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I. DEMOCRACIA Y DESCENTRALIZACION

La descentralizacién hoy parece ser consubstancial a la democracia, al pro-
ceso de democratizacién del Estado, es decir: 4) ampliacién del campo de los
derechos y libertades, &) progresiva incorporacién de los sectores excluidos
o marginados a las instituciones representativas, y ¢) mayor control y partici-
pacién populares en la actuacién de las Administraciones piblicas. Pero no
siempre ha sido asi. ' :

Hay una tradicién descentralizadora, localista, de cardcter reaccionario en
sentido estricto, es decir, opuesta al desarrollo democritico del Estado moder-
no. Se exalta la autonomia local concebida como casi una autarquia y en
nombre de la historia y la diversidad se justifican privilegios y se mantienen
caciquismos.

El centralismo liberal («jacobinismo» en su acepcién radical) es entonces
histéricamente progresista al proponer un proyecto de Estadp cuyo uniformis-
mo es garantfa de igualdad juridica de los ciudadanos y de los territorios. El
Estado liberal representativo crea una Administracién entendida como servi-
cio publico igual para todos que se organiza territorialmente seglin criterios
de racionalidad o de funcionalidad de cardcter centralizado (aunque puedan
estar desconcentrados). El Estado administrativo se convierte as{ en motor
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de la actividad econdmica, organizador de la vida social y en prestador de
setvicios colectivos, y puede jugar un papel de redistribuidor de ingresos y
de promoci6n de los sectores populares.

El proceso de construccién del Estado democrético en Europa se desarro-
lla principalmente a través de la extensién del sufragio universal y del papel
de los partidos politicos, es decir, en el marco del Estado-nacién y no en 4m-
bitos locales o regionales. Incluso las utopfas progresistas o revolucionarias,
inspiradas en el marxismo, se mueven entre el Estado y el internacionalismo y
no se plantean el poder local como cuestién politica. Hay, sin embargo, un
filén democrdtico, influyente sobre todo en los paises anglosajones, que se
fundamenta en el poder local: el representado por Tocqueville, Stuart Mill y
por la préctica del self-government. Tocqueville es seguramente el primero,
y en todo caso el que con mayor protundidad, liga el desarrollo de la demo-
cracia moderna a la potenciacién de los poderes locales. Descentralizacién,
autogestién social, educacién civica, libertades individuales, solidaridad, inno-
vacién, eficacia de la accién pablica y optimizacién de los recursos humanos
forman, segin esta cotriente, un todo interdependiente. La forma de ser del
Estado democrdtico es la articulacién de poderes locales segin el principio
que todo lo que pueda decidirse y gestionarse a un nivel inferior no debe
hacerse a un nivel superior,

La evolucién posterior ha acercado posiciones teéricas y précticas. El
Municipio, sea su justificacién el self-government anglosajén o la creacién ad-
ministrativa por parte del Estado segiin el modelo francés, es exaltado como
el componente bdsico o elemental del Estado democritico. Pero al mismo
tiempo el desarrollo moderno del Estado supondrd un acelerado proceso de
centralizacién politica y administrativa, como veremos luego.

El rol de los poderes locales es, sin embargo, decisivo en el progreso del
Estado democrdtico moderno. Entre otras razones, porque:

a) La consolidacidn y el desarrollo de las libertades y derechos politicos
y sobre todo de las instituciones representativas se realiza mds v antes en los
niveles locales que centrales. En el nivel local pueden articularse alianzas
sociales mds amplias, es menos la fuerza de los aparatos no democriticos del
Estado y es mds fécil la conversién de la demanda social en resultado politico-
juridicg. Asimismo el control social sobre Ja Administracién piblica puede ser
mads eficaz.

b} Los partidos politicos y las organizaciones sociales de las clases
bajas y medias, en principio pricticamente excluidas del Estado liberal-oligdr-
quico, se desarrollan y acceden a las instituciones representativas locales antes
que a las centrales. El moderno Estado democrdtico de masas, en el que han
irrumpido los sectores sociales sin poder econémico, no habria sido posible
sin la existencia de poderes locales representativos.

¢) Una gran parte de las nuevas funciones sociales y econémicas del Es-
tado s¢ han realizado por medio de las Administraciones locales y casi siem-
pre se ha tratado de cuestiones bdsicas para la vida colectiva {utbanismo,
salud piblica, abastecimientos, viviendas, etc.). El moderno welfare state no
existirfa sin esta accién de los poderes locales.
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d) Las instituciones municipales por su doble caricter de ser entes repre-
sentativos de las colectividades locales y elementos articulados del Estado, han
sido un factor decisivo de integracién nacional, en un sentido politico-cultural.
Los grupos sociales v los valores de caricter particular se han combinado con
los més universales representados por y en el Estado.

El desarrollo del Estado moderno ha segmdo sin embargo pautas cen-
tralizadoras: el reglamentismo o hipertrofia normativa, la concentracién de los
recursos financieros en los niveles centrales del Estado, la proliferacién de
entes u organismos auténomos de cardcter sectorial, la tendencia del Estado
a actuar mediante Srganos periféricos desconcentrados o auténomos y no me-
diante la transferencia o la delegacién de competencias en los entes locales y
el progresivo vaciado de competencias de éstos en beneficio del Estado son
aspectos del proceso de centralizacién politico-administrativa que caracteriza
el siglo xx. Los actores principales son de caricter estatal o nacional: Gobier-
no y Parlamento, Administracién publica con sus distintos cuerpos, grandes
partidos politicos, medios de comunicacién social, grandes empresas o institu-
ciones prestadoras de servicios priblicos y financieras, etc. La democracia local
se devaltia progresivamente y las estructuras que la sotienen (base territorial,
organizacién, competencias, recursos) resultan cada dia més inadecuadas. A lo
largo del siglo xx también la cuestién de la reforma municipal estd a la orden
del dia, aunque, curiosamente, no es hasta una época muy reciente que em-
pieza a realizarse pricticamente en la mayoria de paises europeos, y ain en
bastantes casos estd en sus inicios, Véase: reforma municipal inglesa (1972);
leyes de descentralizacién francesa (1982); ley municipal portuguesa {1976);
nueva legislacién local italiana (en el marco de la regionalizacién, a partu:
de 1975); reforma municipal anterior, desde los afios sesenta, en los paises
escandinavos, en Holanda v en Bélgica; en tanto que en Alemania, los Landers
(regiones), despliegan también en el curso de la dltima década una importante
actividad normativa y reestructuradora de los entes locales. No hay duda:
desde los afios sesenta, y sobre todo setenta, la centralizacidn es fuertemente
cuestionada y la descentralizacién se pone al orden del dia. ;Por qué?

En primer lugar, la tradicién democrdtica reavivada por la lucha antifas-
cista de los afios 30-40 habia revalorizado la idea de autogobierno local, diver-
sidad, participacién, etc., frente a los «modelos hiperpoliticos» de los regime-
nes autoritarios y totahtanos que se distinguen por su fuerte centralismo y
por la sumisién total de Ja sociedad civil.

En segundo lugar el rol de los poderes locales como lugar de consenso,
como expresién de clases y grupos sociales que si no es asi no pueden inter-
venir directamente en la vida del Estado, como mecanismo de participacién
politica préximo a todos los ciudadanos, debe mantenerse a toda costa, pues
aparece como un sistema de funcionamiento indispensable del Estado de.
mocrdtico,

Y en tercer lugar la centralizacién también genera deseconomias y dis-
funciones especificas: burocratismo, sectorializacién, pérdida de coherencia y
de agilidad de los procesos decisorios, disminucién del control social, aumento
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de los gastos de funcionamiento interno de los aparatos, etc., lo cual conduce
a replantear la eficacia del nivel local.

La descentralizacién como proceso politico-administrativo, la revaloriza-
cidén de los poderes locales, la conciencia de la necesidad de su reestructura-
cién para que puedan asumir con eficacia las competencias y recursos necesa-
tios y la potenciacién del autogobierno y de la participacion se han convertido
hoy en objetivos intelectuales y en pricticas politicas caracteristicas de las
democracias modernas, No es un retorno al pasado, puesto que no se con-
sidera inalterable la estructura territorial heredada (Inglaterra crea una total-
mente nueva, Bélgica reduce sus municipios a una quinta parte en pocos afios,
en Italia se crean nuevas instituciones territoriales sin liquidar a las anti-
guas, etc.) ni se propugna una autonomia basada en la separacién del Estado,
sino en su articulacién con él.

Una dimensién peculiar de la descentralizacién es la que se plantea en
las grandes ciudades y en las 4reas metropolitanas.

II. LA DESCENTRALIZACION. TENDENCIAS Y ACTORES

La descentralizacidn es una respuesta a una situacién de centralizacién
resultado de un proceso histérico. Solamente a partir de la comprensién de la
centralizacién, sus causas, sus ventajas y sus inconvenientes puede plantearse
la descentralizacién. Y entonces debe plantearse también como un proceso
global (no dnicamente administrativo} que combine el reconocimiento de ten-
dencias objetivas con el voluntarismo politico-administrativo, es decir, qué
es lo que es viable descentralizar y quiénes son los actores descentralizadores.

¢Qué tendencias empujan hoy hacia la descentralizacién, especialmente
en las regiones mas urbanizadas, en las dreas metropolitanas o en las grandes
ciudades?

@) Hay una crisis de representacién politica del Estado modetno, como
consecuencia paraddjica de su progreso, La creciente complejidad y diversidad
de funciones y la incorporacién como sujetos activos del Estado democrdtico
de la gran mayoria de grupos sociales ha dado lugar a que los mecanismos
tradicionales de representacién politica se conviertan en cauces estrechos e in-
satisfactorios. Aparece una demanda de participacién politica de base que se
dirige habitualmente a las estructuras tetritoriales y a las instituciones politi-
cas mds préximas y elementales (barrios, ciudades, comarcas, regiones).

En estos 4mbitos, ademds, se han ido superando las formas tradicionales
de caciquismo y de dominacién de reducidas oligarquias y, por el contrario,
se han desarrollado movimientos sociales de cardcter urbano o territorial y con
contenidos civicos y participativos. La demanda de participacién respecto a
{a f(‘ixdministracién ptiblica ha empujado decisivamente el proceso descentra-
izador,

5) Las gtandes administraciones publicas han sido modernamente obje-
to de una fuerte critica por su cardcter tecnocrdtico, la sectorializacién de su
actividad, el despilfarro social que significa el peso de los gastos de funcio-
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namiento, la burocratizacién de la gestién y la influencia incontrolada de los
distintos cuerpos administrativos, la inadecuacién de las inversiones y de lus
prestaciones sociales a las necesidades concretas y diferenciadas de cada lugar,
las rigideces inherentes a los grandes aparatos (aumentadas por su cardcter
pablico).

Se ha puesto en causa el planeamiento finalista, la programacidn centra-
lizada y el exceso de controles y tutelas sobre los poderes locales a los que se
ha reducido previamente mediante el vaciado de competencias y la falta de
recursos propios. Por el contrario, se ha revalorizado la eficacia de la actua-
cién publica descentralizada a través de programas y proyectos concretos {por
ejemplo en urbanismo) y transferencia o delegacién de la responsabilidad de
la gestién de los servicios personales.

¢) La existencia de desigualdades (renta, equipamientos. etc.) que se
manifiestan en forma de desequilibrios territoriales (debido a la especializa-
cién funcional y a la segregacién social en el espacio) ha dado lugar a fuertes
reivindicaciones de poder local o regional para llevar a cabo politicas de ree-
quilibrio que tiendan a igualar las condiciones de vida en las distintas 4reas
territoriales. La descentralizacién en este caso viene empujada desde aquellas
zonas y por aquellos grupos que consideren que sélo obteniendo cuotas de
poder en su territorio podrdn impulsar su recuperacién econdmica y social.
En estos casos nos encontramos ante demandas descentralizadoras que afec-
tan sobre todo a regiones en crisis, periferias subequipadas, etc.

d) En las dos dltimas décadas, a medida que las nuevas tecnologias
(sobre todo los medios de comunicacién social) uniformizaban la difusién de
productos culturales y de pautas de comportamiento, se ha ido produciendo
una reaccién —complementaria mis que antagénica— favorable a la recupe-
racién o construccién de las identidades locales, desde los signos y simbolos
—incluso de barrio— hasta la formas de vida comunitaria. Viejas corrientes
autonomistas y tradiciones culturalistas han convergido con nuevos movimien-
tos sociales que han buscado su arraigo en el espacio y hasta han conquistado
posiciones de poder local. Asimismo se han utilizado estas nuevas tecnologias
culturales y de informacién en favor de la expresién y comunicacién de las
sociedades locales. Autonomia (autogestién, autogobierno) junto con la defen-
sa del particularismo y de la diversidad y la desconfianza a la intervencién
burocrética y centralizada del Estado, son objetivos propios de estas tenden-
cias «culturales» en pro de la descentralizacién.

¢) La crisis econdmica, a su manera, ha acentuado las tendencias dcs-
centralizadoras. Los corporativismos (sociales y territoriales) y la fragmentacién
social requieren un representante y un interlocutor estatal préximo y diver-
sificado. La devaluacién del Estado (por ejemplo: rebelidn fiscal) conduce a
revalotizar a los poderes locales representativos en la medida que en ellos
puede darse una relacién mds directa carga fiscal-accién piblica y una mayor
agilidad y adecuacién a las situaciones concretas. Se pone en cuestidn el pro-
tagonismo estatal, tanto por su relativa ineficacia en las actuales circunstan-
cias, como por el fuerte déficit piblico, y entre otras cosas se le contrapone la
negociacién y la cooperacién entre actores pablicos y privados (por ejemplo
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en urbanismo) o el desarrollo de la economia social (que necesita un apoyo
piblico especifico}, lo cual sélo puede hacerse desde administraciones publicas
muy descentralizadas. A un nivel mds general se piensa hoy que la invencién
de nuevas pautas de crecimiento, de produccién y de consumo, la recons-
truccién de un tejido social mds organizado y solidario, la experimentacién de
nuevos roles sociales que difundan funciones y responsabilidades entre una
poblacién cada vez mds afectada por el paro y la marginalidad, y la consecu-
cién de nuevos consensos en torno a proyectos colectivos, sélo podrd promo-
verse desde estructuras politicas prdximas, representativas y globales, como
son las Jocales y regionales.

Todas estas reflexiones se aplican tanto a la descentralizacién en el marco
del Estado (Estado central, poderes locales y regionales) como en el de la
gran ciudad (gobiernos metropolitanos o de grandes municipios, distritos o
barrios y comarcas o municipios periféricos). Las mismas tendencias y razo-
nes que empujan a la descentralizacién en un caso, lo hacen en el otro.

¢Quiénes pueden ser los agentes cargados de impulsar este proceso,
quiénes son los sujetos activos a los que es atribuible el voluntarismo politico-
administrativo descentralizador?

Del andlisis anterior se deducen los actores sociales descentralizadores:
representantes politicos locales; profesionales y algunos sectores del funciona-
riado implicados en la gestién local; protagonistas de movimientos sociales de
base urbana o territorial; empresarios que quieren negociar o cooperar en
ambitos locales o regionales y promotores de iniciativas de economia social...
Pero también hay grupos descentralizadores con motivaciones menos confesa-
bles: representantes de viejas oligarquias y de caciquismos locales; aparatos
politicos poco democrdticos y eficientes que pretenden legitimarse y autocon-
servarse a través de la demagogia localista; sectores empresariale (urbaniza-
dores o constructores, concesionarios de servicios publicos, grupos especulado-
res, etc.) que prefieren tratar con administraciones pdblicas mds préximas y
miés débiles; intereses corporativos e insolidarios que plantean reivindicacio-
nes autonomistas de privilegiados; etc. El andlisis del proceso descentraliza-
dor y la elaboracién de una propuesta programdtica para impulsarlo, debe te-
ner en cuenta las caracterfsticas especificas que en cada caso se dan entre los
agentes descentralizadores.

La descentralizacién encuentra, asimismo, grupos que se le oponen, a
veces directa y explicitamente, y otros de forma mids solapada. Los estudios
y encuestas llevados a cabo en diversos pafses europeos, confirman 1a existen-
cia de una fuerte resistencia a la descentralizacién en tres grupos sociales bien
definidos: lideres politicos (dirigentes de partidos y parlamentarios), funciona-
riado del Estado y grandes empresas que tienen estrechos ligimenes con la
Administracién. Pero, ademds, aparece otro grupo que, de forma mds impre-
vista, puede asimismo oponerse de hecho a determinados procesos descentra-
lizadores: los que ocupen posiciones de poder piblico o administrativo a nivel
local vy que pueden verse afectados por la reestructuracién territorial vy la
redistribucién de competencias que conllevard la descentralizacién, con las con-
siguientes pérdidas relativas de poder.

El anélisis de los sujetos centralizadores y descentralizadores no permite
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establecer equivalencias simples de caricter social (unos grupos o clases socia-
les son descentralizadores y otros no) o politico (la derecha o la izquierda son
hoy descentralizadores o no lo son). La tensi6n centralizacién-descentralizacién
estd presente en los distintos grupos sociales y corrientes politicas, aunque en
la medida que la descentralizacién moderna ha sido concebida, sobre todo,
como un medio de democratizar ¢l Estado y mejorar la calidad de vida del
territorio, ha sido un objetivo propio de los movimientos sociales y politicos
progresistas. Véase, por ejemplo, la historia reciente de Francia, Italia e In-
glaterra,

III. LA DESCENTRALIZACION: UN PROCESO POLITICO-ADMINISTRATIVO

Intentaremos sistematizar en un conjunto de puntos los distintos movi-
mientos y dimensiones que estdn presentes en el proceso descentralizador, tal
como se conciben hoy.

1) La descentralizacién es un proceso de cardcter global que supone
que por una parte el reconocimiento de la existencia de un sujefo —una so-
ciedad o colectividad de base territorial— capaz de asumir la gestién de inte-
reses colectivos y dotado a la vez de personalidad socio-cultural y politico-
administrativa, y por otra parte la transferencia a este sujeto de un conjunto
de competencias y recursos (financieros, humanos, materiales) que ahora no
tiene y que podrd gestionar auténomamente en el marco de la legalidad vi-
gente,

2) La delimitacién de las wnidades territoriales, y por lo tanto la defi-
nicién de los swjetos sociales, sobre los que recaerd la descentralizacidn, es
una tarea compleja. Los 4mbitos funcionales éptimos para la gestién de los
servicios publicos son distintos entre si y no se corresponden necesariamente
con unidades de cardcter geogréfico, histérico, cultural o social y éstas tampoco
coinciden siempre con las divisiones administrativas existentes. En ocasiones,
los movimientos sociales descentralizadores reivindican unidades distintas de las
que existen en la organizacién politico-administrativa del Estado {por ejem-
plo barrios, comarcas, regiones histéricas) y en otros casos, nuevos movi-
mientos sociales han forjado unidades de vida colectiva que antes no existian.
A todo lo cual hay que afiadir que las estructuras organizativas y los intere-
ses electorales de los partidos politicos introducen criterios de delimitacién
especiales.

De la reflexién politica y técnica reciente sobre esta cuestidn, creemos que
puede deducirse un cietto relativismo territorial. Hlay un acuerdo general so-
bre que las divisiones territoriales deben basarse en unidades con personalidad
social y/o cultural, con intereses comunes, que justifiquen la existencia de
estructuras politicas representativas y que faciliten la participacién civica.
Asimismo hoy no se concibe una propuesta de organizacién, territorial que no
lleve un riguroso estudio técnico aparejado en el que se analicen los 4mbitos
adecuados para cada funcién descentralizable v en el que se evaliien los costes
de las distintas alternativas. En un caso como en otro, se multiplican los
niveles tedricos posibles y aparecen unidades territoriales muy heterogéneas.
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Es decir, hay que elegir, puesto que hoy tampoco se discute la conveniencia
de una organizacidn territorial simple (en pocos niveles) y basada en cada
caso en unidades relativamente grandes y homogéneas. La eleccidn supondrd
tener en cuenta las unidades histéricas o culturales para, si es necesario, agre-
garlas y no partitlas (por ejemplo: distritos unitarios como suma de barrios).
Asimismo se deberdn desglosar competencias en unos casos, o crear organis-
mos técnicos de gestién o coordinacién para determinadas funciones que hay
que ejercer a un nivel superior en otros, puesto que es imposible crear una
estructura local que responda en forma Sptima a todos los requerimientos
funcionales. En cualquier caso hoy se admite que es posible, por ejemplo,
crear distritos urbanos mds o menos grandes, mantener los municipios o fu-
sionarlos, institucionalizar grandes regiones metropolitanas o simplemente or-
ganismos técnicos especializados. Seglin como sean estas unidades, servirdn
para una cosa u otra, pero lo mds importante es la coherencia del conjunto.
No se olvide que el proceso descentralizador es caro y que si no se hace con
un gran rigor, su coste puede resultar insoportable {los costes de personal, si
el que se asigna a niveles inferiores no procede en gran parte de los superio-
res, se disparan inmediatamente).

3) El viejo e importante debate sobre autonomia politica o adminis-
trativa y sobre descentralizacién o desconcentracidn, no puede hoy plantearse
en términos antagdnicos. El proceso descentralizador contiene elementos de
simple desconcentracién administrativa que son, sin embargo, avances impor-
tantes y necesarios que posibilitan ulteriores progresos de la descentralizacién
politica. Por ejemplo, la organizaci6n territorial de los servicios, la delegacién
de la gestién, aunque no se transfiera la competencia o la atribucién de fun-
ciones de iniciativa o de colaboracién, pueden sentar las bases de la descen-
tralizacién.

Los nuevos planteamientos descentralizadores no se basan tanto en una
concepcién garantisia sino cooperadora. El garantismo ponia el acento en la
existencia de un campo irreductible de competencias en manos del poder local
o del ente descentralizado y en el que no podia entrar la Administracién supe-
rior. Hoy la interdependencia de los distintos sectores y funciones de la Ad-
ministracién publica ha llevado a generalizar los principios del «federalismo
cooperativo» a todo tipo de relaciones entre entes territoriales, E] ente descen-
tralizado espera no solamente a tener unas competencias y funciones propias
y decisorias, sino también a participar en el proceso de elaboracion, decisién y
ejecucion de programas y normas mds generales que condicionardn luego su
actuacién, y pueden reducir su autonomia real a casi nada, Por esto la descen-
tralizacién supone hoy establecer un complejo sistema articulado de coordina-
cién de funciones.

Sin embargo no se discuten los elementos bdsicos que caracterizan a la
descentralizacién entendida como proceso democratizador: una estructura po-
litica deliberante y representativa (de eleccién directa preferentemente), dota-
da de autonomia en el ejercicio de sus competencias (lo cual supone poder
tomar decisiones sin otros condicionamientos que los legales, es decir, tener
una «politicas propia) y de cardcter global (el ente descentralizado ideal no
tiene una especializacién funcional), Modernamente a estos elementos se afia-
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den otros, como resultado de andlisis critico del pasado y para responder a
los nuevos requerimientos a los que debe hacer frente el proceso descentrali-
zador, como son: competencias de cardcter decisorio (0 que por lo menos haya
una participacién importante en el proceso decisorio); capacidad de coaccidn
para hacer ejecutar las decisiones; disponibilidad de recursos propios o trans-
feridos sin un uso finalista o especifico (a menos que el programa haya sido
establecido por el mismo ente descentralizado); coordinacién o por lo menos
seguimiento de las actuaciones de las distintas administraciones piblicas en el
territorio del ente descentralizado, y progresiva tendencia a asumir la gestidn,
por delegacién, de los servicios que se prestan en €l y que se dirigen principal-
mente a la poblacién de este territorio (modelo de gestién indirecta); y desa-
rrollo de nuevos mecanismos de participacidn politica y social (cuestién que
trataremos més adelante),

4) La cuestién de las competencias y funciones consideradas descentra-
lizables es un elemento clave de todo proceso descentralizador, tanto de la
Administracién hacia los entes locales, como de éstos {metropolitanos o gran-
des ciudades) hacia municipios y distritos. -

La centralizacién ha significado un progresivo vaciado de competencias;
la descentralizacién supone una transferencia de competencias, pero que no
puede plantearse como un simple retorno. Una parte importante de las com-
petencias y funciones centralizadas deben continuar siéndolo, tanto por razo-
nes politicas como técnicas. ¢Cudles son los criterios que petmiten determinar
las competencias y funciones descentralizables? Entre las que la literatura
politica y técnica reciente ha avanzado, citaremos: ¢} Todo aquello que se
puede gestionar desde un nivel bajo, sin que aumente el coste significativa-
mente, no debe gestionarse desde un nivel superior; &) Conviene transferir
a una 4rea territorial aquellas competencias o funciones que se refieren a pro-
bleméticas que se generan en su dmbito o que dan lugar a actuaciones de
interés exclusivo o preferente de su poblacién; ¢) La descentralizacién se justi-
ficard asimismo cuando la gestién mds préxima a los ciudadanos suponga una
mejora sensible de la calidad del servicio piblico; d) Y por dltimo, se des-
centralizan las competencias y las funciones en cuyo ejercicio se quicre poten-
ciar la participacién, la cooperacién y la integracion de los ciudadanos.

En relacién a las materias objeto de descentralizacién, hay que sefalar
que en los Gltimos afios se apuntan dos criterios nuevos que es interesante
citar. En primer lugar y desde un punto de vista genérico, si bien se mantiene
el criterio de que los servicios de cardcter personal {cultura, deportes, servi-
cios sociales, etc.) y el urbanismo de interés local son materias de naturaleza
descentralizable, se afiaden dos tipos de competencias que hasta ahora parecian
reservadas a la Administracién central: iniciativa socioeconémica destinada,
sobre todo, a generar puestos de trabajo, y coordinacién de la accién piblica
de proteccién ciudadana. Son requerimientos propios de la época de crisis.
En segundo lugar, y de una forma mds especifica, se distinguen, en el caso de
competencias que por su naturaleza son necesariamente compartidas, como
las obras ptiblicas y los grandes servicios municipales (limpieza, circulacién,
etcétera) y el urbanismo, entre funciones de iniciativa, aprobacién inicial, se-
guimiento o inspeccién (todas las cuales son atribuibles al ente descentralizado)
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y funciones de contratacién o concesién con empresas privadas, elaboracién
técnica de los proyectos y aprobacién definitiva (funciones que por razones de
eficacia, economia y coherencia, muchas veces se deben realizar a niveles su-
periores).

Estas reflexiones nos conducen a plantear la cuestién complementaria
de ¢qué tipo de funciones no deben descentralizarse para garantizar la cohe-
rencia de la accidn publica y la igualdad de trato de los ciudadanos? Simplifi-
cando mucho podriamos reducirlas a tres: la programacidn general (que ade-
mids de garantizar la coherencia y la transparencia permite la redistribucién
de ingresos y la lucha contra las desigualdades sociales y territoriales), la apro-
bacién de la normativa bdsica como leyes y reglamentos (que asegura la igual-
dad de trato a todos los ciudadanos), y la tutela o control de legalidad, asi
como mediante auditorias de gestién y no simplemente contables.

5) ¢La organizacion de los entes descentralizables. debe responder a
un modelo uniforme, o no? En principio, la descentralizacién responde a ob-
jetivos no uniformistas y légicamente debe privilegiar la diversidad de situa.
ciones concretas. Pero por otra parte los entes descentralizados estdn articu-
lados con los niveles superiores y, ademds, es muy dificil implementar un
proceso descentralizador si los receptores son muy heterogéneos entre si.
Tanto si nos planteamos la descentralizacién desde la perspectiva del Estado
hacia los entes locales o de éstos hacia los distritos urbanos, conviene sentar
un doble criterio. En primer lugar, la legislacién basica no debe imponer un
modelo uniformista de organizacién, sino unos principios generales y flexi-
bles. En el caso espaiiol parece l4gico que cada comunidad auténoma tenga
su propia legislacién de régimen local, y cada gran ciudad o drea metropoli-
tana su carta v sus reglamentos de organizacién de sus entes descentralizados.
En segundo lugar, creemos que incluso esta normativa debe ser suficiente-
mente amplia para permitir que cada uno de los entes locales o descentrali-
zados se dote de un reglamento de organizacién peculiar. Si su autonomia no
empieza en su faculiad de autoorganizarse, sdénde empezar4?

6) La descentralizacién, especialmente la referida a las grandes ciuda-
des v en favor de los distritos o barrios, se ha confundido muchas veces con
la participacién. Hoy se analiza criticamente esta casi identificacién y se con-
sidera que el poner en primer plano el objetivo participativo no ha permitido
plantear con rigor la descentralizacién (por ejemplo, Italia), lo cual, a su vez,
repercute negativamente sobre la participacién: ¢cémo puede ser ésta eficaz
y estimulante si tiene como objeto participar en relacién a organismos que no
son ni lo uno ni lo otro, pues faltan competencias decisorias y recursos su-
ficientes? Por esta razén en este estudio nos centramos en la descentraliza-
cién y trataremos muy poco de la participacién, no por no considerarla fun.
damental, sinc porque creemos que si no se implementa la primera, Ia segundq
es ficticia. Ahora bien, conviene dejar bien establecido desde el principio,
que la descentralizacién debe servir para desarrollar la participacién politica
y social y para innovar tanto en materia de procedimientos como de con-
tenidos:

a) La informacién, y de una forma mds general, la comunicacién (es
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decir, relacién administrador-administrado en las dos direcciones) es un pri-
mer y principal vinculo entre la descentralizacién y la participacién, que hoy
ademis puede disponer de tecnologias mucho mds eficaces {video, radio y
televisién de alcance local, ordenadores y pantallas, etc.).

b} En el dmbito de los entes locales descentralizados mds préximos a
los ciudadanos (distritos o barrios) o de cardcter complementario (comarcas),
pueden experimentarse nuevos procedimientos electorales que intensifiquen la
relacién elector-elegido y que den més chance a individualidades locales repre-
sentativas y a los miembros mds destacados de las organizaciones sociales. Por
ejemplo: introduccién de mecanismos mayoritarios y personalizados (salen ele-
gidos los més votados) y posibilidad de candidaturas individuales o de pe-
quefio grupo, o por lo menos del voto preferencial o del «panachage».

¢) En los niveles mas descentralizados se pueden promover con mis
eficacia mecanismos de articulacién entre los 6rganos representativos y las
organizaciones sociales, es decir, desarrollar la democracia de base: comisio-
nes mixtas de cardcter territorial o por dreas sectoriales o, ad hoc, consejo
consultivo de entidades, etc. Asimismo los instrumentos mds tradicionales de
participacién ciudadana como la audiencia piblica, el derecho de peticién y de
iniciativa y la consulta popular, pueden utilizarse de forma mds efectiva. Una
de las funciones obligatorias de los entes descentralizados, por lo menos si
tienen vocacién democratizadora, es la de contribuir a reforzar el tejido social
organizado y, por lo tanto, apoyar a todo tipo de asociaciones y de formas de
vida colectiva. El ciudadano aislado es el mds inerme ante el Estado, y tam-
bién su interlocutor mds dificil y lejano.

d)} Una forma especifica y hoy muy importante de participacién es la
que puede darse en ¢l dmbito de la cooperacion o economia social (cooperati-
vas, mutuas, asociaciones, trabajo voluntario o benévolo, etc.). Una de las
grandes posibilidades de la descentralizacién es la de contribuir a desarrollar
la economia social y la de encontrar férmulas nuevas de colaboracién entre
las empresas o grupos de este sector y la administracién publica descentrali-
zada en todos los campos de actuacién (vivienda, tercera edad, equipamien-
tos y actividades culturales o deportivas, nuevas empresas de tipo coopera-
tivo, etc.).

e) Uno de los aspectos mds novedosos de la participacién es la que se
refiere a la defensa de los llamados «derechos difusos» de los ciudadanos, por
ejemplo al medio ambiente, a la informacién, a la salud, o los, derechos de los
usuarios de transportes, o de los consumidores, etc, Tanto la organizacién
social de los ciudadanos como la posibilidad del ejercicio efectivo de sus
derechos ante In Administracién pdblica requiere, seglin la opinién mds ge-
neralizada, dmbitos territoriales reducidos e interlocutores institucionales muy
préximos. No es por casualidad que las nuevas experiencias en este campo
(por ejemplo las cartas de derechos sobre el medio ambiente, los transportes,
etcétera) se han dado sobre todo alli donde el proceso descentralizador estd
mds avanzado,

%
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IV. LA DESCENTRALIZACION EN EurOPA. BALANCE CRITICO

La década de los setenta pone al orden del dia la regionalizacién del
Estado y las ideas del federalismo cooperativo, se plantean las propuestas de
reestructuracién territorial de los entes locales (en algin caso se lleva a la
prictica haciendo tabla rasa del pasado, como en Inglaterra, pero en general
se opta por la fusién o el agrupamiento de municipios, tanto en zonas rurales
como en las dreas metropolitanas) y se elaboran nuevos proyectos de legisla-
cién municipal (las leyes municipales se mantienen en su estructura bdsica
desde el siglo x1x).

La utbanizacién acelerada, los costos econémicos y tecnoldgicos {por
ejemplo en comunicaciones y transportes), la multiplicacién de las funciones
sociales de la Administracién publica, la conveniencia de disponer de estruc-
turas locales capaces de planificar y ordenar el territorio y las crecientes de-
mandas urbanas y participativas son seguramente las principales razones que
explican el cuestionamiento de la organizacién territorial heredada. Una sitva-
ciébn que se caracteriza por:

a) La fragmentacién (minifundismo) municipal. En Italia, como en Es-
pafia, hay mds de 8.000 municipios, y mds de 10.000 en Alemania (RFA). En
Suiza pasan de 3.000 y Francia bate el récord con més de 36.000, En los pai-
ses escandinavos y en Bélgica ha habido un importante reagrupamiento de mu-
nicipios (Bélgica ha pasado de 2.675 municipios a 589 en pocos anos), Pero,
a pesar de ello, y en relacién a su poblacidn, tienen muchos mds municipios
que Inglaterra que, después de la reforma de 1974, tiene sélo unas 400 enti-
dades locales de base, Portugal, con 300 municipios, es la otra excepcién.

b) El nivel intermedio tradicional {provincia, departamento, condado)
se ha mantenido en toda Europa occidental (con la excepcién de Inglaterra)
a pesar de ser muy criticado en todas partes, por su casi siempre escasa per-
sonalidad histérico-cultural y poca adecuacién a los requerimientos territoria-
les modernos para la prestacién de servicios. En cambio no se han consolidado
los intentos de crear nuevos entes intermedios (por ejemplo: comprensorio
en Italia) y las dreas metropolitanas (siempre con la excepcién de Londres:
Greater London Council o G.L.C.) no han ido més alld de la mancomunidad
de municipios y de los organismos de cardcter técnico especializados (planea-
miento urbano, gestién de transportes puiblicos, etc.).

¢) La revalorizacién del nivel regional ha dado lugar a situaciones muy
diversas, que van desde los paises con un modelo federal muy claro y estable
(11 Léander en Alemania, 23 Cantones en Suiza) hasta regiones entendidas
como 4rea de planeamiento territorial y sin personalidad politico-administrati-
va (por ejemplo: las 8 regiones inglesas o las 21 de Francia hasta la reciente
institucionalizacién regional de 1982). Un modelo intermedio, ni federal ni
unitario, es el denominado regionalista o Estado de las autonomias {20 re-
giones italianas, 17 comunidades auténomas en Espafia y el actual sistema
francés), cuya principal caracteristica parece la de crear un nuevo nivel inter-
medio sin eliminar ni la Administracién periférica del Estado central, ni nin-
guno de los niveles locales (al contrario, tiende a crear otros nuevos).
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Esta rdpida visién panordmica de las estructuras territoriales europeas
hace aparecer inmediatamente una situacién que combina la complejidad con
la rigidez. Y, ademds, paraddjicamente, teniendo en cuenta el mantenimiento
del minifundismo municipal, han faltado en las zonas que concentran a la
mayoria de la poblacién urbana y metropolitana estructuras representativas
proximas a la poblacién. Por esta razén, en la ultima década la descentraliza-
cién municipal ha estado también en el centro de la reforma municipal.

1. Descentralizacion municipal: entre la participacion y la gestion

El andlisis de la reciente experiencia europea (casi toda ella iniciada en
la década de los setenta) ha hecho aparecer como preocupacién principal de la
Administracién descentralizadora el tema de la participacién, En unos casos se
trata de la puesta en prictica de un programa politico-ideol6gico una vez se
ha alcanzado el poder local (por ejemplo: izquierda en Italia), mientras que
en otros es una forma de reconocer la existencia de nicleos con personalidad
histérica que han sido absorbidos por el municipio central (Suecia, Holanda,
Bélgica). En unos casos se pretende, mediante la creacién de consejos de dis-
trito de cardcter predominantemente consultivos, aumentar el acuerdo en
torno a la gestién municipal (Alemania), aunque en otros pueden haber jugado
célculos electorales {Parfs, aunque la oposicién de jzquierda no ha conseguido
ganar ninglin distrito en las elecciones que siguieron a la descentralizacién
de 1982).

En todos los casos ha intervenido con mds o menos fuerza una presién
ciudadana, movimientos urbanos y asociaciones vecinales especialmente, que
reclamaba mayores posibilidades de intervencién en las decisiones municipales
y en la gestién de los servicios y equipamientos colectivos.

La descentralizacién municipal se ha puesto en marcha como un aspecto
de un proyecto politico destinado a reforzar a los poderes locales mediante
la aproximacién de la Administracién a la ciudadania, el mayor conocimiento
de sus necesidades y actitudes, la mejora de la eficacia de la informacién
y de los servicios personales y la instrumentacién de la participacién ciudada-
na en la gestién de aquéllos,

Por esta razén los Consejos descentralizados de distrito o barrio han
sido dotados sobre todo de funciones de cardcter consultivo e informativo, asi
como, pero menos, de gestidén de servicios administrativos y'de equipamien-
tos. En cambio, en muy pocos casos se han transferido funciones deliberantes
y ejecutivas importantes, ni tan sélo en el caso de Italia, aunque estén plan-
teadas en los reglamentos. Inglaterra, especialmente el G.L.C., es de nuevo
la excepcién: en este caso de descentralizacidn se ha hecho sobre la base de
unos distritos totalmente nuevos, grandes, que han recibido una parte impor-
tante de las competencias del antiguo municipio de Londres. Dejando este
caso aparte, es pos:ble convenir que la descentralizacién que estd programada
para Barcelona serd una de las mds avanzadas de Europa.

Con estos planteamlenms participativos es légico que se haya prestado
poca atencién a los niveles ptimos de poblacién y tamaifio de los distritos, a
la concrecién de las competencias y funciones, a la articulacién de los distritos
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con Jos Gobiernos municipales y a los costes de los diferentes modelos des-
centralizadores. Es decir, a las cuestiones que nos preocupan ahora.

Uno de los aspectos més curiosos de la reciente experiencia descentrali-
zadora es una cierta contradiccién entre la escasez de competencias decisorias
de los distritos (lo que garantiza que en la ciudad se hace una sola politica en
todos los aspectos y en todo el territorio) y el cardcter representativo que
tienen en la mayorfa de casos los distritos descentralizados. Si bien en algunos
casos los distritos reflejan la composicién politica del Ayuntamiento, la ten-
dencia acutal es a crear consejos de distrito representativo de su poblacién,
bien mediante eleccién directa (Italia, Francia, algunas ciudades inglesas y
escandinavas, Rotterdam, Berlin, Colonia, Viena, Turquia...), bien, en menos
casos, de forma indirecta, es decir, designados por el Consejo municipal o los
partidos, segiin los votos obtenidos en cada distrito (en algunas ciudades ale-
manas e inglesas sobre todo). A medida que se consolida la experiencia des-
centralizadora se tiende a la eleccién directa y en todo caso se abandona el
principio de la correspondencia con el Gobierno municipal {correccién que se
ha producido ya en Suecia y en Noruega).

Sin embargo, es constatable una correlacién entre el grado de represen-
tatividad y la importancia de Ias funciones atribuidas a los distritos. Es decir,
que cuando no se plantea aumentar la representatividad, tampoco hay inten-
cién de aumentar las funciones y competencias de los distritos, mientras que
los pasos adelante en el terreno de la representatividad (por ejemplo, la elec-
cién directa) necesariamente conlleva que se amplien las atribuciones y los
servicios de los distritos.

2. Descentralizacidn, crisis econdmica y cambio tecnoldgico

La descentralizacién municipal iniciada en un perfodo de crecimiento
econémico y urbano, de confianza en el planeamiento y en el welfare state,
de creciente cohesi6n social y de representacién a través de los grandes pacti-
dos politicos, se ha encontrado, a veces, cuando daba sus primeros pasos,
o incluso antes de empezar a darlos (Francia, Espafia) con la crisis econémica,
el fin del crecimiento urbano, la desconfianza en el planeamiento, la impoten-
cia' financiera del Estado-providencia (en el que los poderes locales han sido
los primeros afectados), 1a fragmentacién y la marginacién sociales y la rela-
tiva pérdida de credibilidad de los partidos politicos. Al mismo tiempo se vive
un gran proceso de cambio tecnolégico que transforma la base econdmica de
la ciudad (irresistible pérdida de peso de la industria y nuevo auge del ter-
ciario), que disminuye radicalmente los puestos {y/o las horas) de trabajo en
la economfa formal, que abre nuevas posibilidades de empleo del tiempo y de
actividades socialmente Gitiles y que modifica asimismo las condiciones mismas
de la gestién administrativa (nuevas tecnologias de mecanizacién de la infor-
macién, de organizacién de la administracién, de comunicacién social, etc.).

A partir de un conjunto de estudios sobre Francia, Italia e Inglaterra,
apuntamos algunos de los nuevos aspectos y objerivos de la descentralizacién
en el marco de la crisis econémica y del cambio tecnolégico:
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a) Las autoridades locales y los entes descentralizados han de respon-
der a los nuevos problemas y demandas sociales: paro, economia sumergida,
marginacién, reacciones corporativas, inseguridad ciudadana, etc., aunque ello
suponga asumir unas competencias distintas de las tradicionales. Esta respues-
ta sélo puede basarse en una capacidad global de coordinar el conjunto de la
accién piblica y de implementar nuevos mecanismos de participacién y de
reconstruccién del tejido social,

b) La iniciativa econémica de los entes locales y descentralizados se ha
puesto a la orden del dia en la Europa actual: creacién de puestos de trabajo,
salvacién de empresas, contribucién a la reconversién de las estructuras’ in-
dustriales y comerciales, reciclaje de trabajadores, promocién de nuevas ge-
neraciones de empresarios y de nuevas actividades econdmicas, etc. Junto a
las actuaciones tradicionales en este campo (infraestructuras de acompanamien-
to, politica fiscal y apoyo o aval para obtencién de créditos y promocion de
obras plblicas y de actividades de produccién de bienes y servicios para la
demanda municipal, reforma de la normativa urbanistica, ayuda a los parados}
se desarrollan otras mds novedosas como compra de terrenos o de empresas
pequeiias o medianas que luego se ceden al sector privado, apoyo al sector
cooperativo o de economia social, creacidn de empresas mixtas, centros de ase-
soramiento econémico y financiero, promocién internacional de la ciudad, etc.
Si bien es evidente que estas actividades requieren, por su propia naturaleza,
el encuadramiento y el apoyo nacional y regional, también se ha constatado
que conviene que exista, en cada nivel territorial, una Administracién publica
unica, promotora y no simplemente coordinadora, y que pueda actuar con
agilidad y con la ventaja de la proximidad en sitvaciones concretas. Una parte
de estas funciones sélo pueden ejercerla correctamente los entes de cardcter
local (municipales y de distrito). Por lo tanto, Cualquier proceso descentrali-
zador debe conllevar, hoy, la atribucién de competencias y de medios, a los
entes descentrahzados para intervenir en la reconstruccién y "desarrollo de la
actividad econémica. No se trata de generalizar el intervencionismo econémico
seglin una légica estatalista hacia abajo, sino de constatar que la iniciativa
privada tradicional (en la indusiria y en la construccién especialmente) es
débil y que las administraciones locales disponen de unas potencialidades de
actuacién importantes y hasta ahora muy subutilizadas. Para ello hay que in-
vertir las férmulas caducas (tanto del estatalismo como del monopolio del
sector privado sobre la industria y el comercio): los entes locales y descentra-
lizados deberdn actuar con criterios de empresa privada y, en muchos casos,
sometidos a las reglas del mercado.

¢) En el contexto de una crisis econémica duradera y que se ha con-
vertido de hecho en alumbradora de una nueva época, las competencias y
funciones consideradas m4s propias de los entes locales cambian el contenido
y la escala de ejecucién. El urbanismo, sin crecimiento urbano por una parte
y que se propone la intervencidn en los procesos de reestructuracién econd-
mica por otra, se plantea a nivel regional en cuanto gran planeamiento y a
nivel microurbano en cuanto actuacion que tiende a integrar plan-programa-
provecto y a unificar planeamiento-gestién-disciplina, El nuevo urbanismo de
actuacién en la ciudad debe hacerse a pequefia escala y mediante la negocia-
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cién o la cooperacién con los actores privados. Es decir, debe descentralizarse.
Asimismo, la politica de equipamientos y servicios colectivos, en el marco
de la crisis del Estado del bienestar y del crecimiento de las demandas sociales
en parte por la misma crisis econémica (paro, marginacién) o por la mayor
importancia o presién de determinados grupos sociales (tercera edad, jévenes,
mujeres), no puede realizarse Gnicamente a través de la programacién general
del gasto piblico, sino que requiere adaptarse a situaciones concretas muy
diversas, lograr la cooperacién y la participacién de los interesados, difundir
responsabilidades y promover formas de autogestién y de iniciativa priva-
da, etc., lo cual requiere un alto grado de descentralizacién. En el nuevo con-
texto econdmico y tecnoldgico aparecen ademds nuevos problemas (como el
ahorro de energia, la necesidad de conseguir la colaboracién ciudadana para
implantar politicas mds ambiciosas de limpieza o de abastecimientos) y nuevas
posibilidades (por ejemplo, las derivadas de la informatizacién y del progreso
de los medios de comunicacién social) que requieren y facilitan la gestién
municipal descentralizada.

3. Elementos para un balance critico de la descentralizacién europea

La descentralizacidn, tanto en sus aspectos generales como la especifica-
mente municipal, ha sido objeto recientemente de diversos analisis criticos
que se han manifestado en contextos y desde perspectivas tan diferentes como
los replanteamientos que hace la izquierda italiana (abandono del compren-
sorio, cuestionamiento de la eficacia de los «quarteri») o los proyectos de
disolucién del Gran Londres y de supresidn o de limitacién del derecho de los
municipios a establecer tasas para financiar servicios especiales del Gobierno
Thatcher en Inglaterra,

Algunas de las criticas mds usuales a la descentralizacién son:

a) El incrementalismo. Se han creado nuevos entes u organismos sin
hacer desaparecer otros y se han aumentado los niveles de administracién
loca] al no hacetse al mismo tiempo la reestructuracién territorial y la reforma
administrativa de éste. Por ejemplo, la descentralizacién municipal en las
grandes ciudades no ha ido ligada a la institucionalizacién de las 4reas metro-
politanas (Londres exceptuado) y a la solucién de los viejos problemas deri-
vados del minifundismo municipal o del mantenimiento de divisiones provin-
ciales obsoletas.

b) La descentralizacién en bastantes casos aparece entonces como una
operacién costosa, que no se traduce en una mayor eficacia y productividad
de la gestién local. En otros casos en los que se da un aumento significativo
de las prestaciones publicas (caso inglés) es criticada como derroche y con-
siderada insoportable en esta época de crisis (critica thatcheriana),

¢) Se argumenta sin embargo que el coste excesivo o la innecesariedad
de la descentralizacién se debe al poco rigor y a la escasa decisién en lo que se
refiere al traspaso de competencias, funciones, servicios y recursos desde los
niveles superiores, a la falta de poder de decisién real de los entes descen-
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tralizados y a la timidez o poca imaginacién en lo que se ré¢fiere a atribucién
de competencias de nuevo tipo (actividad econdmica, cooperacién social, se-
guridad ciudadana). El planteamiento participativo-formal y de descentra-
cién administrativa conduce a criticar no los excesos, sino las insuficiencias
de la descentralizacién.

d) Asimismo se ha criticado la escasa renovacién en las formas de hacer
politica que hasta ahora ha tenido la descentralizacién. Se han reproducido
modos patlamentaristas y partitocriticos en vez de generai nuevos modelos
participativos, tanto en lo que se refiere a la eleccién y funcionamiento de Jos
organismos de distrito como a la implantacién de formas de democracia par-
ticipativa cotidiana (eleccién de consejos de distrito Gnicamente a través de lis-
tas de partido, participacién ciudadana reducida muchas veces a la relacién con
las cdpulas de organizaciones sociales). Incluso se ha llegado a decir que la
descentralizacién no sélo no ha generado nuevos espacios para la iniciativa y
la organizacién de la sociedad civil, sino que en algunos casos ha contribuido
a la marginacién, debilitamiento o disolucién de las organizaciones sociales.
Probablemente seria mds exacto decir que Ja debilidad competencial y finan-
ciera de la descentralizacién, la reproduccién de mecanismos burocrdticos y
clientelares y la falta de innovacién en cuanto a creacién de instrumentos eft-
caces de participacién ciudadana y de cooperacién social no ha permitido res-
ponder a los nuevos problemas de desagregacién social ni satisfacer las ex-
pectativas generadas por la descentralizacién.

¢) Por dltimo, se han aducido posibles «causas perversas» de la des-
centralizacién, lo cual explicaria sus defectos o limitaciones: respuesta a la
crisis del welfare state que permite disminuir el gasto piblico en prestaciones
sociales (se transfieren funciones pero no recursos), un medio de ampliar las
clases politicas y de consolidar corporativismos administrativos y relaciones
clientelares, legitimacién de los actores privados y reduccién de la adminis-
tracién piblica a funciones de apoyo o de coordinacién, etc. Estas explica-
ciones se adaptan hasta cierto punto a algunas situaciones concretas, pero re-
sultan muy unilaterales y en todo caso no responden. a nuestro parecer, a los
planteamientos descentralizadotes generales. Se podria volver a argumentar
que en estos casos se critica la falta o la deformacién de la descentralizacién,
pero no a ésta.

A pesar de todas estas criticas, la descentralizacién ha alcanzado un alto
grado de legitimidad en toda Europa y hoy, desde la mayoria de posiciones
politicas y técnicas, se consideta como una necesidad ineludible, aun recono-
ciendo que es una operacién dificil, susceptible de usos contradictorios y que
puede generar expectativas dificiles de cumplir. Una prueba de esta legitimi-
dad y generalidad de la descentralizacién en favor de los entes municipales
y de distrito, es el que se haya convertido en uno de Jos campos de actividad
principal de la Conferencia de los poderes locales y regionales del Consejo
de Europa.
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V. CONCLUSIONES

A partir de los andlisis anteriores, basados en la experiencia y la teoria
europeas, y también sobre la base de la reciente practica descentralizadora que
ha empezado a producirse en nuestro pafs, apuntamos un conjunto de puntos
que consideramos son materia de debate y reflexién.

1. E! Estado ordenamiento

La propuesta moderna sobre las autonomias locales y la descentraliza-
cién supera concepciones caducas de Estado, tanto el «garantismo» liberal
como el Estado-persona marxista. La moderna descentralizacién no pretende
defenderse del Estado central creando un espacio propio desconectado del cen-
tro, sino que por el contrario quiere intervenir, desde los entes descentrali-
zados, en la elaboracién, reglamentacién, programacién, toma de decisién,
ejecucién y gestién de las politicas mds generales. Tampoco se establece una
separacién rigida entre instituciones representativas del Estado de cardcter
local y sociedad civil, sino que se ve en la descentralizacién precisamente un
modo de articulacién de unas y otra, Todo esto nos conduce a una concepcién
del Estado que no es instrumental y clasista (el Estado-persona marxista como
instrumento de un grupo social que se impone al resto de la sociedad), sino
que concibe al Estado como un ordenamiento organizado en distintos niveles
territoriales y abierto teéricamente al conjunto de la sociedad. Uno de los
objetivos de la descentralizacién ¢s precisamente contribuir a realizar précti-
camente esta apertura en especial, facilitando la participacién cotidiana de los
ciudadanos en la gestién piblica y haciendo accesible Ja maquinaria politico-
administrativa a los sectores sociales mds alejados de ella.

No se olvide que hoy estdn en crisis los grandes instrumentos de unifi-
cacién de las sociedades industriales: el Estado basado en el sistema de par-
tidos y grandes organizaciones sociales (patronales y sindicales) y ¢l mercado/
trabajo formal para el conjunto de la poblacién. Si bien hoy la cultura y los
medios de comunicacién social, mds aun que la escuela, tienen un papel uni-
ficante, no parece que sea suficiente para contrarrestar la crisis de una sociedad
en la que se dan fuertes tendencias corporativas y marginales, El triptico
descentralizacién politico administrativa, participacién ciudadana y organiza-
cién-cooperacién social puede ser una respuesta unificante,

2. Representacidn politica y participacion ciudadana

El sistema de representacidn politica en el Estado democratico se realiza
en forma pricticamente exclusiva mediante los partidos politicos, tanto a nivel
nacional como regional y local. Este sistema adolece, sin embargo, de dos
limitaciones importantes cuyos efectos se agravan en periodos de crisis econd-
mica y de valores: la dificultad de la representacién de los diferentes intereses
econémicos, sociales y culturales por una parte, y la distancia entre elector-
elegido, incluso en los dmbitos locales, donde es particularmente necesaria.
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Para resolver el primer problema se han creado en los distintos niveles

territoriales una multiplicidad de mecanismos y organismos de concertacién,
planificacién, consulta, etc., como los consejos econdmico-sociales, Ja inclusién
de representantes de organizaciones de consumidores y usuarios en diferentes
organismos publicos, etc. En cuanto a la distancia entre las instituciones ele-
gidas y las administraciones locales respecto a los ciudadanos, problema que
pretende resolver la descentralizacién, se nos plantea la cuestidn de si esto
debe hacerse dnicamente a través del sistema general de partidos o no. De
la experiencia curopea pueden extraerse algunas conclusiones:

a}

c)

e)

La regulacién legal de la descentralizacién, hecha evidentemente por los
gobiernos y los grandes partidos, tiende a reproducir el mismo sistema
de representacién politica: los partidos son los que normalmente presen-
tan candidaturas, se hace coincidir el dia de las elecciones de distrito con
las municipales y hasta las regionales (por ejemplo: Italia), en algunos
casos incluso la lista municipal y de distrito es la misma (Paris, Lyon y

Marsella: la circunscripcién electoral es el distrito), etc.
|
Pero casi siempre se introducen nuevas posibilidades para facilitar tanto

la presentacién de candidaturas como la eleccién personalizada: sistema
relativamente mayoritario en vez de proporcional rigido, posibilidad de
voto preferencial y de panachage (mezclar nombre de listas diversas), po-
sibilidad de listas presentadas por organizaciones sociales o ciudadanas o
por grupos de vecinos (incluso candidaturas individuales), etc. La expe-
riencia ha demostrado que la introduccién de estos mecanismos no cam-
bia mucho la representacién politica (en la mayoria de los casos se repro-
ducen los resultados de las otras elecciones), pero permiten en ciertas
situaciones locales que aparezcan candidatos que tienen una representa-
tividad real en ¢l dmbito de barrio que convienc que se exprese.

Hay un acuerdo general respecto al cardcter representativo de los érga-
nos descentralizados, bien por la eleccién directa (la mayoria de casos),
bien por una via indirecta {designados por la cotporacién o por los par-
tidos segin los votos obtenidos en cada distrito). Hoy se mantienen muy
pocos casos de entes con vocacién descentralizadora que sean simple-
mente delegaciones del gobierno local, por la escasa legitimidad que tie-
nen ante los ciudadanos en tanto que expresién del barrio o distrito.

El cardcter representativo o electivo del distrito condiciona casi siempre
la capacidad de actuacién. Por ejemplo, en Italia la ley establece que
sélo podrdn tener competencias de cardcter deliberante o decisorias los
consejos de distrito elegidos (otros podran tener funciones consultivas o
de colaboracién administrativa).

El desarrollo de la participacién ciudadana no se hace depender exclusi-
vamente del cardcter electivo del distrito, sino también de la implemen-
tacién de un conjunto de mecanismos especificos que posibiliten esta par-
ticipacién cada dia, como son:

— Oficinas informativas y de asesoramiento (utilizacién de las nuevas
tecnologias de comunicacién) que puedan asimismo recibir criticas y
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sugerencias (por ejemplo: publicacién periddica de libros de reclama-
ciones y propuestas).

— Regulacién de los institutos de audiencia piblica, iniciativa popular
y consulta popular y de los derechos de peticién y de queja, garanti-
zando que sean ejercitables por parte de todos los ciudadanos y do-
tdndolos de eficacia (por ejemplo: obligacién de respuesta piiblica y
motivada, nueva deliberacién, etc.).

— Promocién de la vida asociativa y cooperativa, atribuyendo a las or-
ganizaciones sociales funciones de participacién tanto en la elaboracién
como en la ejecucién de los programas de actuacién y en la gestién
de los servicios.

— Regulacién de los llamados «derechos difusos» {por ejemplo, a la in-
formacién, transportes, medio ambiente, hibitat, consumo, cultu-
ra, etc.) haciendo que sean ejercitables desde los distritos (véase la
experiencia de las «cartas de derechos» en algunos pafses nérdicos,
en la regién de Emilia-Romagna italiana, etc.).

Descentralizacion y reestructuracion territorial:

la critica al incrementalismo

La descentralizacién no puede tener como resultado incrementar el ni-

mero de niveles administrativos y el personal publico si ello no va unido a la
racionalizacién de la administracién (productividad) v al aumento de las pres-
taciones a los ciudadanos. Por lo tanto, parece imprescindible plantearse la
descentralizacién de la gran ciudad al mismo tiempo que:

a)

b)

e)

La reorganizacién del territoric regional procurando establecer no mds
de dos niveles de administracién local y la administracién indirecta como
forma principal de administracién territorial de las autoridades del Esta-
do (Central o Comunidad Auténoma). La simplicidad es una cuestién
clave de la organizacién territorial.

La institucionalizacién del 4rea metropolitana, con lo cual se tiende a
equiparar la autonomia de los distritos de la gran ciudad con la de los
municipios del drea metropolitana (¢jemplo: Londres).

La reforma administrativa de la organizacién y los servicios municipales
para garantizar una mayor productividad y transparencia de éstos.

El estudio riguroso de las competencias y funciones descentralizables, en
especial de los setvicios, personal y medios materiales y tecnolégicos que
requieren para programar la descentralizacién de tal forma que pueda
dar lugar inmediatamente al ejercicio real de funciones y a la prestacién
de costes de personal.

El anélisis y tecnificacién de los procesos administrativos tanto para re-
ducir al méximo el personal ocupado en funciones internas (relacién entre
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f)

érganos y servicios) como para facilitar la informacién y la tramitacién de
las gestiones de los ciudadanos con la Administracién.

La programacién de las funciones y actividades del municipio y de los
entes descentralizados para garantizar la eficacia social y la productividad
de las administraciones locales y evitar la hipertrofia burocrauca o par-
titocrdtica.

La metodologia de la descentralizacion: el caso de Barcelona

No pretendemos ni mucho menos proponer el proceso descentralizador de

Barcelona como un modelo a seguir. Por varias razones: el proceso descentrali-
zador que estd en sus inicios y, por lo tanto, no se pueden sacar conclusiones
basadas en la préctica; cada ciudad, en funcién de sus caracteristicas, deberd
aplicar modelos relativamente distintos, estamos ante una problemdtica no-
vedosa que requiere experimentacion e innovaciones diversas, etc. Pero si que
consideramos interesantes resumir algunas de las principales caracteristicas de
la metodologia descentralizadora de la Barcelona actual.

a)

b)

c)

d}

La divisién del territorio del municipio en 10 distritos grandes (la mayoria
de 150.000 a 200.000 habitantes) se ha basado tanto en un reconoci-
miento de las grandes unidades histéricas, urbanas y sociales (distritos
con personalidad politica o ciudadana) como en la definicién de dmbitos
adecuados para la gestidén de las funciones descentralizables y que no su-
pondrdn un incremento cuantitativo (aunque si un cambio cualitativo) de
la plantilla de personal (el incremento previsto no llegard a 100 personas
en una plantilla de 15.000 funcionarios).

Una definicién del modelo de distrito sobre Ia base de establecer el con-
junto de competencias y funciones descentralizables y no descentraliza-
bles (politicas o decisorias, técnicas y administrativas) y ¢l estudio de los
requerimientos de medios ‘humanos y materiales para ejercerlas. Este mo-
delo ha sido elaborado mediante una estrecha colaboracién entre un equi-
po técnico mixto de los departamentos de Descentralizacién y de Orga-
nizacién y todos los departamentos o dreas del Ayuntamiento,

Una normativa que regula el procedimiento mediante el cual se hardn
todas las transferencias de competencias, funciones y servicios, garanti-
zando tanto la intervencién de todos los interesados como la provisién de
los medios ¢ recursos necesarios.

Un programa que establece los grupos o paquetes de competencias o fun-
ciones que serdn objeto de transferencia y el orden de¢ prioridades que
seguira el proceso descentralizador,

La puesta en marcha de los Distritos a través de una estructura politica
de representacién indirecta (un concejal-presidente y 25 consejeros de dis-
trito nombrados a propuesta de los partidos y segtin los votos obtenidos
en el distrito) y de una estructura burocrdtica bésica para ejercer funcio-
nes administrativas que implican relacién directa con la ciudadania, espe-
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cialmente en los campos de informacidn, concesién de certificados y licen-
cias, apoyo a la vida asociativa, organizacién de actividades culturales y
festivas, programacién de las obras piblicas de interés de barrio, presta-
cién de servicios sociales especiales (a la tercera edad, a grupos margi-
nados, etc.)... En esta primera fase se busca potenciar sobre todo la in-
formacién, la colaboracién con las entidades, la iniciativa en urbanismo
y obras publicas y la mejora en la prestacién de servicios personales.

) La elaboracién de un modelo politico de Distrito basado en la eleccién
directa y en la potenciacién de los mecanismos de participacién ciudada-
na, La cuestion electiva la consideramos clave para el progreso de la des-
centralizacién, por lo cual serfa muy negativo que se mantuviese la cldu-
sula restrictiva del proyecto de Ley de Régimen Local que impone a los
érganos de distrito la misma composicién politica que el Plenario del
Ayuntamiento,

5. Perspectivas de la descentralizacion

Para terminar, quisiéramos apuntar algunas ideas sobre la evolucién del
proceso descentralizador y algunos problemas con los que se enfrenta.

El progreso de la descentralizacién dependerd, a nuestro parecer de dos
tipos de factores. Uno de cardcter general: avance de los procesos de demo-
cratizacién politica y social, politicas de superacién de la crisis econémica que
busquen nuevas pautas de crecimiento y estimulen la cooperacion social, rees-
tructuracién territorial y administrativa del conjunto de] Estado, etc. Y otro
de cardcter especifico: atribucién de competencias o funciones decisorias a los
distritos y de recursos para ejercerlas, rigor técnico y administrativo del pro-
ceso para garantizar que los beneficios sociales quedan por encima de los cos-
tes econdmicos, representatividad y legitimidad de los entes descentralizados
(eleccién directa), desarrollo de la vida asociativa y de la cooperacién social
y de nuevas formas de participacién, etc.

Una cuestién que la descentralizacién debe. abordar abiertamente es la
de la tensién que necesariamente se crea entre los 6rganos centrales { Ayunta-
miento o Gobierno metropolitano) y los Distritos, tanto por la dificultad de
deslindar competencias y funciones como por la posible coexistencia de ma-
yorias politicas distintas v hasta opuestas. Esta tensidn puede ser positiva si
por una parte se admite como legitima (expresién del pluralismo de la gran
ciudad} y por la otra se precisa la naturaleza de lo que es descentralizable, y
lo que no lo es, con rigor (por ejemplo: programacidén y facultad reglamen-
taria no lo es).

La descentralizacién no es tinicamente un proceso politico-administrativo
de democratizacién del Estado: tal como se plantea hoy, por Jo menos ésta
es nuestra posicién, significa abrir cauces para el desarrollo de la iniciativa y la
organizacién de la sociedad civil, para facilitar la actividad autondémica de
nuevos actores econdmicos y sociales y para hacer avanzar un nuevo tipo de
economia (social) y de derecho (contractual) que se sitian entre lo publico y
lo privado.
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Es evidente que el desarrollo de la descentralizacién cuestiona los siste-
mas establecidos de partidos politicos y de grandes organizaciones sociales,
pero este sistema hoy es muy deficiente. La descentralizacién puede facilitar
enormemente la capilaridad social de partidos politicos y organizaciones sin-
dicales y profesionales, y por lo tanto contribuir a su renovacién y a su arrai-
go en la sociedad. Estos aspectos contradictorios de la descentralizacién res-
pecto a los partidos y organizaciones sociales explica que Jas posiciones des-
centralizadoras o antidescentralizadoras no pasen por entre los partidos, sino
al interés de cada uno de ellos.

Por todo lo dicho consideramos la descentralizacién, desde una perspee-
tiva global, como una de las respuestas mediante las cuales se intenta superar
viejas antinomias que corresponden cada vez menos a nuestra época: liberalis-
mo-socialismo, Estado-sociedad civil, representacién mediante partidos o arti-
culacién de instituciones territoriales, crecimiento econémico-igualdad social
y tertitorial, universalismo-localismo, etc. Incluso el planteamiento moderno
de la descentralizacién tiende a integrar los beneficios del centralismo y a su-
perar las tendencias autdrquicas del autonomismo tradicional.

Barcelona, 1984-85
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foz, Madrid).

5) Sobre la descentralizacién en Espana y el caso de Barcelona que nos
ha servido de referencia empirica principal, véase:

M. SAnc HEz Morén: La participacién del ciudadano en la Administracién
piblica (C.E.C., 1980).

L. Casassas y J. CrLusa: La organizacién territorial y administrativa de Bar-
celona {Ayuntamiento de Barcelona, 1981).

Paprers de Descentralizacién vy Partlmpaadn editados por la Comisién de Des-
centralizacién Municipal y Participacién ciudadana del Ayuntamiento de
Barcelona (5 volimenes publicados entre octubre 1983-marzo 1984).
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De J. BorJa véase también: La ciudad y los actores sociales (Ciudad y Tterri-
torio, 1984), La participacién popular (Instituto de Ciencias Sociales-
Diputacién de Barcelona, 1983) y Descentralizacién municipal y partici-
pacién ciudadana (Colegio de México, 1983) y Persistencia, crisis y re-
nacimiento de los poderes locales (Pensamiento iberocamericano, nim. 5,
1984).





