ESTUDIOS







LAS AUTONOMIAS EN LA CRISIS
DEL ESTADO SOCIAL

Marco CAMMELLI

Sumario

1. Qug crisis

II. PODERES PUBLICOS Y «SISTEMA®» LOCAL

III: ARRITMIAS ITALIANAS
1. Actuacién incompleta y crisis del WS
2. E! «desencanto»

IV. WS Y RELACIONES CENTRO/PERIFERIA
1. La experiencia europea
2. Fragmentacién y dualismo en Italia

V. ESTRATECIAS Y LINEAS DE REFORMA .
1. Integracién y responsabilidad del sistema local
2. Por una legitimacién diferente: menos «carga» y mis «ayuda»
3. " Dos valores fuertes: equidad y eficiencia
4. Algunas indicaciones de mérito

1. ¢QuE crisis?

La «crisis» del estado social, ademds de premisa de este trabajo, es la
base pacifica de cualquier reflexién sobre esta materia desde hace al menos
diez afios.

Seria sin embargo oportuno evitar incurrir, tanto en este caso como en
otros que ahora v=remos, en la enésima «arritmia» o contratiempo que mar-
ca muchas vicisitudes de la vida italiana. Vale la pena recordar (como, por
otra parte, ya se ha dicho) que los dltimos 24 meses ofrecen signos impor-
tantes de cambio. La aptobacién de costosos programas de intervencién «civil»
en los USA, la legislacién de amplio apoyo a los jévenes parados franceses, el
notable descenso del consenso britdnico referente a la ecuacién reduccién del
gasto publico = reduccién de servicios sociales (que pasaron del 45 % en
el 78 al 25 % ecn el 83) indican, si no propiamente unos giros de ciento
ochenta grados, si al menos una novedad que debe estudiarse con mucha
atencion,

Si hasta ahora, precisamente a propdsito de la crisis del WS, se ha re-
clamado el umbral mds alld del cual el aumento de presién fiscal determina
fenémenos de rechazo o de verdadera rebelién, no cabria sotprenderse si,
quizds de una forma confusa, emergiera también un umbral por debajo del
cual las prestaciones propias del WS no parecen susceptibles de ulteriores
caidas.
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De cualquier modo, que quede claro que no se trata mis que de indicios.
El dato central es y sigue siendo atin el de la crisis v sus ptincipales com-
ponentes: la progresiva reduccion de los recursos disponibles, en parte debida
a variables exdgenas (y, en_ particular, a la vasta recesién que ha sufrido
desde los primeros setenta el sistema econdmico occidental) y por eso mismo
frecuentemente ligada a la marcha de estos Gltimos, en parte més amplia,
en cambio, fruto de contradicciones internas en el WS, como el incontenible
aumento del gasto hospitalario o el también imponente aumento de la deman-
da de servicios por parte de la colectividad. Incremento, en este caso, debido
principalmente a las «expectativas» creadas por el WS y, por tanto, indepen-
dientemente de por si de la situacidn econémica; las profundas modificaciones
cualitativas fomentadas por el estado social, ya sea en la sociedad (nuevos
sujetos), en las instituciones, o en las relaciones entre una y otras.

Pues bien, no cabe duda de que tanto la reduccién (aunque sélo en
términos relativos) de los recursos disponibles como las transformaciones ve-
rificadas en el tejido institucional y social afectan directamente, y a veces
también profundamente, a todo el sistema del gobierno local.

II. PODERES PUBLICOS Y SISTEMA LOCAL

Sin embargo, antes de afrontar los aspectos criticos de este iiltimo, por
lo demés internos al 4rea de los poderes publicos, dado el cariz institucional
de este anilisis, es conveniente no obstante tener presente que los problemas
de los entes y de sus tensiones intergubernamentales son solamente una
parte del problema y quizd ni siquiera la principal en una discusién dedi-
cada al WS. -

Si nos esforzamos por un momento en vencer las antiguas rafces estata-
listas que marcan atin tan profundamente los andlisis de la izquierda italiana
y, si alzamos la vista por encima de la barrera de! «piiblico» y de sus temas
tradicionales, los sistemas de financiacién, la programacién y la gestién, la
reforma de los entes locales) nos damos cuenta, en efecto, de que el propio
sistema institucional no se presta a ser debidamente apreciado si prescindi-
mos de la fisonomia de la/las sociedades en que debe funcionar: que existen
mecanismos distributivos de caricter no autoritario; que los sujetos sociales
(a partir de la familia) son determinantes, ya sea por cudnto se pretende que
hagan las instituciones, ya sea por ¢émo éstas operan.

No debe olvidarse, en cuanto a este dltimo aspecto, que las diversas
caracteristicas de cada una de las sociedades regionales han sido determinantes
a la hora de explicar (investigaciones de Putnam) el rendimiento diferenciado,
también institucional, de las regiones italianas.

Se trataria, pues, de profundizar en muchos aspectos hasta ahora desco-
nocidos, a partir de la determinacién del drea sujeta a la regulacién politica
en los diferentes sectores y territorios, ya que, en caso contrario, cotreriamos
el riesgo de considerar centrado un sistema en el cual tal cardcter indica sélo
lo «poco» que se ha confiado en las instituciones mientras que el «mucho»
asignado por otras vias podtia resultar internamente descentrado y poli-
céntrico,
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Pero debo pararme en este punto: estos datos (sin duda esenciales)
faltan normalmente o no resultan disponibles.

Queda, sin embargo, la advertencia y también una indicacién de méto-
do: cuando centramos toda nuestra atencién sobre el sistéma institucional y
sobre sus protagonistas tradicionales, tal como voy a hacer yo desde este mo-
mento, debemos saber que estamos examinando solamente una parte, por
importante que ésta sea, de la realidad, y que nuestras propuestas, en conse-
cuencia, nacen fuertemente limitadas.

III. ARRITMIAS ITALIANAS

Nuestro examen, no obstante, debe poder referirse también, ni que sea
de forma sintética, a todo cuanto ha ocurrido en esta materia en Europa.
Es lo que haré ahora, pero antes querria subrayar dos arritmias singulares,
que marcan, bajo este perfil, el caso italiano. |

1. El primer «desfase», que determina turbulencias de las cuales debe-
mos ser conocedores, tiene que ver con la yuxtaposicién especifica, en el nivel
local, de efectos ligados a la actuacién de politicas del WS y de fenémenos
provocados, en cambio, por la crisis, en el sentido més arriba especificado, de
las mismas politicas sociales.

Tomemos como ejemplo el servicio sanitario nacional (SSN) y la reforma
municipal y provincial, que representan una tipica accién de reforma rela-
cionada con la actuacién de intervenciones del estado social (para la reforma
sanitaria es evidente; para la del gobierno local tendremos en breve una
prueba sintomatica).

Pues bien, en Italia su elaboracidén ha sido, en un caso, bastante tardia
(1978, pero con entrada en vigor a principios de los ochenta) y, en el otro,
el de la «nuevas administracién local, se encuentra ain hoy incompleta y sin
perspectivas de ser aprobada en breve, !

Asi, pues, en este aspecto nos encontramos en los inicios, en los primeros
pasos de las politicas del WS en el terreno institucional: ptimeros pasos que
se mezclan, sin embargo, en un laberinto inextricable, con las primeras dis-
posiciones atribuibles a la crisis del propio modelo (contencién del gasto sa-
nitario, bloqueo de las plantillas de trabajadores, condiciones crecientes de
inflexibilidad, controles centralizados, etc.).

En estas condiciones, no sélo es dificil cualquier interpretacién, sino que,
més concretamente, el observador duda muchas veces entre atribuir las disfun-
ciones identificadas a la crisis del WS o bien a una parcial, tardia y contra-
dictoria realizacién de ésta.

No olvidemos, finalmente, que mientras hablamos de la crisis del WS,
importantes «trozos» de este Gltimo deben ser ain puestos en marcha. Sin
una distincién de este tipo, se pueden dar confusiones burdas o decisiones
como minimo torpes en este punto,

2. La segunda arritmia, aunque ahora estd claro el sentido eufemistico
de este término, tiene que ver, de una forma més generalizada, con el papel
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del sistema local y la consideracién preponderante que lo distingue. Al menos
desde un punto de vista cronoldgico, aqui las posiciones italianas y las de
otros paises estdn invettidas.

En nuestro pais, en efecto, a una fase de amplisima descentralizacién
institucional {afios 70-77), sin parangén en Europa, ha seguido un profundo
y generalizado «desencanto» hasta el punto que se llega a una culpabilizacién
del sistema local, considerado el origen de las arbitrariedades y de las dis-
funciones, terreno abonado para administradores sin escripulos, zona franca
para despilfarros o inercias. No se trata de afirmaciones exageradas: no creo
que nadie, en los inicios de los afios 70, hubiera imaginado nunca que las
expectativas {desgraciadamente a veces mesidnicas) conducirian al resultado
paraddjico, debemos decirlo, de relanzar la administracién del Estado. Hoy
dia, para muchos, y en muchas zonas del pais, es asi.

Naturalmente, no estoy enteramente de acuerdo en las mismas valora-
ciones, pero no es eso lo que cuenta. Interesa subrayar en primer lugar, tam-
bién en este aspecto, la andadura del todo «a contratiempo» de nuestra expe-
riencia respecto a las de otros paises vecinos.

No me refiero solamente al recientisimo establecimiento, muchas veces
con explicitas referencias a la experiencia italiana, de las regiones en Espafia
o en Francia. Me refiero mds bien al debate surgido en el plano internacional
en torno a la crisis del WS y a la orientacién generalizada de situar en el sis-
tema local, aunque partiendo de origenes culturales e ideol6gicos distintos, un
clemento determinante para resolver favorablemente las contradicciones de
éste.

Las motivaciones, como decia, no podrian ser mds diversas: del neo-
federalismo de Reagan (intento de descargar hacia la periferia las contradic-
ciones y las cargas financieras y politicas del estado social) a las elaboraciones
de algunos ambientes catdlicos (para los cuales el nudo crucial de una nueva
relacién entre instituciones y sujetos sociales, viejos y nuevos, podria llevarse
a cabo a nivel local con mds probabilidades de éxito) hasta los defensores
de las politicas neo-contractualistas (ahora orientados a corregir las fuertes di-
ndmicas centralizantes propias de sus modelos con importantes aperturas 2
los circuitos de negociacién entre instituciones y partes sociales situadas a nivel
local).

Pero en todas estas opiniones surge, constante, el relanzamiento de los
niveles territoriales, de las autonomias locales.

Realmente, el contraste no podria ser mds estridente.

IV. WS vy RELACIONES CENTRO/PERIFERIA

Dicho esto, estamos ahora en condiciones de profundizar nuestro andlisis
sobre cada uno de los aspectos antes mencionados, empezando por el refe-
rente a las relaciones entre centro y periferia en el Estado social.

1. Una ojeada a la experiencia de los otros paises europeos muestra
con gran claridad un elemento sobre el cual deberemos meditar atentamente, a
saber, la fuerte correlacién entre poderes locales y politicas del WS al punto
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que puede afirmarse que Ja reforma del gobierno local constituye, por asi de-
cirlo, la «doblez espacial» de estas tltimas,

Los nuevos valores (piénsese en la igualdad de prestacmnes a los ciuda-
danos) v los nuevos instrumentos institucionales y financieros (garantes estata-
les), de hecho, han comportado generalmente una:redefinicién tanto de las
circunscripciones territoriales del sistema local como un nuevo orden de las
celaciones entre centro y periferia.

Naturalmente, si éste es el dato general, no quiere decir que las «res-
puestas» en los diferentes paises hayan sido iguales. De hecho, pronto vere-
mos al menos tres tipos diferentes de impacto: merece la pena advertir, en
cambio, que la diversidad debe atribuirse no tanto a consideraciones politicas
diferenciadas en los diferentes paises como al cardcter mismo de las politicas
sociales adoptadas en cada ocasién.

Tres son, pues, los modelos de respuesta a la actuacién del WS sobse el
sistema Jocal:

a) Imtegracion horizontal. En los paises faltos de un fuerte nivel regio-
nal (Suecia, Gran Bretafia) el baricentro del sistema se ha situado a nivel
local. En este caso, sin embargo, se ha reestructurado la dimensién territorial
{procesos de fuerte fusién de los ayuntamientos), se ha localizado en ellos

el nivel estratégico de actuacién en la periferia de las politicas del WS (trans-

firiéndose a esta autoridad poderes antes ejercidos por entes funcionales o
por delegaciones) y se les ha ligado fuertemente al centro, tanto en el plano
politico como en el funcional.

b) Integracién vertical. Es la respuesta que ha caracterizado a los
Estados de estructura federal (Suiza, Alemania Occidental). En estos casos,
efectivamente, la relacién bsica se da entre el centro y los cantones o linder,
ya sea cuando la «respuesta» a las politicas sociales quede bloqueada definiti-
vamente en este nivel (Suiza), ya sea que se extienda a una reforma del sis-
tema local (RFA).

A diferencia del caso precedente, en que la actuacién clel WS se ha re-
suelto en un proceso de centralizacién, en este caso la relacién es bastante
mds equilibrada entre un centro fuerte y una periferia fuerte y permite incluso
la instauracién de una colaboracién estable y amplia entre los dos niveles
(nivel nacional y nivel regional).

No debemos olvidar, sin embargo, que el precio de todo esto, ademds
del mayor peso ejercido por los «técnicos» de los diferentes servicios, com-
porta la dificultad de distinguir las reciprocas y auténomas responsablhdades
de cada nivel.

c} Fragmentacién. En los paises del sur de Europa, v en particular en
Francia e Italia, la respuesta ha sido diferente. Veamos brevemente las pre-
misas: se trata en ambos casos de paises en que la demanda de igualdad juega
un papel muy importante, la sociedad se nos muestra mds compuesta, se regis-
tra la presencia de una autonomia local bastante enraizada a la cual se sobre-
pone un fuerte nivel regional y, en fin, donde se constata una fuerte diferen-
ciacién (histérica, geogréfica, territorial) del papel desarrollado también por
instituciones de un mismo nivel {compdrese ayuntamientos industriales/ayun-
tamientos agricolas). :



12 AUTONOMIES - 2-3

En cstos casos, la «respuesta» a politicas de WS sc ha obtenido mediante
la creacién de estructuras ad hoc monofuncionales y técnicamente especializa-
das, con una consistente autonomia decisoria. Esto ha provocado, entre otras
cosas, un cambio frecuente de los niveles locales.

Como se verd, las respuestas obtenidas son las que hacen referencia no ya
a la crisis del WS sino a la realizacién de ésta. Pero se trata del antecedente
necesario: los motivos y sintomas de la crisis, de hecho, son parecidos en todos
los paises: sus consecuencias dltimas, sin embargo, varfan significativamente
en razén a las diversas respuestas que, a este nivel, habian tenido las politicas
de WS.

Antes de afrontar los motivos especificos de la experiencia italiana, quizds
sea til enlazar sintéticamente unos {elementos de crisis) y otras (respuestas
de los niveles locales), por lo menos en sus caracteristicas comunes.

La crisis se ha expresado normalmente a través de recortes financieros
y presupuestarios, medidas de homogeneizacién en las prestaciones y en los
servicios, en standards excesivamente detallados, en el aumento de la buro-
cratizacién y de controles centralizados, con la fatal aparicidn de tensiones
y conflictos.

Contra estas medidas adoptadas por el centro, los niveles locales han
reaccionado cerrando {de forma también selectiva) espacios locales a la actua-
cién de politicas nacionales (las circunstancias del ambiente y de la localiza-
cién de las centrales se prestan también a esta lectura), con prdcticas obstruc-
cionistas (definidas incisivamente como «huelga de actuacién» de determina-
das decisiones), con la demanda mds urgente de financiaciones.

En todas partes, el objetivo ha sido el mismo: el rechazo a quedar rele-
gados al papel de simples ejecutores del cambio, para peor, de las politicas
nacionales.

Esto por lo que se refiere a los paises europeos y a la vertiente especifica
de las politicas sociales en las relaciones entre centro y periferia.

La experiencia italiana, sin embargo, muestra la incidencia de esta temi-
tica en un problema contempordneamente bastante mds amplio (en cuanto a
relieve) y bastante mds especifico, porque estd ligado a condiciones totalmente
«domésticas».

Sin examinar también este aspecto, el anélisis seria parcial y (lo mds im-
portante) las propuestas de integracion del todo abstractas.

2. Las raices de la fragmentacidn, en efecto, penetran en el cardcter
de fuerte dualismo que marca toda la experiencia italiana en las relaciones
entre centro y periferia, asi que serfa ilusorio intentar obviar la primera sin
afrontar lo segundo.

Se trata, para nosotros, de un tema obligado. Es necesario saber, hoy,
si se quiere perseverar en la desastrosa 16gica de separacién entre los diversos
niveles de gobierno (separacién cuyas raices, no debemos olvidarlo, ahondan
en la constitucién), o si se quiere tal vez seguir el camino de la integracién
y colaboracién reciproca,

Y, en este segundo caso, en qué modelo se inspira.

Desde este punto de vista, los trabajos de la comisién Bozzi son bdsica-
mente una ocasidn perdida por haber relegado la cuestién a un examen apre-
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surado y tardio, dejandola en manos (salvo posiciones recohocidas como mar-
ginales) del Parlamento y de su estructura bicameral, empobreciéndola como
puro capitulo de la cuestién administrativa o reduciéndola (véase la propuesta
de cesiones regionales «obligadas») a las estériles disputas entre regiones y
niveles locales,

Un solo dato bastaria para convencer de la necesidad de cambiar de acti-
tud. En una sentencia de noviembre del 84, la Corte Constitucional no sélo
se limita a abolir numerosas e importantes disposiciones de la ley financiera
del 83 que tenian que poner bajo control el gasto regional, sino que advierte
explicitamente que sin una amplia reflexién sobre todo el sistema de relacio-
nes centro/periferia, cada una de las intervenciones estatales estdn destinadas
a crear un enjambre de situaciones de dudosa eficacia y de cierta ilegitimidad.

Bastaria esto, y la proximidad de elecciones administrativas, en que se
votard a ciegas (¢por qué regién?, ¢por qué ayuntamiento?) para convencerse
de la necesidad de pensar seriamente sobre estos temas, y, por otra parte,
todos saben que no es la falta de datos sobre la experiencia regional o la
ausencia de escenarios institucionales lo que bloquea la reforma de los ayun-
tamientos y provincias, sino el no disponer de una hipétesis general sobre las
relaciones entre centro y periferia, Intentemos ahora elaborar una hipétesis,
partiendo de una rapida indicacién del estado de la cuestién hoy.

Los modelos de integracién entre niveles centrales y periféricos son,
en la experiencia de paises vecinos, sustancialmente dos: en el primero, la
satisfaccién de tal exigencia pasa por el sistema institucional, verdadero esque-
leto, por otra parte bastante diferenciado. ‘

En estos casos no se puede, evidentemente, romper la unidad del sistema
administrativo sin interrumpir, con graves consecuencias, el trdnsito de las re-
laciones entre centro y periferia; en el segundo, en cambio, no hay continui-
dad administrativa y por eso las instituciones estatales terminan donde em-
piezan las del sistema local. La integracién entre unas y otras, que sigue
siendo necesaria, estd, pues, asegurada por otros factores, ya sea de cardcter
econdmico (accién del mercado) o social (identidades culturales compartidas),
ya sea por la accién de los partidos politicos. :

La experiencia italiana, también «mixta» en este caso, practicé en un
primer momento la unidad administrativa (administracién periférica del Esta-
do, gobernador civil, entes locales subordinados) para después legar, rapida-
mente, a un modelo sustancialmente dualistico, expresién institucional de la
eterna separacién entre clase politica nacional (frdgil) v grupos locales (fuer-
tes). Ha optado, pues, por una integracién «politica» entre centro y periferia
asegurada por los partidos y bien representada por el papel, también politico,
del gobernador civil, conjuncién delicada y sensible entre sistema nacional y
local y no, como antafio, jefe de la administracién periférica estatal.

En los dltimos decenios el dualismo se ha exasperado. por tres razones
al menos: la primera, consistente en la peculiar divisién de esferas de intluen-
cia existentes entre mayorias y oposicion en el centro en razén de la imposi-
bilidad de una alternancia reciproca en el gobierno del pais. El contratiempo
material de la exclusién de los comunistas en el centro ha sido e! recono-
cimiento por parte de la mayoria de la autonomia/independencia del circuito
local, largamente condicionado por el PCI; la segunda, debida al debilita-
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miento de las sedes centrales provocado por la decisién de descargar en la
periferia (finales de los afos 60) tensiones que alcanzaban niveles insoporta-
bles en el centro; la tercera, referida al aumento sin precedentes de funcicnes
y recursos (también financieros) transferidos al sistema local o utilizados de
distintas formas por éste. Todo esto ha hecho al sistema local adn mds auté-
nomo, como lo indica, entre otras cosas, la inclinacién del personal politico
local de crear el propio cursus honorum, no sélo desde una perspectiva de
aproximacién al nivel nacional (Parlamento) sino como un enraizamiento en
el més apetecible circuito local.

Pero es otro punto el que nos interesa aqui; por todos estos motivos se
puede afirmar que, en efecto, se ha ido agravando la escisién entre sistema
politico nacional y local y, lo mds importante, estas dinimicas han acabado
trastornando las relaciones tradicionalmente aseguradss, como se ha dicho,
también, por este canal.

Otro elemento ha venido a agravar la situacién. Mientras entraban en
crisis las experimentadas sedes (politicas) de integracién, eran anuladas, de
una vez, también las formas (aunque residuales) de enlace aseguradas por el
tejido institucional,

La creacién en los afios 70 del ordenamiento regional ha comportado,
por ejemplo, el contextual e inmediato bloqueo del sistema (estatal) de con-
trol sobre los entes locales y la consiguiente reestructuracién drdstica de la
figura del gobernador civil.

No sentimos nostalgia, entenddmonos, pero es innegable que de este
modo se han cortado conexiones importantes sin que se hayan sustituido
por otras,

Las consecuencias estdn a la vista. La integracién entre centro y perife-
ria ha caido junto con sus consabidas formas politicas e institucionales. Entre
uno y otra ha ido credndose una tierra de nadie donde se han desmoronado
muchas cosas: acontecimientos institucionales (regionales) y reformas de sec-
tores {servicio sanitario nacional), politicas coyunturales (reduccién del gasto
piblico) y exigencias sistemdticas (gobernabilidad del y desde el centro). Al
contrario, cada intento de relacionar entre éstos las dos realidades ha provo-
cado, mds que sinergia, repetidos cortocircuitos. :

V. ESTRATEGIAS Y LiNEAS DE REFORMA

1. Si éstos son los hechos, no hay duda de que el irrenunciable obje-
tivo de integracién entre niveles centrales y sistema local se persigue sobre
todo en el plano institucional y representa, ante todo, la vocacién auténtica
del ordenamiento regional. Este tltimo, en efecto, muestra el punto de en-
cuentro natural entre las directrices centrales y las peticiones de la periferia:
un tipo de pasaje obligado por y para el centro, por y para el gobierno local
de aquel flujo de relaciones entre unas y otras que ya no estd asegurado sola-
mente por el sistema politico y que ain no estd suficientemente sostenido por
el institucional,

Ni puede serlo, por lo menos al parecer de quien escribe, sin la impli-
cacién del nuevo ente con un papel importante,
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No es dificil entrever las consecuencias que se derivan de una eleccién
de este género, ya se trate de hundir una praxis (como ¢l sistemdtico des-

mantelamiento de las regiones llevado a cabo por el centro a través de una
negociacién directa con los entes locales y sus asociaciones), ya sea sobre el
plano de las indicaciones en positivo (la definitiva configuracién de la regién
como sujeto con fines generales, extendiendo horizontalmente sus competen-
cias, la apertura del frente de la administracién periférica del Estado, etc.).

Podré no gustar esta o aquella solucién, pero es innegable que por esta
via encontrariamos finalmente un lugar creible a la serie de exigencias que
hoy paralizan tanto Ja programacién como la gestién a nivel local.

La integracién entre centro y periferia en el plano institucional estd, sin
embargo, condenada al fracaso, si' no va acompafiada de una accién paralela
destinada a realizar la integracién politica entre uno y otra, o puede darse, en
efecto, un orden creible de relaciones institucionales sino que la negociacién
mantenida en el centro por el sistema local sea clara: sin lograr que este Glti-
mo, para ser ain mids explicitos, sea politicamente responsable.

- Quizds porque de eso se trata, las medidas hasta aqui tomadas (comen-
zando por la conferencia de los presidentes de las regiones) sirven para poco.
Al contrario, corren el riesgo de crear mds problemas que los que puedan
resolver, ya sea a nivel local (representatividad de las «delegaciones» regio-
nales, reflejo en cada uno de los ordenamientos de lo convenido en el centro,
destino de los eventuales disidentes, etc.), ya sea en el centro, donde la nego-
ciacién queda desvanecida y se «difundes, en cambio, la résponsabilidad de
cuando se decida a nivel parlamentario.

Todas buenas razones que aconsejan la eleccién (antes bien: volver) del
camino principal optando por una representacién directa del sistema local
realizada con la transformacién del Senado en cdmara de las regiones.

Como se sabe, no es un camino nuevo, ya que fue un tiempo soste-
nido con autoridad por importantes sectores de la mayoria y de la oposicién
comunista y hoy abandonado a las débiles fuerzas de algunos parlamentarios
o a_la quebradiza voluntad de las regiones. .

Propuesta rica sobre todo en adversarios, ni siquiera dificiles de identi-
ficar, porque todos estdn relacionados de alguna manera con la «renta» ase-
gurada, en el terreno politico y en el administrativo, por la grave fisura entre
centro y periferia antes denunciada. Pero es la dnica, a falta de mejores solu-
ciones, que ha afrontado este problema crucial. ’

La persecucién del objetivo de integracién/responsabilizacién en el as-
pecto de las relaciones centro/periferia, de la cual apenas se ha hablado,
deberia ir, sin embargo, acompafiada de una accién especifica a nivel local
con dos finalidades: una inmediata, de cardcter «defensivo», dispuesta a amor-
tiguar los contragolpes que la crisis de las politicas de WS descargan sobre
el sistema local; una més a la larga, de cardcter estratégico, abocada a la rea-
lizacién de un nuevo equilibrio, especialmenie en el campo de las relaciones
entre pablico y privado. - \

Esto dltimo se entiende, ya que el objetivo que nos propusimos en este
terreno no estd constituido ni por la biisqueda de (improbables) legitimacio-
nes de cardcter tecnocritico ni por el desmantelamiento de los aparatos de
WS, sino por una orientacién equilibrada que apunte; al mismo tiempo, a



16 AUTONOMIES.2-3

una nueva dimensién de la macro-estructura y a un aumento de las capacida-
des de didlogo con formas de organizacién del sector privado. Y todo ello
es crefble con un sistema de gobierno local capaz de encontrar una propia inte-
gracién/responsabilizacién (como se ha visto) y diversos modos de legitima-
cién, como veremos mids abajo.

2. En cuanto a este Gltimo aspecto, la respuesta a las condiciones ac-
tuales de crisis (y, quizds, mds acentuadas en los préximos aios) podria pasar
por dos caminos diferentes pero convergentes en cuanto al resultado, y que
por eso deberfan practicarse al mismo tiempo:

a) Aligeramiento de la «carga» de decisiones piblicas. Una parte de
las contramedidas al exceso de «publico» parece posible, no tanto con la pri-
vatizacién de determinados servicios (modestamente factible en nuestra rea-
lidad) como con una gestién de la mano piblica mds 4gil, eficaz e incluso
competitiva,

Los medios son diversos: desde la implicacién, con las oportunas garan-
tias reciprocas, de voluntarios en servicios que contindan siendo piblicos, a la
corresponsabilizacién de los ciudadanos en el logro de los recursos financieros
necesarios (una parte de la politica de los tiquets) o a la peticién a estos Glti-
mos de verdaderas prestaciones personales (control y manutencién, al nivel
mds simple, de las zonas verdes, control del trdfico en la salida de las escuelas,
gestién de las zonas de repoblacién y control, segin las normativas de caza,
confiado a las asociaciones de cazadores, etc.), para pasar, en fin, a la trans-
formacién de sujetos publicos de oficinas de mera erogacién (como las muni-
cipales de los transportes, hasta hace poco gratuitos) en verdaderas empresas.
Se trata, pues, de dindmicas ya en marcha.

b) Aumento de la representatividad. Dado que, en cualquier caso, la
carga de decisiones publicas seguird siendo elevada, se deberia operar a un
tiempo para proveer a éstas de un soporte {consenso) mds elevado que el que
el sistema de partidos como tal puede asegurar hoy. Por parte socialista, dos
son, en particular, las zonas de consenso que van ligadas a las instituciones
del sistema local:

— la de las partes débiles, a través de politicas de garantia de los grupos
minoritarios que no estén en condiciones, al menos hasta hoy, de hacer oir
su propia voz;

— la de las partes fuertes, para las cuales el problema no es obviamente el de
hacerse oir sino que es un problema de politicas que signifiquen la implica-
cién explicita también a través de negociaciones concretas.

Naturalmente, esto comporta su legitimacién (ya en marcha parcialmen-
te: sindicato de empleo puablico versus sindicato de categoria, asociaciones)
que tendria, sin embargo, condiciones de transparencia, con la consiguiente
asuncién de responsabilidades que se deriva. Por otra parte, ya se ha dicho
cémo se entrevé desde mds partes un cierto espacio a nivel local para politi-
cas de caricter neo-contractualista,

Dicho esto, cabe destacar que todas las medidas propuestas o las hipéte-
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sis enunciadas en los apartados que siguen pueden referirse a una u otra de las
directrices que se comentan en los puntos @) y b) siguientes o, muchas veces,
a ambas. '

3. En general, parecen fundados, es decir, en situacién de asegurar nue-
vas condiciones de legitimidad, Jos dos valores siguientes: el de la equidad y
el de la eficiencia. Por uno y otro lado parecen adn disponibles muchos es-
pacios de actuacién:

a) Egquidad. Parece realizable a través de tres vias principalmente:

— Ia de la garantia de los grupos mds débiles respecto a los mds fuertes y,
aunque en grado mds limitado, la garantia de los individuos dentro de los
grupos. No debe olvidarse, en efecto, que si en este tema el juez tiene un
papel central, una parte considerable se resuelve antes del contencioso, en el
seno mismo de la organizacién del sistema local y en las relaciones con las
realidades externas;

— la de la transparencia. Mientras la garantia es la misma porque se traduce
en una seleccién prohibida, aqui la equidad se puede dar haciendo transparen-
te una seleccién necesaria. En concreto:

en los mecanismos de los recursos;

en la negociacién con los diferentes grupos;

en la seleccién de los grupos dirigentes de los partidos (véase candidatu-
ras, etc.); ‘

en la confrontacién entre recursos empleados y resultados obtenidos;

en la distribucién entre diversos centros de las responsabilidades corres-
pondientes;

b) Eficiencia. Entendida como la mejor utilizacién de los recursos
disponibles y contenedora de las consecuencias de la eficacia. Debe advertirse
que, ademds de los perfiles ya incluidos en la equidad, ]a condicién para una
legitimacién especifica y necesaria en los servicios puablicos de cardcter em-
presarial, exentos como tales de la rendicién de cuentas que se realiza para
todas las actividades econdémicas de cardcter privado, consiste justamente en
recuperar la eficacia. En general, se trata de: ‘

— adecuacién del personal politico, asegurando una mejor calidad, por una
parte, y restringiendo el drea de las cuestiones sometidas a su decisién, por
la otra;

— disminuir (es a nivel local donde mejor se puede hacer} la limitacién del
gasto superando la pura reduccién cuantitativa de éste (la tinica practicada
hasta ahora, aunque con todas las limitaciones conocidas) y abriendo el ca-
pitulo de la seleccidn;

— adecuacién de la estructura piblica, ddndose cuenta que para acoplar su
funcionamiento, a través de los valores de equidad y de eficiencia, a la cues-
tién de la legitimacién y del consenso, el problema de su organizacién se ha
convertido en un problema politico relevante. En cualquier caso, tampoco aqui
hay mucho que inventar. Se pueden suceder de nuevo un conjunto de inter-
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venciones (revisidn estatuio regional, organizacién de los cargos, ley sobre el
procedimiento administrativo, utilizacién de experiencias profesionales, moda-
lidades de «cobertura organizativa», eso es, de valoracién preventiva de la
«aplicabilidad» de leyes y de las mds importantes decisiones administrativas de
cardcter general, controles de gestién, recalificacién y motivacién de los funcio-
narios publicos incluso con responsabilidades auténomas y poderes a los nive-
les mis elevados) todas, de algin modo, referidas a la recuperacién de ele-
mentos de flexibilidad y de legitimacién de cardcrer no estricramente polftico.

4. Pasando a la ejemplificacidén de los instrumentos con los que lograr
tales objetivos, y constatando el hecho de que en cada sector encontrardn una
forma propia de expresién, puede afirmarse:

— la garantia mds débil de las partes estd esencialmente en manos del juez.
En una primera fase, sin embargo, pasa por la recuperacién de los usuarios,
ya sea en términos de actividad (propuestas, inspecciones, control) como en
términos de organizacién (tenerlos en cuenta en la creacién del sistema infor-
mativo, en la organizacién de las oficinas, en ¢l trato mismo con los sindicatos
del personal) y para la recuperacién de representatividad de las 4reas territo-
riales mds débiles o de los grupos minoritarios, haciendo frente con estos
objetivos (si es mecesario con disciplinas concretas, incluso de tipo conven-
cional) a los miltiples contactos entre instituciones y sociedad civil;

— la transparencia es confiada en parte al correcto funcionamiento de nor-
mativas vigentes (disciplina en los nombramientos de cargos piblicos), en
parte a la autodisciplina de los partidos (candidaturas/listas), en parte atin al
hecho de explicitar los procedimientos de negociacidn con los intereses que hay
en juego.

Siendo la transparencia el objetivo/clave a perseguir en este sentido,
estd claro que mientras deben ser reconocibles las distintas aportaciones y
neta la distincién entre quien decide y quien anticipa el propio consenso o
disenso, debe quedar en pie el principio de la responsabilidad asumida segiin la
eleccién de cada uno.

Se debe subrayar ademds, para evitar cualquier equivoco, que la aper-
tura a los sujetos interesados y, por lo tanto, la consiguiente legitimacién de
los grupos de interés no significa ni aceptacién indiferenciada ni confrontacién
generadora de efectos, unilateralmente, solamente por la parte publica.

La posibilidad de un didlogo directo con las instituciones, de hecho, debe
ser considerada una oportunidad reservada sélo a los grupos més activos, més
responsables, mds disponibles. Asi que su identificacién no debe ser confiada,
como ocurre hoy, al autematismo de daros cuantitativos o a la obsesién de la
plenitud: en lugar de eso, debe apoyarse en criterios de representatividad real,
de funcionalidad de las elecciones programiticas del sistema local, y, en con-
secuencia, deberd comprometer directamente la valoracién de mérito de las
mayorias en el gobierno de las diferentes administraciones.

La adopcién de tales modalidades, ademds, comporta la obligacién de
una més marcada y rigida distincién entre el drea politica de contratacién
(confiada al personal politico) y el drea técnico-administrativa (propia de ex-
pertos y burdcratas), a la cual sean confiadas exclusivamente las tareas del
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soporte informativo, de la actuacién, de la verificacién y del control interno
de gestién.

Apuntar a modo de inciso, cémo los obstdculos significativos a una orga-
nizacién de este tipo derivan de una legislacién superada que centra rigida-
mente en el personal politico local todas las responsabilidades administrativas,
impidiendo de esta manera una reparticién mds congruente de los poderes
de decisién:

— la eficiencia parece realizarse en concreto a través de cuatro elementos
principales:

el aligeramiento de la sobrecarga que se produce en la organizacién ad-

ministrativa, que se puede conseguir ya sea con el traspaso de ciertos servi-
cios (comparense los ya mencionados transportes, o las viviendas sociales) de
la pura erogacidn a la gestién de tipo empresarial, ya sea con la colaboracién
con particulares sin 4nimo de lucro (voluntariado), ya sea, en fin, con formas
modestas (al menos por lo que se ve hoy) de deregulation, es decir, la salida
de ciertos sectores (tal podria ser, por ejemplo, la cuestién de los horarios
comerciales} del drea de las disciplinas y de las politicas publicas;

el complejo de iniciativas, ya mencionadas antes, tendentes a restituir a la
estructura publica caracteres de flexibilidad y de racionalidad;

el recurso de nuevas ciencias, ya sea a través de la urilizacién de ciertos
profesionales ya formados (expertos) a titulo de asesores o también de «con-
troladores» de un nuevo tipo (por ejemplo, como verificacién de la eficacia de
las politicas de sector), ya sea estableciendo relaciones puntuales con el sistema
universitario (también en este caso, sin embargo, en condiciones paritarias de
intercambio);

considerar, en fin, la posibilidad de apertura al exterior {técnicos, expertos)
de los ejecutivos de los municipios y provincias. Todo ello parte de dos su-
puestos: ¢) que haya una cierta parte de grupos profesionales dispuesta a com-
prometerse durante un tiempo determinado en la gestién de las administracio-
nes o servicios publicos, gratificados exclusivamente segin el tipo de expe-
riencia y de utilidad aportadas; 5} que la distincién entre niveles politicos y
técnicos, ya mencionada, «despolitice» algunos organismos o la gestién de ofi-
cinas y empresas piblicas,

Naturalmente, para los gobiernos de los ayuntamientos y provincias es
necesaria una ley estatal: para las regiones, en cambio, la revisién del estatuto
y la también necesaria modificacién del articulo 122, apartado tltimo, de la
Constitucién;

fuertes innovaciones en el aspecto de las relaciones politicos/burdcratas
(capas medio/altas), Este nivel de funcionarios, hoy en condiciones bastante
dificiles y muchas veces a punto de abandonar, es, sin embargo, atentamente
considerado, y persigue dos objetivos: su valoracién profesional (que se les
confien poderes de decisién y de responsabilidad auténomos, gratiﬁcaciones
salariales y de estatus), por una parte, y que se acabe con la concepcién ga-
rantista que le afecta (actualmente), por la otra.
Desde este punto de vista, se podia imaginar la apertura de una ver-
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dadera concurrencia entre altos cuadros de la burocracia y expertos o profe-
sionales contratados y colocados en puestos de responsabilidad en las distin-
tas administraciones.

Mientras hasta ahora la inclusién de externos ha sido considerada por la
burocracia (incluso por la mds alta) exclusivamente como un castigo, en la
prospectiva expuesta la cosa entrarfa en un explicito do ut des (exponerse a
la concurrencia de externos a cambio del reconocimiento de poderes autd-
nomos incluso por el personal politico).





