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I. DEMOCRACIA I DESCENTRALITZACIO

La descentralitzacié avui sembla que és consubstancial a la democricia,
al procés de democratitzacié de I'Estat, és a dir, ¢} a 'ampliacié del camp
dels drets i Hibertats, ) a la incorporacié progressiva dels sectors exclosos o
marginats a les institucions representatives, i ¢} a un contral i una participacié
populars més grans en P'actuacié de les Administracions pdbliques. Tanmateix,
no sempre ha estat aixf.

Hi ha una tradicié descentralitzadora, localista, de caire reaccionari en
sentit estricte, és a dir, oposada al desenvolupament democritic de 1'Estat
modern, S’exalta I’autonomia local concebuda quasi com una autarquia, i en
nom de la histdria i de la diversitat es justifiquen privilegis i es mantenen ca-
ciquismes,

El centralisme liberal («jacobinisme» en la seva accepcié radical) és ales-
hores progressista perqué proposa un projecie d’Estat I'uniformisme del qual
és garantia d'igualtar juridica dels ciutadans i dels territoris. L’Estat liberal
representatiu crea una Administracié entesa com un servei public igual per a
tothom que s’organitza territorialment segons criteris de racionalitat o de fun-
cionalitat de caire centralitzat {b& que puguin ser desconcentrats). L’Estat ad-
ministratiu esdevé aix{ motor de I'activitat econdmica, organitzador de la vida
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social i prestador de serveis coHectius i pot fer un paper de redistribuidor
d’ingressos i de promocié dels sectors populars. ‘

El procés de construccié de I'Estar democratic a Europa es desplega prin-
cipalment mitjangant I'extensié del sufragi universal i el paper dels partits
politics, és a dir, en el marc de PEstat-nacié i no pas en ambits locals o regio-
nals. Fins i tot les utopies progressistes o revolucioniries, inspirades en el
marxisme, es mouen entre I'Estat i Pinternacionalisme i no es plantegen el
poder local com una giestié politica. Hi ha, tanmateix, una veta democratica,
influent sobretot als paisos anglosaxons, que es fonamenta en el poder local:
el representat per Tocqueville, Stuart Mill i per la prictica del self-govern-
ment. Tocqueville és segurament el primer que lliga, i en tot cas el que ho
fa més profundament, el desenvolupament de la democracia moderna a la
potenciacié dels poders locals. Descentralitzacié, autogestié social, educacid
civica, llibertats individuals, solidaritat, innovacié, eficacia de I'accié piiblica
i optimitzacié dels recursos humans formen, segons aquest corrent, un tot
interdependent, La forma de ser de I'Estat democratic és Iarticulacié de po-
ders locals segons el principi que tot alld que pot ser decidic i gestionat en
un nivell inferior no ho ha de ser en un nivell superior,

L’evolucié posterior ha acostat posicions tedriques i practiques. El muni-
cipi, tant st la seva justificacié és el self-government anglosaxé com la creacié
administrativa per part de I'Estat segons el model frances, és exaltat com el
document basic o elemental de I’Estat democratic. Petd alhora el desenvolu-
pament modern de PEstar significard un procés accelerat de descentralitzacié
politica i administrativa, tal com veurem després.

El paper dels poders locals és, perd, decisiu en el progrés de I'Estat de-
mocratic modern, Entre altres raons perque:

a} La consolidacié i el desenvolupament de les libertats i drets politics
i sobretot de les institucions representatives té [loc més i abans als nivells
locals que no pas als centrals, Al nivell local es poden articular aliances socials
més amplies, la for¢a dels aparells no democratics de I'Estat és menor i és
més facil la conversié de la demanda social en resultat politico-juridic. Aixi
mateix el control social sobre I'’Administracié piblica pot ser més eftcag.

b
b) Els partits politics i les organitzacions socials de les classes baixes i
mitjanes, al comengament pricticament excloses de I’Estat liberal-oligarquic, es
desenvolupen i accedeixen a les institucions representatives locals abans que
a les centrals. El modern Estat democratic de masses, en qué han irromput
els sectors socials sense poder econdmic, no hauria estat possible sense I'exis-
tencia de poders locals representatius.

¢} Una gran part de les noves funcions socials i econdmiques de I'Estat
han estat acomplertes per mitjd de les Administracions locals, i gairebé sem-
pre es tractava de qiiestions basiques per a la vida colectiva (urbanisme, salut
publica, cultura, serveis socials, transportts, aigua, proveiments, habitatge, etc.).
El welfare state modern no existiria sense aquesta accié dels poders locals.

d) Pel seu doble caricter de ser ens representatius de les collectivitats
locals i elements articulats de I'Estat, les institucions municipals han estat un
factor decisiu d'integracié nacional, en un sentit politico-cultural. Els grups
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socials i els valors de caire particular s’han combinat amb els més universals,
representats per i en I’Estat,

El desenvolupament de I’Estat modern ha seguit, tanmateix, linies cen-
tralitzadores: el reglamentisme o hipertrdfia normativa, la concentracié dels
recutsos financers en els nivells centrals de I’Estat, la proliferacié d'ens o
organismes autdnoms de caire sectorial, la tendéncia de I'Estar a actuar
mitjancant organs periferics desconcentrats o autdnoms de caire sectorial i
no mitjangant la transferéncia o la delegacié de compet®ncies en els ens locals
i ¢l buidatge progressiu de competéncies d'aquests a benefici de I'Estat s6n as-
pectes del procés de centralitzacié politico-administrativa que catacteritza el
segle xx. Els actors principals sén de naturalesa estatal o nacional: govern i
parlament, Administracié ptblica amb els seus diversos cossos, grans partits
politics, mitjans de comunicacié social, grans empreses o institucions prestado-
res de serveis pitblics i financers, etc. La democricia local es devalua progres-
sivament 1 les estructures que la sostenen (base territorial, organitzaci6, com-
petdncies, recursos) sén cada dia més inadequades. Tot al llarg del segle xx
la qiiesti6 de Ia reforma municipal també és a Pordre del dia, per bé que curio-
sament no és fins a una &poca molt recent que aquesta reforma no es comenga
a fer pricticament a la majoria de paisos europeus, i fins en bastants casos
es troba a l'inici: reforma municipal anglesa (1972); lleis de descentralitzacié
francesa (1982); llet municipal portuguesa (1976}; nova legislacié municipal
italiana (en el marc de la regionalitzaci6, a partir del 1975); reforma municipal
anterior, des dels anys setanta, als paisos escandinaus, a Holanda i a Belgica;
mentre que a Alemanya els linder (regions) despleguen també durant aquesta
darrera década una important activitat normativa i reestructuradora deis ens
locals. No hi ha dubte: des dels anys seixanta, i sobretot setanta, la centralit-
zaci6 és fortament giiestionada i la descentralitzacié es posa a ordre del dia.
Per que?

En primer lloc, la tradicié democratica revifada per la lluita antifeixis-
ta dels anys trenta-quaranta havia revalorat la idea d’autogovern local, di-
versitat, participaci6, etc., enfront dels «models hiperpolitics» dels régims
autoritaris i totalitaris, que es distingeixen per un fort centralisme i per la sub-
missié total de la societat civil.

En segon lloc, el paper dels poders locals com a lloc de consens, com a
expressi6 de classes i grups socials que altrament no poden intervenir d’una
manera directa en la vida de ’Estat, com a mecanisme de participacié politica
acostat a tots els ciutadans s’ha de mantenir si us plau per forga perque
apareix com un sistema de funcionament indispensable de I'Estat democratic.

1, en tercer lloc, la centralitzacié també genera deseconomies i disfuncions
especifiques: burocratisme, sectorialitzaci, pérdua de coheréncia i d’agilitat
dels processos decisoris, disminucié del control central, augment de les des-
peses de funcionament intern dels aparells, etc., i aixd mena a replantejar I’e-
ficacia de! nivell local.

La decentralitzacié com a procés politico-administratiu, la revaloracié dels
paders locals, la consciéncia de la necessitat de reestructuracié dels poders lo-
cals, la consciéncia de la necessitat de reestructurar-los perque puguin assumir
amb eficicia les competéncies i els recursos necessaris i la potenciacié de I'au-
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togovern i de la participacié han esdevingut avui objectius inteHectuals i
practiques politiques caracteristiques de les democracies modernes. No és cap
retorn al passat, perqué no es considera inalterable 'estructura territorial he-
retada (Anglaterra en crea una de totalment nova, Belgica redueix els seus
municipis a una cinquena part en pocs anys, ltalia crea noves institucions ter-
ritorials sense liquidar les antigues, etc.), ni es propugna una autonomia basada
en la separacié de 1’Estat, siné en l’articulacié amb aquest.

Una dimensié peculiar de la descentralitzacié és la que es planteja a les
grans ciutats i a les arees metropolitanes.

II. L& DESCENTRALITZACIO. TENDENCIES 1 ACTORS

La descentralitzacié és una resposta a una situaci de centralitzacié resul-
tant d’un procés histdric. Només a pattir de la comprensié de la centralitzacid,
de les seves causes, dels avantatges i dels inconvenients es pot plantejar la
descentralitzacié, I aleshores cal plantejar-la també com un procés global {no
pas Gnicament administratiu) que combini el reconeixement de tendéncies ob-
jectives amb el voluntarisme politico-administratiu, és a dir, gué és el que es
viable de descentralitzar i quins sén els actors descentralitzadors.

Quines tendéncies empenyen avui cap a la descentralitzacid, especialment
a les regions més urbanitzades, a les arees metropolitanes o a les grans ciutats?

a) Hi ha una crisi de representacié politica de 'Estat modern, com a
conseqiiéncia paradoxal del seu progiés. La complexitat i la diversitat creixents
de funcions i la incorporacié com a subjectes actius de 1'Estat democratic de
la gran majoria de grups socials han fet que els mecanismes tradicionals de re-
presentacié politica esdevinguessin vies estretes i insatisfactdries. Apareix una
demanda de participacié politica de base que es dirigeix habitualment a Jes
estructures territorials i a les institucions politiques més properes i elementals
(barris, ciutats, comarques, regions). En aquests imbits, 2 més, s’han anat
superant les formes tradicionals de caciquisme i de dominacié de reduides oli-
garquies i, al contrari, s’hi han desenvolupat moviments socials de caire urbi
o territorial i de continguts civics i participatius. La demanda de participacié
respecte a 1'Administracié piblica ha empés decisivament el procés descen-
tealitzacid.

b) Les grans Administracions pdbliques han estat modernament objecte
d’una forta critica pel seu cardcter tecnocratic, la sectorialitzacié de activitat,
el malversament social que significa el pes de les despeses de funcionament, Ia
burocratitzacié de la gestié i la influéncia incontrolada dels diversos cossos
administratius, la inadequacié de les inversions i de les prestacions socials a
le necessitats concretes i diferenciades de cada lloc les rigideses inherents als
grans aparells (augmentades pel seu caricter public).

Han estat posats en causa el plantejament finalista, la programacié cen-
realitzada i l'excés de controls i tuteles sobre els poders locals, que prévia-
ment han estat reduits mitjangant el buidatge de competéncies i 12 manca de
recursos prapis. Al contrari, ha estat revalorada V'eficacia de I'actuacié publica
descentralitzada mitjangant programes i projectes concrets (per exemple en
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urbanisme) i transferéncia o delegacié de la responsabilitat de la gestié dels
serveis personals,

¢) L'existéncia de desigualtats (renda, equipaments, etc.} que es mani-
festen en forma de desequilibris territorials (per causa de Vespecialitzacié fun-
cional i de la segregaci6 social en I'espai) ha donat lloc a fortes reivindicacions
de poder politic o regional per dur a terme politiques de reequilibri que ten-
deixin a igualar les condicions de vida a les diverses arees territorials. En
aquest cas la descentralitzacid és empesa des d’aquelles zones i per aquells
grups que considerin que només obtenint quotes de poder al seu territori po-
dran impulsar la seva recuperacié econdmica i social. En aquests ens trobem
davant demandes descentralitzadores que afecten sobretot regions en crisi, pe-
riféries subequipades, etc.

d) En aquestes dues darreres décades, a mesura que les noves tecnologies
(sobretot els mitjans de comunicacié social) uniformitzaven la difusié de pro-
ductes culturals i de linies de comportament, s’ha anat produint una reaccié
—complementiria més que no pas antagdnica— favorable a la recuperacié o
a la construccié de les identitats locals, des dels signes i simbols —inclis de
barri— fins a les formes de vida comunitaria. Vells corrents autonomistes i tra-
dicions culturalistes han convergit amb moviments socials nous que han mirat
d’arrelar-se en l'espai i fins han conquerit posicions de poder local. Aix{ mateix
s’han fet setvir aquestes noves tecnologies culturals i d'informacié a favor de
I'expressié i comunicacié de les societats locals. Autonomia (autogestié, auto-
govern), juntament amb la defensa del particularisme i de la diversitat i la
desconfianga a la intervencié burocratica i centralitzada de 'Estat, és 'objectiu
propi d’aquestes tendéncies «culturals» en pro de la descentralitzacié.

e} La crisi econdmica ha accentuat a la seva manera les tend@ncies des-
centralitzadores, Els corporatismes (socials i territorials} i la fragmentacié so-
cial requercixen un representant i un interlocutor estatal proxim i diversificat.
La devaluacié de I'Estat {per exemple: rebellié fiscal) mena a revalorar els
poders locals representatius en la mesura que s’hi por donar una relacié més
directa cirrega fiscal-accié publica i més agilitat i adequacié a les situacions
concretes. Es posa en qiiestié el protagonisme estatal, tant per la seva rela-
tiva ineficcia en les circumstancies actuals com pel fort deficit pablic, i entre
altres coses s’hi contraposen la negociacié i la cooperacié entre actors publics i
privats {per exemple en urbanisme) o el desenvolupament de ’economia social
(que necessita un suport piblic especific), la qual cosa només es pot fer des
d’Administracions publiques molt descentralitzades. En un nivell més gene-
ral avui es pensa que la invencié de noves linies de creixement, de produccié

de consum, la reconstruccid d’un teixit social més organitzat i solidari, 'ex-
perimentacié de nous rols socials que difonguin funcions i responsabilitats
entre una poblacié cada cop més afectada per la desocupacié i Ja marginalitat
i Ia consecucié de nous consens sobre projectes colectius només podran ser
promogudes des d’estructures politiques proximes, representatives i globals com
ho $6n les locals i les regionals.

Totes aquestes reflexions valen tant per a la descentralitzacié en el marc
de I'Estat (Estat central, poders locals i regionals) com en ¢l de la gran ciutat
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(governs metropolitans o de grans municipis, districtes o barris i comarques
o municipis periferics). Les mateixes tendéncies i raons que empenyen a la
descentralitzacié en un cas ho fan en Valtre.

Quins poden ser els agents encarregats d'impulsar aquest procés, quins
sén els subjectes actius als quals és atribuible el voluntarisme politico-adminis-
tratiu descentralitzador?

De I'anilisi anterior es dedueixen els actors socials descentralitzadors: re-
presentants politics locals; professionals 1 alguns sectors del funcionariat im-
plicats en la gestié local; protagonistes de moviments socials de base urbana
o territorial; empresatis que volen negociar o cooperar en ambits locals o re-
gionals i promotors d’iniciatives d’economia social... Perd també hi ha grups
descentralitzadors amb motivacions no tan confessables: representants de
velles oligarquies i de caciquismes locals; aparells politics poc democratics
o eficients que es pretenen legitimar i autoconservar mitjangant la dema-
gdgia localista; sectors empresarials (urbanitzadors o constructors, concessio-
naris de serveis publics, grups especuladors, etc.) que s’estimen més tractar
amb Administracions pibliques més proximes i més deébils; interessos cor-
poratius i insolidaris que plantegen reivindicacions autonomistes de privile-
giats, etc. L’analisi del procés descentralitzador i I’elaboracié d’una proposta
programatica per impulsar-lo han de tenir en compte les caracteristiques espe-
cifiques que en cada cas es donen entre els agents descentralitzadors.

La descentralitzacié troba també grups que s’hi oposen, de vegades direc-
tament i explicitament i altres d’una manera més dissimulada. Els estudis i les
enquestes fets a diversos paisos europeus confirmen que hi ha una forta resis-
tencia a la descentralitzacié en tres grups socials ben definits: liders politics
(dirigents de partits i parlamentaris), funcionariat de ’Estat i grans empreses
que tenen lligams estrets amb I’Administracié. Perd encara hi ha un altre
grup que, d’una manera més imprevista, pot també oposar-se de fet a determi-
nats processos descentralitzadors: els que ocupin posicions de poder piblic o
administratiu al nivell local i que peden ser afectats per la reestructuracié ter-
ritorial i per la redisiribucié de competéncies que la descentralitzacié compor-
tard, amb les consegiients perdues relatives de poder.

L’analisi dels subjectes centralitzadors i descentralitzzadors no permet
d’establir equivaléncies simples de caire social (uns grups o classes socials sén
decentralitzadors i d’altres no) o politic (la dreta o P'esquerra s6n avui descen-
litzzadors o no ho sén), La tensié centralitzacid-descentralitzacid és present en
els diversos grups socials i corrents politics, bé que en la mesura que la des-
centralitzaci6 moderna ha estat concebuda sobretot com un mitja de democra-
titzar I’Estat i de millorar la qualitat de vida del territori ha estat un objectiu
propi dels moviments socials i politics progressistes. Mireu, per exemple, la
histdria recent de Franga, Itdlia i Anglaterra.

ITI. LA DESCENTRALITZACIO: UN PROCES POLITICO-ADMINISTRATIU

Mirarem de sistematitzar en un conjunt de punts els diversos moviments
i dimensions presents en el procés descentralitzador, tal com sén concebuts
avui.
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a) La descentralitzacié és un procés de caire global que significa, d’'una
banda, el reconeixement de Vexisténcia d’un subjecte —una societat o col-
lectivitat de base territorial— capag d’assumir la gestié d'interessos collec-
tius i dotat alhora de personalitat sdcio-cultural i politico-administrativa i, de
I’altra, la transferéncia a aquest subjecte d’un conjunt de competencies i re-
cursos (financers, humans, materials) que ara no té i que podra gestionar au-
tdnomament en el marc de la legalitar vigent.

5) La delimitacié de les unitats territorials, i per tant la definicié dels
subjectes socials, sobre els quals recaurd la descentralitzacié, és una tasca
complexa. Els dmbits funcionals dptims per a la gesti6 dels serveis piblics sén
diferents entre ells i no es corresponen necessiriament amb unitats de caire
geografic, historic, cultural o social, i aquestes tampoc no coincideixen sempre
amb les divisions administratives existents. De vegades els moviments socials
descentralitzadors reivindiquen unitars diferents de les que hi ha en 'orga-
hitzacié politico-administrativa de I'Estat (per exemple, barris, comarques, re-
gions histdriques) i de vegades moviments socials nous han forjat unitats de
vida coHectiva que abans no existien. A tot aixd cal afegir que les estructures
organirzatives i els interessos electorals dels pattits politics introdueixen cri-
teris de delimitacié especials.

De la reflexié politica i tecnica recent sobre aquesta qilestié creiem que
es pot deduir un cert relativisme territorial. Hi ha un acord general perqué
les divisions territotials es basin en unitats amb personalitat social ifo cultu-
ral, amb interessos comuns, que justifiquin U'existéncia d’estructures poliriques
representatives i que facilitin la participacié civica. Semblantment avui no es
concep una proposta d’organitzacié territorial que no comporti un estudi tec-
nic rigorés analitzant els ambits adequats per a cada funcié descentralitzable
i que avalui els costos de les diverses alternatives. Tant en un cas com en
Palire els nivells tedrics possibles es multipliquen i apareixen unitats territo-
rials molt heterogénies. Es a dir, cal elegir, perqué avui tampoc no es discu-
teix la convenidncia d’una organitzacid territorial simple (en pocs nivells) i
basada en cada cas en unitats relativament grans i homogenies. L'eleccid sig-
nificard tenir en compte les unitars histdriques o culturals per, si cal, agregar-
les i no partirles (per exemple, districtes unitaris com a suma de barris).
També caldrd desglossar competéncies en uns casos, o crear organismes tec-
nics de gestié o coordinacié per a determinades funcions que cal exercir en
un nivell superior en altres, perqué és impossible de crear una estructura
local que respongui d’una manera dptima a tots els requeriments funcionals.
Sigui com vulgui, avui s’admet que és possible, per exemple, de crear distric-
tes urbans més o menys grans, de mantenir els municipis o de fusionar-los,
d’institucionalitzar grans regions metropolitanes o simplement organismes tec-
nics especialitzats, Segons com siguin aquestes unitats, serviran per a una
cosa o I'alira, perd el més important és la coheréncia del conjunt, No oblidem
que el procés descentralitzador és car i que si no es fa amb gran rigor el cost
pot ser insuportable (els costos de personal, si el que s'assigna a nivells infe-
riors no prové en gran part dels superiors, es disparen immediatament).

¢) El vell i important debat sobre autonomia politica o administrativa
i sobre descentralitzacié o desconcentracié no es pot plantejar avui en termes
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antagdnics. El procés descentralitzador conté elements de s}mple desconcentra-
cié administrativa que s6n, tanmateix, avengos importants 1 necessarls que pos-
sibiliten progressos ulteriors de la descentralitzacié politica. Per gxemple,
Porganitzacié territorial dels serveis, la delegacié de la gestid, tot 1 que no
es transfereixi la competéncia o I'atribucié de funcions d'iniciativa o de col-
laboracié, poden assentar les bases de la descentralitzacid.

Els nous plantejaments descentralitzadors es basen més en una concep-
cié cooperadora que no pas en una de garantista. El garantisme posava Iaccent
en lexisténcia d’un camp irreductible de competéncies a mans del poder local
o de I'ens descentralitzat i en qué no podia entrar ’Administracié superior.
Avui la interdepend@ncia dels diversos sectors i de les funcions de I’Adminis-
tracié publica ha menat a generalitzar els principis del «federalisme coopera-
tius a tota mena de relacions entre ens territorials. L’ens descentralitzat es-
pera no solament tenir unes competéncies i funcions propies i decisodries, siné
també participar en el procés d’elaboracié, decisid i execucid de programes i
normes més generals que després condicionaran la seva actuacié, i poden re-
duir-ne l'sutonomia real a gairebé res. Per aixd la descentralitzacid significa
avui establir un complex sistema articulat de coordinacié de funcions,

Tanmateix no es discuteixen els elements basics que caracteritzen la des-
centralitzacié entesa com un procés democratitzador: una estructura politica
deliberant i representativa (d’eleccié directa preferentment), dotada d’auto-
nomia en I'exercici de les seves competéncies (la qual cosa significa poder pren-
dre .decisions sense cap més condicionament que els legals, és a dir, tenir una
«politica» prdpia) i de cardcter global (I'ens descentralitzat ideal no té una
especialitzacié funcional}). Modernament a aquests elements se n’afegeixen
altres, com a resultat d’anilisis critiques del passat i per tal de tespondre als
nous requeriments a qué ha de fer cara el procés descentralitzador, com ho
sén: competéncies de caire decisori (o que hi hagi almenys una participacié
impertant en el procés decisori); capacitat de coaccié per fer executar les de-
cisions; disponibilitat de recursos propis o transferits sense un s finalista o
especific (llevat que e} programa hagi estat establert pel mateix ens descentra-
litzat); coordinacié o almenys seguiment de les actuacions de les diverses Ad-
ministracions plbliques al territori de 'ens descentralitzat, i progressiva ten-
déncia a assumir la gestid, per delegacid, dels serveis que s’hi presten i que
s'adrecen principalment a la poblacié d’aquest territori {(model de gestid in-
directa), i desenvolupament de mecanismes nous de parficipacié politica i
socigl {punt de qué parlarem més endavant),

d) La questié de les competéncies i funcions considerades descentralit-
zables és un element clau de qualsevol procés descentralitzador, tant de 1’Ad-
ministracié cap als ens locals com d’aquests {metropolitans o grans ciutats)
cap a municipis o districtes.

La centralitzacié ha significat un buidatge progressiu de competencies;
la descentralitzacié significa una transferéncia de competéncies, que no es pot
plantejar, tanmateix, com un simple retorn. Una part important de les com-
peténcies i funcions centralitzades ha de continuar essent-ho, tant per raons
politiques com técniques. Quins sén els criteris que permeten determinar les
competéncies i funcions descentralitzables? Entre les que 1z literatura politica
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i técnica recent ha avangat esmentarem: 4} Tor alld que es pot gestionar des
d’un nivell baix, sense que el cost augmenti significativament, no s’ha de ges-
tionar des d’un nivell superior, &) Convé transferir a una area territorial aque-
lles competéncies o funcions que es refereixen a problemes generats en el seu
ambit o que donen lloc a actuacions d’interés exclusiu o preferent de la seva
poblacié. ¢} La descentralitzacié es justificard també quan la gestid més acos-
tada als ciutadans signifiqui una millora sensible de la qualitat del servei pu-
blic. 4) I, a ’dltim, es descentralitzen les competéncies i les funcions en e
xercici de les quals es vol potenciar la participacid, la cooperacié i la inte-
gracié dels ciutadans.

En relacié amb les matéries objecte de descentralitzaci6, cal indicar que
aquests darrers anys s’apunten dos criteris nous que és interessant d’esmentar.
En primer Hoc, des d’un punt de vista gentric, bé que es manté el criteri que
els serveis de caire personal (cultura, esports, serveis socials, etc.) i 'urbanisme
d'interés local sén mardries de naturalesa descentralitzable, s'hi afegeixen
dues classes de competencies que fins ara semblaven reservades a I’Adminis-
tracié central: la iniciativa sdcio-econdmica destinada sobretot a generar llocs
de treball i la coordinacié de V'accié piblica de proteccié ciutadana. Sén re-
queriments propis de 1'dpoca de crisi. En segon lloc, 1 d’una manera més es-
pecifica, es distingeix en el cas de competéncies que per naturalesa sén neces-
sariament compartides, com ara les obres pabliques 1 els grans serveis muni-
cipals (neteja, circulacié, etc.) i 'urbanisme, entre funcions d’iniciativa, apro-
vaci6 inicial, seguiment o inspeccié (iotes elles atribuibles a I'ens descentra-
litzat) i funcions de contractacié o concessié amb empreses privades, elabora-
cié técnica dels projectes i aprovacié definitiva (funcions que per raé d'efi-
cicta, economia i coheréncia molt sovint s’han d’acomplir a nivells superiors).

Aquestes reflexions ens menen a plantejar Ja giiestié complementaria de,
quina mena de funcions no s’han de descentralitzar per garantir la coherdncia
de P’accié publica i la igualtat de tracte dels ciutadans? Simplificant molt, les
podriem reduir a tres: la programacié general {(que a més de garantir la cohe-
réncia i la transparéncia permet la redistribucié d’ingressos i la lluita contra
les desigualtats socials i tetritorials), I'aprovacié de la normativa basica com
ara lleis i reglaments (que assegura la igualtat de tracte a tots els ciutadans)
i la tutela o control de legalitat, com també mitjangant auditories de gestid i
no simplement comprables.

e) L'organitzacié dels ens descentralitzats, ha de respondre a un model
uniforme o no? En principi, la descentralitzacié respon a objectius no unifor-
mistes i logicament ha de privilegiar la diversitat de situacions concretes.
D’alira banda, perd, els ens descentralitzats estan articulats amb els nivells
superiors i, a més, és molt dificil d’efectuar un procés descentralitzador si els
receptors sén molt heterogenis entre si, Tant si ens plantegem la descentralit-
zacié des de la perspectiva de I'Estat cap als ens locals com si ho fem des
d’aquests cap als districtes urbans, convé d’assentar un doble criteri. En primer
lloc, la legislacié basica no ha d'imposar un model uniformista d’organitzacié,
siné uns principis generals i flexibles. Pel que fa al cas espanyol, sembla logic
que cada comunitat autdnoma tingui la seva propia legislacié de régim local, i
cada gran ciutat o drea metropolitana la seva carta i els seus reglaments d’or-



30 AUTONOMIES-2-3

ganitzacié dels seus ens descentralitzats. En segon lloc, creiem que fins aques-
ta normativa ha de ser prou implia per permetre que a cadascun dels ens locals
o descentralitzats es doni un reglament d’organitzacié peculiar. Si la seva
auionomia no comenga en la facultat d'autoorganitzar-se, on comengara?

/) La descentralitzaci§, especialment [a relativa a les grans ciutats i a
favor dels districtes o barris, ha estat confosa molt sovint amb la participacis.
Avui s’analitza criticament aquesta quasi identificacié i es considera que posar
en primer pla I'objectiu participativ no ha permés de plantejar amb rigor la
descentralitzacié (per exemple, Italia), la qual cosa, al seu torn, repercuteix
negativament sobre la participacié: com por ser aquesta eficac i estimulant si
té per objecte de participar en relacié amb organismes que no sén ni una cosa
ni Paltra perqué falten competéncies decisdries i recursos suficients? Per aixd
en aquest estudi ens centrem en la descentralitzacié i tractarem molt poc de la
participacid, no pas perqué no la considerem fonamental, siné perqué creiem
que si no s’efectua fa primera la segona és ficticia. Ara: convé deixar ben esta-
blert des del comengament que la descentralitzacié ha de servir per desenvolu-
par la participacié politica i social i per innovar tant en matéria de procediment
com de continguts:

— La informacid, i d’'una manera més general la comunicacié (és a dir,
relacié administrador-administrat en totes dues direccions), és un primer i
principal vincle entre la descentralitzacié i la participacid, que avui, a més, pot
disposar de tecnologies molt més eficaces {video, radio i televisié d’abast
local, ordinadors i pantalles, erc.).

— En P'ambit dels ens locals descentralitzats més acostats als ciutadans
(districtes o barris) o de caire complementari {comarques) es poden experi-
mentar procediments electorals nous que intensifiquin la relacié elector-elegit
i que donin més possibilitars a individualitats locals representatives i als mem-
bres més destacats de les organitzacions socials, Per exemple, introduccié de
mecanismes majoritaris i personalitzats (surten elegits els més votats) i possi-
bilitat de candidatures individuals o de petit grup, o almenys del vot preferen-
cial o del «panachage».

— En els nivells més descentralitzats es poden promoure amb més efi-
cicia mecanismes d’articulacié entre els drgans representatius i les organitza-
cions socials, és a dir, desenvolupar la democracia de base: comissions mixtes
de caire territorial o per irees sectorials o ad hoc, consell consultiu d’enti-
tats, etc. Aixi mateix, els instruments més tradicionals de participacié ciuta-
dana, com ara I'audiéncia publica, el dret de peticié i d'iniciativa i la consulta
popular, es poden fer servir d’una manera més efectiva, Una de les funcions
obligatdries dels ens descentralitzats, almenys si tenen vocacié democratitza-
dora, és de contribuir a reforgar e} teixit social organitzat i, per tant, a fer
costat a tota mena d’associacions i de formes de vida colectiva, El ciutada
¢s el més inerme davant I'Estar, i també n'és linterlocutor més dificil i
zll{unyzlt.

— Una forma especifica 1 avui molt important de participacié és la
que es pot donar en ’ambit de la cooperacié o economia social {cooperatives,
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mutues, associacions, treball voluntati ¢ benévol, etc.). Una de les grans possi-
bilitats de la descentralitzacié és de contribuir a desenvolupar I'economia social
i de trobar férmules noves de collaboracié entre les empreses o grups d’aquest
sector 1 I’Administracié publica descentralitzada en tots els camps d'actuacié
(habitatge, tercera edat, equipaments i activitats culturals o esportives, noves
empreses de caire cooperatiu, ete.).

— Un dels aspeces més nous de la participacié és el que es refereix a la
defensa dels anomenats «drets difusos» dels ciutadans, per exemple, al medi,
a la informacié, a la salut o al drets dels usuaris de transports o dels consu-
midors, etc. Tant 'organitzacié social dels ciutadans com la possibilitat de
Pexercici efectiv dels seus drets davant V'Aministracié piblica requereixen,
segons Vopinié més generalitzada, Ambits territorials reduits i interlocutors
institucionals molt propers. No és pas per casualitat que les noves experidn.
cies en agquest camp {per exemple, les cartes de drets sobre el medi, els trans-
ports, etc.) s’han produit sobretot alla on el procés descentralitzador és més
avangat,

IV. La pescentraLITZACIO A EUROPA. BALANG CrITIC

La década dels setanta posa a l'ordre del dia ]a regionalitzacié de 1'Estat i
la idea del federalisme cooperatiu, es plantegen les propostes de reestructu-
racid terrirorial dels ens locals {en algun cas es porta a la prictica fent cas
omis del passat, com a Anglaterra, perd en general s’opta per la fusié o I'a-
grupament de municipis, tant a zones rurals com a les drees metropolitanes) i es
tan nous projectes de legislacié municipal (les lleis municipals es mantenen
en fa seva estructura bisica des del segle x1x).

La urbanitzacié accelerada, els costos econdmics i tecnoldgics (per exem-
ple, en comunicacions i transports), la multiplicacié de les funcions soctals de
I’Administraci¢ piblica, la conveniténcia de disposar d’estructures locals ca-
paces de planificar i ordenar el territori 1 les creixents demandes urbanes i par-
ticipatives sén segurament les raons principals que expliquen el giiestiona-
ment de organitzacié territorial herctada. Una situacié que es caracterit-
za per:

a) La fragmentacié (minifundisme) municipal. A Itdlia, com a Espanya,
hi ha més de 8.000 municipis, i més de 10.000 a Alemanya (RFA). A Suissa
passen de 3.000 i Franga bat el récord, amb més de 36.000. Als Paisos Es-
candinaus i a Belgica hi ha un reagrupament important de municipis (Belgica
ha passat de 2.675 municipis a 589 en pocs anys), perd aixi i tot en relacié
amb la poblacié en tenen molts més que no pas Anglaterra, que després de la
reforma del 1974 1é només unes 400 entitats locals de base. Portugal, amb
300 municipis, n’és una altra excepcid,

b} El wmivell intermedi tradicional {provincia, departament, comtat) s’ha
mantingut a tota 'Europa occidental (llevar d'Anglaterra), a pesar de ser
molt criticat a tor arreu, perqué gairebé sempre és de poca personalitat histd-
rico-cultural i poc adequat als requeriments territorials moderns per a la pres-
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tacié de serveis. No s’han consolidat, en canvi, els intents de crear nous ens
intermedis (per exemple, comprensorio a Italia), 1 les arees metropolitanes
(sempre llevat de Londres: Greater London Council o G.L.C.) no han anat
més enlla de la mancomunitat de municipis i dels organismes de caire t&cnic
especialitzats (planejament urba, gestié de transports publics, etc.).

¢) La revaloracié del nivell regional ha produit situacions molt diverses,
que van des dels paisos amb un model federal molt clar i estable (onze linder
a Alemanya, vint-i-tres cantons a Suissa) fins a regions enteses com a area
de planejament territorial 1 sense personalitat politico-administrativa (per exem-
ple, les vuit regions angleses o les vint-i-una de Franga fins a la recent insti-
tucionalitzacié regional del 1982), Un model intermedi, ni federal ni unirari,
és ¢l denominat regionalista o Estat de les autonomies {vint regions iralianes,
disset comunitats autdnomes a Espanya i e] sistema francés actual), la carac-
terfstica principal del qual sembla que és la creacid d’un nou nivell intermedi
sense eliminar ni I’Administracié periférica de 'Estat central ni cap dels nivells
locals (al contrari, tendeix a crear-ne de nous).

Aquesta rapida visié panoramica de les estructures territorials europees
fa apardixer tot seguir una situacié que combina la complexitat i la rigidesa.
I, a més, paradoxalment, tenint en compte el manteniment del minifundisme
municipal, han faltat a les zones que concentren la majoria de la poblacié
urtbana i metropolitana) estructures representatives proximes a la poblacié.
Per aixd aquesta darrera década la descentralitzacié municipal ha estat també
al centre de la reforma municipal.

1. Descentralitzacié municipal: entre la participacid i la gestié

L’analisi de la recent experiéncia europea (quasi tota comengada la de-
cada dels setanta) ha fer aparéixer com a preocupacié principal de I’Adminis-
tracié descentralitzadora la qilestid de la participacié. De vegades es tracta de
I'entrada en funcionament d’un programa politico-ideoldgic un cop assolit el
poder local {per exemple, I’esquerra a Tiilia), mentre que altres €s una ma-
nera de reconeixer 'exisiéncia de nuclis amb personalitat histdrica que han
estat absorbits pel municipi central {(Sugcia, Holanda, Belgica). De vegades es
vol, mitjangant la creacié de consells de districte de caire predominantment
consultius, augmentar ’acord entorn de la gestié municipal (Alemanya), per
bé que altres poden haver jugat cilculs electorals (Paris, bé que 'oposicié
d'esquerra no hi ha aconseguit de guanyar cap districte en les eleccions que
van seguir la descentralitzacié del 1982).

En tots els casos ha intervingut amb més o menys for¢a una pressié
ctutadana, moviments urbans i associacions de veins especialment, que recla-
mava més possibilitats d'intervenir en les decisions municipals i en la gestié
dels serveis i equipaments collectius.

La descentralitzacié municipal ha estat posada en funcionament com un
aspecte d'un projecte politic destinar a reforgar els poders locals mitjangant
'aproximacié de I’Administracié a la ciutadania, el millor coneixement de les
seves necessitats i actituds, ¢} millorament de l'eficicia de la informacid i dels
sierveis“pcrsonals i la instrumentacié de la participacié ciutadana en la gesti6
d’aquells.
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Per aixd els consells descentralitzats de districte o barri han estat dotats
sobretot de funcions de caire consultiu i informatiu, com també, bé que no
tant, de gestié de serveis administratius i d’equipament. En canvi, molt poques
vegades els han estat transferides funcions deliberants i executives importants,
ni tan sols en el cas d’Italia, bé que siguin plantejades en els reglaments. An-
glaterra, especialment el G.L.C., n’és novament I'excepci6. En aquest cas la
descentralitzacié s’ha fet sobre la base d’uns districtes totalment nous, grans,
que han rebut una part imporiant de les competencies de I'antic municipi de
Londres. Deixant de banda aquest cas, es pot convenir que la descentralitza-
cié que hi ha programada per a Barcelona serd una de les més avangades
d’Europa.

Amb aquests plantejaments participatius és logic que s’hagi posat poca
atencié als nivells Optims de poblacié i grandaria dels districtes, a la concre-
cié de les competéncies i funcions, a I'articulacié dels districtes amb els governs
municipals i als costos dels diversos models descentralitzadors. Es a dir, a les
qlestions que ara ens preocupen.

Un dels aspectes més curiosos de la recent experidncia descentralitzadora
és una certa contradiccié entre 'escassetar de competéncies decisdries dels dis-
trictes {cosa que garanteix que a la ciutatr es fa una sola politica en tots els
aspectes 1 a tot el territori) i el cardcter representatiu que tenen en la majoria
de casos els districtes descentralitzats. Si bé en alguns casos els districtes re-
flecteixen la composicié politica de I'ajuntament, la tendencia actual és de
crear consells de districre representatius de la seva poblacié, bé mitjangant
eleccié directa (Italia, Franga, algunes ciutats angleses i escandinaves, Rot-
terdam, Berlin, Coldnia, Viena, Turquia...), bé, en menys casos, de manera
indirecta, és a dir, designats pel consell municipal o els partits, segons els vots
obtinguts a cada districe (a algunes ciutats alemanyes i angleses sobretot).
A mesura que es consolida Pexperiéncia descentralitzadora, es tendeix a l'e-
leccié directa i en tor cas s’abandona el principi de la correspondéncia amb el
govern municipal (correccié que ja s’ha produit a Suécia i a Noruega),

Tanmateix és constatable una correlacié entre el grau de representati-
vitat i la importancia de les funcions atribuides als districtes. Es a dir, que
quan no es planteja d’augmentar Ja representativitat tampoc no hi ha intencié
d’augmentar les funcions i compet@ncies dels districtes, mentre que els passos
endavan: en el terreny de la representativitar {per exemple, I'eleccié directa)
tc:iomporten necessiriament "ampliacié de les atribucions i dels serveis dels

istrictes,

2. Descentralitzacid, crisi economica i canvi tecnologic

La descentralitzacié municipal comengada en un periode de creixement
econdmic i urbd, de confianga en el planejament i en el welfare state, de co-
hesié social creixent i de representacié per mitjd dels grans partits politics
s’ha trobat, de vegades, quan feia els primers passos, o abans de comengar a
fer-los i tot {(Franga, Espanya), amb la crisi econdmica, la fi del creixement
urbd, la desconfianga en el planejament, la impottncia financera de PEstat-
providéncia (en qué cls poders locals han estat els primers afectats), la frag-
mentacid i la marginacié socials i !a relativa pérdua de credibilitar dels partits
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politics. ‘Al mateix temps es viu un gran procés de canvi tecnologic que trans-
forma la base econdmica de la ciutat (perdua irresistible de pes de la indis-
tria i nou auge del terciari), que disminueix radicalment els Hocs (i/o les
hores) de treball en 'economia formal, que obre noves possibilitats d’ds del
temps 1 d’activitats socialment Gtils i que modifica rambé les condicions ma-
teixes de la gestié administrativa (noves tecnologies de mecanitzacié de la in-
formacis, d’organitzacié de 'administracié, de comunicacié social, etc.).

A partir d’un conjunt d’estudis sobre Franga, Italia i Anglaterra, apuntem
alguns dels aspectes i objectius nous de la descentralitzacié en el marc de la
crisi. econdmica i del canvi tecnologic:

a) Les autoritats locals i els ens descentralitzats han de respondre als
problemes i a les demandes socials nous: desocupacié, economia submergida,
marginaci6, reaccions corporatives, inseguretat ciutadana, etc., per més que
aixd signifiqui assumir unes competéncies altres que les tradicionals. Aquesta
resposta només es pot basar en una capacitat global de coordinar el conjunt
de Paccié piiblica i d’instrumentar nous mecanismes de participacié i de recons-
truccié del texit social,

- .b) La iniciativa econdmica dels ens locals i descentralitzats s’ha posat
a 'ordre del dia a P’Europa actual: creacié de llocs de treball, salvament d’em.-
preses, contribucié a la reconversié de les estructures industrials i comercials,
reciclatge de treballadors, promocié de noves generacions d’empresaris i de
noves activitats economiques, etc, Juntament amb les actuacions tradicionals
en aquest camp (infrastructures d’acompanyament, politica fiscal i suport o
aval per obtenir crédits i promocié d’obres publiques i d’activitats de produc-
cié de béns i serveis per a la demanda municipal, reforma de la normativa
urbanistica, ajuts als parats), n’hi ha altres de més noves, com ara la compra
de terrenys o d’empreses petites o mitjanes que acabat sén cedides al sector
privat, suport al sector cooperatiu o d’economia social, creacié d'empreses
mixtes, centres d’assessorament econdmic i financer, promocié internacional
de la ciutar, etc. Bé que és evident que aquestes activitats requereixen, per la
seva propia naturalesa, I’enquadrament i el suporr nacionals i regionals, també
s’ha constatar que convé que hi hagi, a cada nivell territorial, una Administra-
ci6 pablica dnica, promotora 1 no simplement coordinadora, i que pugui ac-
tuar amb agilitar i amb I'avantatge de la proximitat en situacions concretes.
Una part d’aquestes funcions només pot ser exercida correctament pels ens
de caracter local (municipals i de districte). Per rant, qualsevol procés descen-
tralitzador ha de comportar avui I'atribucié de competéncies i de mitjans als
ens descentralitzats, per intervenir en Ja reconstruccié i el desenvolupament
de J’activitat econdmica. No es tracta pas de generalitzar l'intervencionisme
econdmic segons una logica estatalista cap avall, sind de constatar que la ini-
ciativa privada tradicional (en la inddstria i en la construccié especialment) és
debil i que les Administracions locals disposen d’unes potencialitats d’actua-
cié importants i fins ara molt subutilitzades. Per a aixd cal invertir les férmu-
les caduques (tant de l’estatalisme com del monopoli del sector privat sobre
la indiistria i el comerg): els ens locals i descentralitzats hauran d’actuar amb
criteris d’empresa privada i, molt sovint, sotmesos a les regles del mercat,
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¢) En el context d'una crisi econdmica duradora i que de fet ha esde-
vingut portadora d'una nova &poca, les competncies i les funcions conside-
rades més propies dels ens locals canvien el contingut i I'escala d’execuci6.
L’urbanisme, sense creixement urba d’una banda i que es proposa d’intervenir
en els processos de reestructuracié econdmica de I'altra, es planteja al nivell
regiona] com a gran plantejament i al nivell microurba com a actuaci6 que
tendeix a integrar pla-programa-projecte i a unificar plantejament-gestié-dis-
ciplina. El nou urbanisme d’actuacié a la ciutat s’ha de fer a petita escala i
mutjantcant la negociacié o la cooperacié amb els actors privats. Es a dir,
s’ha de descentralitzar, Aixi mateix la politica d’equipament 1 serveis collec-
tius, en el marc de la crisi de 'Estat del benestar i del creixement de les de-
mandes socials en part per la mateixa crisi econdomica (desocupacié, margina-
cié) o per la major importancia o pressié de determinats grups socials {tercera
edar, joves, dones), no es pot dur a terme només mitjangant la programacié
general de la despesa puiblica, siné que ha de ser adaptada a situacions concre-
tes molt diverses, ha d’aconseguir la cooperacié i la participacié dels interes-
sats, difondre responsabilitats i promoure formes d’autogestié i d’iniciativa
privada, etc., i aixd requereix un alt grau de descentralitzacié. En el nou con-
text econdmic i tecnologic apareixen a més problemes nous (com ara 'estalvi
d’energia, la necessitat d’aconseguir la coHaboracié ciutadana per implantar
politiques més ambicioses de neteja o de proveiments) i possibilitats noves
(per exemple, les derivades de la informatitzacié i del progrés dels mitjans de
comunicacié social) que requereixen i faciliten la gestié municipal descen-
rralitzada.

3. Elements per a un balang critic de la descentralitzacié europea

La descentralitzacié, tant pel que fa als aspectes generals com a 'especi-
ficament municipal, ha estat objecte fa poc de diverses anilisis critiques que
s’han manifestat en contextos i des de perspectives tan diferents com els
replantejaments que fa l'esquerra italiana (abandonament del comprensorio,
gliestionament de I’ehcicia dels «quartieri»} o els projectes de dissolucié del
Gran Londres i de supressié o de limitacié de} drer dels municipis a establir
taxes per finangar setveis especials del govern Thatcher a Anglaterra.

Algunes de les critiques més corrents a la descentralitzacié sén:

a) Lincrementalisme. Shan creat ens o organismes nous i alhora no
se n’han fet desapartixer altres, i s’han augmentat els nivells d’administracié
local perqué al mateix temps no s’ha fer la reestructuracié territorial i la re-
forma administrativa d’aquest, Per exemple, la descentralitzacié municipal a
les grans ciutats no ha anat lligada a la institucionalitzaci6 de les arees metro-
politanes (llevat de Londres) i a la solucié dels vells problemes derivats del
minifundisme municipal o del manteniment de divisions provincials obsoletes.

b) La descentralitzacid aleshores apareix en bastants casos com una
operacié costosa, que no es tradueix en una eficicia i una productivitat més
grans de Ia gestié local. Alires vegades en qué es produeix un augment signi-
ficatiu de les prestacions pibliques {cas anglés), €s criticada per malversacié i
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considerada insuportable en aquesta &poca de crisi econdmica (critica that-
cheriana),

¢) Es diu, perd, que el cost excessiu o la no-necessitat de la descentra-
litzacié és deguda al poc rigor i a l'escassa decisié pel que fa al traspas de
competéncies, funcions, serveis i recursos des dels nivells superiors, a 1a manca
de poder de decisi6 real dels ens descentralitzats i a Ja timidesa o poca ima-
ginacié pel que fa a atribucié de competdncies de tipus nou {activitat econd-
mica, cooperacié social, seguretatr ciutadana). El plantejament participatiu-
formal i de descentralitzacié administrativa porta a criticar no pas els excessos
siné les insuficiéncies de la descentralitzacid.

d) També ha estar criticada 1’escassa renovacié en les formes de fer
POLITICA que fins ara ha tingut la descentralitzacié. Shan reproduit maneres
parlamentaristes i partitocrdtiques en comptes de generar nous models partici-
patius, tant pel que fa a I’elecci6 i al funcionament dels organismes de districte
com a la implantacié de formes de democricia participativa quotidiana (elec-
cid ciutadana reduida molt sovinr a la relacié amb les ciipules d’organitzacions
socials). S’ha arribat a dir fins i tot que la descentralitzacié no solament no ha
generat nous espais per a la iniciativa i organitzacié de la societat civil, sind
que en alguns casos ha contribuir a la marginacié, al debilitament o a la dis-
solucié de les organitzacions socials. Potser seria més exacte de que la de-
bilitar competencial i financera de la descentralitzacié, la reproduccié de me-
canismes burocratics i clientelars i la manca d’innovacié en el camp de la
creacié d’instruments eficagos de participacié ciutadana i de cooperacié social
no han permés de respondre als nous problemes de desagregacié social ni de
satisfer les expectatives generades per la descentralitzacid.

e) Per fi, s’han adduir possibles «causes perverses» de la descentralit-
zacié, cosa que n’explicaria els defectes o limitacions: resposta a la crisi del
welfare state que permet de disminuir Ia despesa publica en prestacions so-
cials (es transfereixen funcions perd no pas recursos), un mitja d’ampliar les
classes politiques i de consolidar corporatismes administrativs i relacions clien-
telars, legitimacié dels actors privats i reduccié de I’Administracié puiblica a
funcions de suport o de coordinaci6, etc. Aquestes explicacions s’adapten fins
a cert punr a algunes situacions concretes perd sén molt unilaterals i en tot cas
no responen, al nosire parer, als plantejaments descentralitzadors generals. Es
podria tornar a dir que en aquests casos es critica la manca o la deformacié
de la decentralitzacié, perd no pas aquesta.

A pesar de totes aquestes critiques, la descentralitzacié ha aconseguit un
grau alt de legitimitat a tot Furopa i avui, des de la majoria de posicions poli-
tiques, és considerada com una necessitat ineludible, per bé que es desconeix
que és una operacié dificil, susceptible d’usos contradictoris i que pot generar
expectatives dificils de complir. Una prova d’aquesta legitimitat i generalitat
de la descentralitzacié a favor dels ens municipals i de districte és el fet que
s'ha tornat un dels camps d’activitat principals de la Conferencia dels Poders
Locals i Regionals del Consell d’Europa.
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V. CoNCLUSIONS

A partir de les anlisis anteriors, basades en ’experiéncia i la teoria eu-
ropees, i també sobre la base de la prictica descentralitzadora que s'ha co-
mengat a produir al nostre pafs, apuntem un conjun: de punts que conside-
rem que sén materia de debat i reflexid.

1. L’Estat ordenament

La proposta moderna sobre les autonomies locals i la descentralitzacid
supera concepcions caduques d'Estat, tant el «garantisme» liberal com D'Estat-
persona marxista. La descentralitzacié moderna no vol defensar-se de I'Es-
tat central creant un espai desconnectat del centre, siné que, al contrari, vol
intervenir, des dels ens descentralitzats, en 'elaboracid, reglamentacié, pro-
gramacié, presa de decisié, execucié i gestié de les politiques més generals.
Tampoc no s’estableix una separacié rigida entre institucions representatives
de I'Estat de caire local i societat civil, sinéd que en la descentralitzacié es veu
justament una manera d’articular les unes i ’altra. Tot aixd ens porta a una
concepcié de I’Estat que no és instrumental i classista (FEstat-persona mar-
xista com a instrument d’'un grup social que s’imposa a la resta de la socie-
tat), siné que concep ’Estat com un ordenament organitzat en diversos nivells
territorials i obert tedricament al conjunt de la societat. Un dels objectius de
la descentralitzacié és precisament de contribuir a realitzar practicament aques-
ta obertura, en especial facilitant la participacié quotidiana dels ciutadans en
la gestié publica i fent accessible ]a maquinaria politico-administrativa als sec-
tors socials que en sén més allunyats.

No oblidem que avui es troben en crisi els grans instruments d’unificacié
de les societars industrials: ’Estat basat en el sistema de partits i grans orga-
nitzacions socials (patronals i sindicals) i el mercat/treball formal per al con-
junt de la poblacié. B que avui la cultura i els mitjans de comunicacié social,
encara més que no l'escola, tenen un paper unificant no sembla pas que sigui
suficient per contrarestar la crisi d’una societat en qué es produeixen fortes
tendéncies corporatives i marginals, El triptic descentralitzacié politico-admi-
nistrativa, participacié ciutadana i organitzacié-cooperacié social en pot ser una
resposta unificant,

2. Representacié politica i participacid ciutadana

El sistema de representacié politica en 1'Estat democratic es practica d’una
manera gairebé exclusiva mitjangant els partits politics, tant al nivell nacional
com al regional i al local. Aquest sistema té, perd, dues limitacions importants,
els efectes de les quals s’agreugen en periodes de crisi econdmica i de valors:
la dificultat de la representacié dels diversos interessos econdmics, socials 1 cul-
turals, d’una banda, i la distincia entre elector-elegit, fins i tot en els ambits
locals, alla on és particularment necessaria, de I'altra.

Per resoldre ¢l primer problema s’han creat en els diversos nivells ter-
ritoris una mulriplicitar de mecanismes i organismes de concertacid, planifica-
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cié, consulta, etc., com ara els consells econdomico-socials, la inclusié de repre-
sentants d’organitzacions de consumidors i usuaris en diversos organismes pu-
blics, etc. Quant a la distincia entre les institucions elegides i les Adminis-
tracions locals respecte als ciutadans, problema que vol reseldre la descentra-
litzacid, se’ns planteja la qiiestié de si s’ha de fer vinicament pel sistema gene-
ral de partits o no. Podem extreure algunes conclusions de DI'experiéncia
europea:

a) La regulacié legal de la descentralitzacid, feta evident pels governs i
els prans partits, tendeix a reproduir el mateix sistema de representacié poli-
tica: els partits sén els que normalment presenten candidatures, es fa coincidir
el dia de les eleccions de districte amb les municipals i fins amb les regionals
(per exemple, a Itilia), de vegades fins i tot la llista municipal i de districte
és la mateixa (Parfs, Lié i Marsella; la circumscripcié electoral és el distric-
te), etc.

b) Perd quasi sempre s'introdueixen noves possibilitats per facilitar tant
la presentacié de candidatures com l'eleccié personalitzada: sistema relativa-
ment majoritari en comptes del proporcional rigid, possibilitat de vot prefe-
rencial i de panachage (barrejar noms de llistes diverses), possibilitat de llis-
tes presentades per organitzacions socials o ciutadanes o per grups de veins
{(fins i tot candidatures individuals), etc. L’experiéncia ha demostrat que la
introduccié d’aquests mecanismes no canvia gaire la representacié politica (la
majoria de les vegades es reprodueixen els resultats de les altres eleccions)
perd permeten en certes situacions locals que apareguin candidatures que
tenen una representativitat real en ’Ambit de barri que convé que s’expressi,

¢) Hi ha un acord general pel que fa al cardcter representativ dels &r-
gans descentralitzats, bé per 'eleccié directa (Ia majoria de les vegades), bé
per una via indirecta (designats per la corporacié o pels partits segons els vots
obtinguts en cada districte). Avui perduren molt pocs casos d’ens amb vocacié
descentralitzadora que siguin simplement delegacions del govern local, per
’escassa legitimitat que tenen davant els ciutadans com a expressié del barri
o districte.

4} El caricter representatiu o electiu del districte condiciona quasi sem-
pre la capacitat d’actuacid. Per exemple, a Italia la llei estableix que només
podran tenir competéncies de caire deliberant o decisdries els consells de dis-
tricte elegits (els altres podran tenir funcions consultives o de collaboracié
administrativa).

e) El desenvolupament de la participacié ciutadana no es fa dependre
exclusivament del caire electiu del districte, siné també de Paplicacié d'un
conjunt de mecanismes especifics que possibilitin aquesta participacié cada
dia, com ara:

— Oficines informatives i d’assessorament (utilitzacié de les noves tecnologies
de comunicacié) que puguin també rebre critiques i suggeriments {per
exemple, publicacid periddica de Hibres de reclamacions i propostes).

— Regulacié dels instituts d’audiéncia pdblica, iniciativa popular i consulta
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popular i dels drets de peticié i de queixa, garantint que tots els ciutadans
els puguin exercir i dotant-los d’eficicia (per exemple, obligacié de respos-
ta pdblica i motivada, nova deliberacid, etc.).

Promocié de la vida associativa i cooperativa, atribuint a les organitza-
cions socials funcions de participacié tant en 1'elaboracié com en 'execucié
dels programes d’actuacié i en la gesti6 dels serveis.

Creacié de comissions consultives i comissions mixtes amb els represen-
tants de les associacions i dels colectius de poblacié.

— Regulacié dels anomenats «drets difusos» (per exemple a la informacid,

3.

transports, medi, habitat, consum, cultura, etc.), fent que siguin exercita-
bles des dels districtes (vegeu l'experiéncia de les «cartes de drets» en
alguns paisos nordics, a la regié d’Emilia-Romanya italiana, etc.).

Descentralitzacié i reestructuracid territorial '

La descentralitzacié no pot tenir per resultat incrementar el nombre de ni-

vells administratius i el personal piiblic si aixd no va unit a la ractonalitzacié de
I’Administracié (productivitat) i a I'augment de les prestacions als ciutadans.
Per tant sembla imprescindible de plantejat-se la descentralitzacié de la gran
ciutat al mateix temps que: '

a)

b)

€)

d}

e)

f)

La reorganitzacié del territori regional, tot mirant d’establir no més de
dos nivells d’Administracié local i ’administracié indirecta com a forma
principal d’administracié territorial de les autoritats de I'Estat (central o
comunitat autdnoma), La simplicitat és una giiestié clau de P'organitzaci6
territorial,

La institucionalitzacié de I"drea metropolitana, amb que es tendeixi a equi-
parar 'autonomia dels districtes de la gran ciutat amb la dels municipis
de ’area metropolitana {exemple: Londres).

La reforma administrativa de 'organitzacid i els serveis municipals per
garantir una productivitat i una transparéncia més grans d’aquests.

L’estudi rigorés de les competéncies i funcions descentralitzables, espe-
cialment dels serveis, personal i mitjans materials i tecnologics que te-
queteixen per programar la descentralitzacié de tal manera que doni lloc
tot seguit a l'exercici real de funcions i a la prestacié de serveis, sense
que aixd signifiqui un augment important de les despeses de personal.

L’andlisi i Ja tecnificacié dels processos administratitus tant per reduir al
maxim el personal ocupat en funcions internes (retacié entre drgans i ser-
veis) com per facilitar la informacié i la tramitacié de les gestions dels
ciutadans amb 1’Administracid,

La programacié de les funcions i activitats del municipi i dels ens des-
centralitzats per garantir I'eficicia social i la productivitat de les Admi-
nistracions locals i evitar la hipertrdfta burocritica o partitocratica.
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4. La metodologia de la descentralitzacié: el cas de Barcelona

No pretenem pas ni de bon tros proposar el procés descentralitzador de
Barcelona com un model a seguir. Per diverses raons: e} procés descentralit-
zador és a 'inici i per tant no se’n poden treure conclusions basades en la
practica; cada ciutat, en funcié de les seves caracteristiques, haurd d’aplicar
models relativament diferents; som davant una problematica nova que reque-
reix experimentacid i innovacions divetses, etc.

En canvi, si que considerem interessant de resumir algunes de les carac-
teristiques principals de la metodologia descentralitzadora de la Barcelona
actual,

a) La dévisié del territori del municipi en deu districtes grans (la majoria
de 150.000 a 200.000 habitants) s’ha basat tant en un reconeixement de
les grans unitats histdriques, urbanes i socials (districtes amb personali-
tat politica o ciutadana) com en la definicié d’ambits adequats per a la
gestié de les funcions descentralitzables i que no significaran cap incre-
ment quantitativ (bé que si un canvi qualitatiu) de la plantilla de per-
sonal {I'increment previst no arribard a 100 persones en una plantilla de
15.000 funcionaris).

£) Una definicié del model de districte sobre la base d’establir e] conjunt
de competéncia i funcions descentralitzables i no descentralitzables (po-
litiques o decisdries, técniques i administratives) i Pestudi dels requeri-
ments de mitjans humans i materials per exercir-les. Aquest model ha
estat elaborat amb una estreta collaboraci entre un equip tdcnic mixt
dels departaments de Descentralitzacié i d’Organitzacié i tots els altres
departaments o arees de I’Ajuntament,

¢} Una normativa que regula el procediment mitjangant el qual es faran
totes les transferéncies de competéncies, funcions i serveis, garantint tant
la intervencié de tots els interessats com la provisié dels mitjans o recursos
necessaris.

d) Un programa que estableix els grups o paquets de competéncies o fun-
.cions que seran objete de transferéncia i l'ordre de prioritats que segui-
1d el procés descentralitzador,

e) L'entrada en funcionament dels districtes per mitja d’'una estructura po-
litica de representacié indirecta (un regidor-president i vint-i-cinc regi-
dors de districte nomenats a proposta dels partits i segons els vots ob-
tinguts al districte) i d’una estructura burocratica basica per exercir
funcions administratives que impliquen relacid directa amb els ciutadans,
especialment en els camps de la informacié, de la concesié de certificats
i llicéncies, de suport a la vida associativa, d’organitzacié d’activitats
culturals i festives, de programacié de les obres pibliques d’interés de
barri, de prestacié de serveis socials especials (a la tercera edat, a grups
marginats, etc.}... En aquesta primera fase es mira de potenciar sobre-
tot'la informacié, la coMaboracié amb les entitats, la iniciativa en urba-
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nisme i obres publiques i el millorament en la prestacié de serveis per-
sonals,

f)  L’elaboracié d'un model politic de districte basat en I’eleccid directa i en
la potenciacié dels mecanismes de participacid ciutadana, La qliestid elec-
tiva considerem que és clau per al progrés de la descentralitzacié, i per
aixd seria molt negatiu que es mantingués la clausula restrictiva del pro-
jecte de Llei de Regim Local que imposa als organs de districte la matei-
xa composicié politica que el ple de 1'ajuntament.

5. Perspectives de la descentralitzacié

Per acabar voldriem apuntar algunes idees sobre 1'evoluci6 del projecte
descentralitzador i alguns dels programes amb qué s’enfronta.

El progrés de la descentralitzacié dependra, segons el nostre parer, de
dos tipus de factors, L'un de caire general: aveng dels processos de demo-
cratitzacié politica i social, politiques de superacié de la crisi econdmica que
cerquin noves linies de creixement i estimulin la cooperacié social, reestruc-
turacié territorial i adminisirativa del conjunt de I'Estat, etc. 1 l'altre de
caire especific: atribucié de competencies o funcions decisories als disricies
i de recursos per exercir-les, rigor téenic i administratiu del procés per ga-
rantir que els beneficis socials resten per damunt dels costos econdmics, re-
presentativitat i legitimitat dels ens descentralitzats (eleccid directa), des-
envolupament de la vida associativa i de la cooperacié social i de noves for-
mes de participacid, etc.

Una giiestié que la descentralitzacid ha d’abordar obertament és la de
la tensié que necessariament es crea entre els Organs centrals (ajuntament o
govern metropolitd) i els districtes, tant per la dificultat de destriar compe-
rencies 1 funcions com per la possible coexisténcia de majories politiques di-
ferents i fins i tot oposades, Aquesta tensié pot ser positiva si, d’una banda,
s’admet com a legitima (expressié del pluralisme de la gran ciutar) i, de Ial-
tra, es precisa la naturalesa del que és descentralitzable i del que no ho és,
amb rigor {per exemple: programacid i facultat reglamentdria no ho és).

La descentralitzacié no és tinicament un procés politico-administrativ de
democratitzacié de I'Estat. Tal com es planteja avui, almenys aquesta és la
nostra posicié, significa obrir vies per al desenvolupament de la iniciativa i
Potganitzacié de la societat civil, per facilitar activitat autondmica de nous
sectors econdmics i socials i per fer avangar un nou tipus d’economia (social)
i de dret {(contractual) que se situa entre alld pdblic i alld privat.

Es evident que el desenvolupament de la descentralitzacié questiona els
sistemes establerts de partits politics i de grans organitzacions socials, perd
aquest sistema és avui molt deficient. La desceniralitzacid pot facilitar enorme-
ment la capillaritat social de partits politics i d’organitzacions sindicals i pro-
fessionals i, per tant, contribuir a renovar-los i a fer-los arrelar en Ia societat.
Aquests aspectes contradictoris de la descentralitzacié respecte als partits i a
les organitzacions socials explica que les posicions descentralitzadores o antides-
centralitzadores no passin entte els partits sind a interés de cadascun d'ells.
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Per tot el que hem dit considerem la descentralitzacié, des d’una pers-

pectiva global, com una de les respostes mitjangant les quals s'intenta de su-
perar velles antindmies que corresponen cada cop menys a la nostra &poca:
liberalisme-socialisme, Estat-societat-civil, representacié mitjangant partits o
articulacié d’institucions territorials, creixement econdmic-igualtat social i tet-
ritorial, universalisme-localisme, etc. Fins i tot el plantejament modern de
la descentralitzacié tendeix a integrar els beneficis del centralisme i a superar
les tendéncies autdrquiques de I'autonomisme tradicional.

Barcelona, 1984-85
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de professors del School for Advanced Studies de 1a Universitat de Bris-
to}, «El futur de la democracia local» (1984).

Sobre I'Eurcpa continental, vegeu:

Els informes del Consell d’Europa sobre descentralitzacié i participacié
en la vida municipal (13-1977, 17-1979, 18-1979, 26-1981, 27-1981).

La bibliografia italiana és especialment amplia. La llei de «descentramen-
to» dels municipis (1976) és la referéncia inicial i ha estat desenvolu-
pada per la legislacié regional i la reglamentacié municipal. Vegeu, per
exemple: «Participazione a Decentramento» {Regione Piamonte, 1976).
Sobre els objectius del «decentramento», vegeu: U. Dragone: Decentra-
mento utbano e Democrazia (Felhinelli, 1975) 1 Zangheri i altres: De-
ceniramento ¢ Participazione (Riuniti, 1977).

Vegeu també C. Doglio: Misure urbana (F. Angeli, 1978) i les actes
dels congressos de responsables de descentralitzaci§, especialment Mila
(1980) i Roma {1984). La problemitica més recent de la descentralitza-
ci6 és analitzada en l'especial de la revista «Regione e Governo locale»
(5/6-1983) i de la participacié en A.A.V.V.: Per una carta dei dirit
a delle participazione {Roma, 1982).
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4)

5)

AUTONOMIES-2-3

La bibliografia francesa recent sobre la descentralitzacié municipal és
més escassa, ja que la primera llei de descentralitzacié (Paris-Lig-Marse-
lla) és del 1982. Consulteu les dossiers de la Documentation frangaise
i el Rapport Dubedont Vivre ensemble-Refaire la ville (1983) i les ac-
tes del coloqui «Mise en question de I’Etar providence et émergence
de la cités» (Universitat de Parfs X-octubre del 1983). Algunes revistes
han dedicat ndmeros especials a la qilestié, per exemple: Esprit (Démo-
cratie par l'association, 1978) o Pour (Associations et Décentralisation,
1983). Es de consulta obligada la revista ADELS (Le correspondance
municipale). En altres revistes (Politiques Aujourd’hui, Pouvoirs, Le Dé-
bat) a partir del 1980 la tematica de la descentralitzacié, la participacié
i I'associacionisme ha aparegut regularment, Ha estat sobretot 1’anome-
nada «deuxiéme gauche» qui se n’ha ocupat {Rocard, Rosanvallon, Vive-
rak, Worms, etc.).

Una tematica especial que ha estat desenvolupada no fa gaire és la in-
tervencié econdmica dels poders locals, de qué només hem tractat indi-
rectament en aquest treball, per la qual cosa no ens hi estenem. Vegeu,
per exemple, el llibre blanc publicat pels Cahiers de I'Expansion ré-
gionale (nim. 48, Paris, 1983) o el monogrific de la revista Economie
Régionale et Urbaine (nim. 2, Paris, 1982). La revista italiana I! Co-
mune Democratico acaba de publicar un dossier especial sobre aquest punt
(ndms. 5 i 6, set.-des., 1983) i el CEUMT —Revista Municipal— pu-
blicara un nimero dedicar a la politica local de creacié de llocs de treball
(1984). Un resum de I'experiéncia anglesa, amb forga bibliografia, es pot
trobar en A. Rodriguez Bachillet: Las regiones metropolitanas inglesas
ante la crisis (1984), inddit. Es publicard en el llibre sobre Metrépolis,
territorio y crisis, que prepara Alfoz, Madrid).

Sobre la descentralitzacié a Espanya i el cas de Barcelona que ens ha
servit de referéncia empirica principal, vegeu:

CEUM: Manual de gestién municipal (1983, capital sobre Descentra-
lizacién y participacién),

M. Sdnchez Morén: La participacidn del ciudadano en la Administracién
pablica (C.EC., 1980).

L. Casassas i J. Clusa: La organizacién territorial y administrativa de
Barcelona (Ajuntament de Barcelona, 1981).

PAPERS de Descentralitzacié i Participacié, editats per la Comissié de
Descentralitzacié Municipal i Participacié Ciutadana de ’Ajuntament
de Barcelona (5 volums publicats entre P'octubre del 1983 i el marg del
1984},

De J. Borja vegeu també: La ciudad y los actores sociales (Ciudad y
Territorio, 1984), La participacién popular (Institut de Cidncies Socials,
Diputacié de Barcelona, 1983), Descentralizacién municipal y participa-
cién ciudadana (Colegio de México, 1983) i Persistencia, crisis y renaci-
miento de los poderes locales (Pensamiento Theroamericano, mim. 5,
1984).





