de
recalificacion de un acto reglamentario porque afectaba la organizacion del servicio publico, se
refiri6 a su naturaleza contractual (CE, seccion 31/05/1989, Departamento de Moselle, AJDA
1989, pag. 339). Sobre esta decision, ver E. FAToME y J. MOREAU, “Les relations contractuelles
entre les colletivités publiques: ’analyse juridique dans le contexte de la décentralisation”,
AJDA 1990, pag. 142.

15 La férmula segtn la cual el funcionario puesto a disposicién sigue siendo titular en su
administracion de origen.

16 Fundamental para resolver el problema del personal, la provision se practic6, aunque
en menor medida, para algunos bienes.
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naturaleza de las actividades realizadas, las condiciones de empleo, los proce-
dimientos para el control y la evaluacién de las actividades. También define
la naturaleza de la remuneracién adicional que puede recibir un funcionario
puesto a disposicion. Este dltimo debe dar su consentimiento a la puesta a
disposicion, pero €l no es parte del acuerdo.

B) Contratacion, un medio de coordinar el ejercicio de competencias

En los niveles normativo y administrativo, la descentralizacién es ne-
cesariamente mas compleja que un sistema en el que las colectividades son
solo implementadores. En Francia, la reforma de la descentralizacién va
inexorablemente de la primera a la segunda de estas situaciones. La dificultad
resultante en la division de competencias y, en consecuencia, la necesidad de
asegurar una cierta coordinacion de su ejercicio genera un gran crecimiento
en la contratacion.

Anteriormente se sefial6 que en la etapa preparatoria de la reforma se habia
planteado laidea de que la complejidad a priori inherente a la descentralizacion
podia evitarse, o al menos mitigarse, mediante la asignacion por bloques de
lo que iba a ser transferido.

La legislacion, de hecho, no se alcanza a aplicar porque, como lo sefiald
PoNTIER (0p. cit., pdg. 9), “es una vision de la mente porque es imposible
atribuirle a una categoria de colectividad, cualquiera que sea la naturaleza, la
integralidad de una competencia determinada”. Asi, en todas las potestades
que permanecen compartidas entre el Estado y las colectividades locales,
independientemente de las condiciones bajo las cuales estas colectividades
puedan operar, independientemente de su libertad real, se debe encontrar un
proceso que permita un ejercicio efectivo de sus competencias. En este caso,
el proceso que ha surgido como el mds apropiado y el mas adecuado es el
sistema contractual.

La coordinacién necesaria del ejercicio de las competencias condujo, por
lo tanto, también a un aumento de la contratacion entre entidades publicas.
Se podrian dar varios ejemplos; destacaremos aqui un aspecto particularmente
sensible, como lo es la seguridad de las personas, tomando prestadas las in-
dicaciones que siguen al estudio mencionado anteriormente de PONTIER (op.
cit., pag. 10).

Un primer ejemplo significativo es el de los contratos de seguridad local
(CLS) contemplados en laley de 21 de enero de 1995. Esta ley, de orientacion
y programacion de la seguridad, establece que “si corresponde al Estado hacer
el mejor uso de los medios a su disposicion, también es su responsabilidad
asegurar que otros actores de la seguridad como los alcaldes y sus diversos
servicios, por un lado, y las profesiones de seguridad, por otro, ejerzan funcio-
nes o actividades en un marco claro que organice esta complementariedad”.





