DESCENTRALIZACION: UNA CUESTION DE METODO

JORDI BORJA

I. Democracia y descentralizacion

La descentralizacion parece ser hoy consubstancial a la democracia, al
proceso de democratizacion del Estado, es decir: a) ampliacion del
campo de los derechos y libertades, b) progresiva incorporacion de los
sectores excluidos o marginados a las instituciones representativas y
c) mayor control y participaciéon populares en la actuacion de las ad-
ministraciones publicas. Pero no siempre ha sido asi.

Hay también una tradicion descentralizadora, localista, de caracter
reaccionario en sentido estricto, es decir opuesta al desarrollo demo-
cratico del Estado moderno. Se exalta la autonomia local concebida
como una casi autarquia y en nombre de la historia y la diversidad se
justifican privilegios y se mantienen caciquismos.

El centralismo liberal (“jacobinismo’ en su acepcion radical) es en-
tonces historicamente progresista al proponer un proyecto de Estado
cuya uniformidad es garantia de igualdad juridica de los ciudadanos
y de los territorios. El Estado liberal representativo crea una adminis-
tracion entendida como servicio publico igual para todos, que se orga-
niza territorialmente segun criterios de racionalidad o de funcionalidad
de caracter centralizado (aunque pueda estar desconcentrada). El Es-
tado administrativo se convierte asi en motor de laactividad econémi-
ca, organizador de la vidasocial y en prestador de servicios colectivos,
y puede jugar un papel de redistribuidor de ingresos y de promotor
de los sectores populares.

El proceso de construccion del Estado democratico en Europa se
desarrolla principalmente a través de la extension del sufragio univer-
sal y del papel de los partidos politicos, es decir en el marco del Esta-
do-nacion y no en ambitos locales o regionales. Incluso las utopras
progresistas o revolucionarias, inspiradas en el marxismo, se mueven
entre el Estado y el internacionalismo y no se plantean el poder local
como cuestion politica. Hay sin embargo un filon democritico, influ-
yente sobre todo en los paises anglosajones, que se fundamenta en el
poder local: el representado por Tocqueville, Stuart Mill y por la prac-
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tica del self-government. Tocqueville es seguramente el primero, y en
todo caso, el que con mayor profundidad liga el desarrollo dela demo-
cracia moderna a la potenciacion de los poderes locales. Descentraliza-
cion, autogestion social, educacion civica, libertades individuales,
solidaridad, innovacion, eficacia de la accién publica y optimiza-
cion de los recursos humanos forman, segun esta corriente, un todo
interdependiente. La forma de ser del Estado democratico es la articu-
lacion de poderes locales segun el principio de que todo lo que pueda
decidirse y gestionarse a un nivel inferior no debe hacerse a un nivel
superior.
La evolucion posterior ha acercado posiciones teodricas y practicas.
El municipio —sea su justificacion el self-government anglosajon o la
creacion administrativa por parte del Estado, segin el modelo fran-
cés— es exaltado como el componente basico o elemental del Estado
democratico. Pero al mismo tiempo, el desarrollo moderno del Esta-
do supondra un acelerado proceso de descentralizacién politica y ad-
ministrativa, como veremos luego.
La funcion de los poderes locales es, sin embargo, decisiva en el pro-
greso del Estado democratico moderno. Entre otras razones porque:
a) La consolidacion y el desarrollo de las libertades y derechos po-
Iiticos y sobre todo de las instituciones representativas se realiza
mas y antes en los niveles locales que en los centrales. En el nivel
local pueden articularse alianzas sociales mas amplias, es menor
la fuerza de los aparatos no democraticos del Estado y es mas facil la
conversion de la demanda social en resultado politico-juridico. Asi-
mismo el control social sobre la administracion publica puede ser
mas eficaz.
b) Los partidos politicos y las organizaciones sociales de las clases
bajas y medias, inicialmente practicamente excluidas del Estado li-
beral-oligarquico, se desarrollan y acceden a las instituciones repre-
sentativas locales antes que a las centrales. El moderno Estado de-
mocratico de masas, en el que han irrumpido los sectores sociales
sin poder econémico, no habria sido posible sin la existencia de po-
deres locales representativos.
¢) Una gran parte de las nuevas funciones sociales y econémicas del
Estado se ha realizado por medio de las administraciones locales y
casi siempre se ha tratado de cuestiones basicas para la vida colec-
tiva (urbanismo, salud publica, cultura, servicios sociales, transpor-
tes, agua, abastecimientos, vivienda, etcétera). El moderno ‘wel-
fare state” no cxistiria sin esta acciéon de los poderes locales.
d) Las instituciones municipales, por su doble caracter de entes re-
presentativos de las colectividades locales y de elementos articula-
dos del Estado, han sido un factor decisivo de integraciéon nacio-
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nal, en un sentido poliiico-cultural. Los grupos sociales y los valo-
res de caracter particular se han combinado con los mas universa-
les representados por y en el Estado.

El desarrollo del Estado moderno ha seguido, sin embargo, pautas
centralizadoras: el reglamentismo o hipertrofia normativa, la concen-
tracion de los recursos financieros en los niveles centrales del Estado,
la prolifer: :i6n de entes u organismos autonomos de caracter secto-
rial, la tendencia del Estado a actuar mediante 6rganos periféricos
desconcentrados o autonomos y no mediante la transferencia o la de-
legacién de competencias en los entes locales y el progresivo vaciado
de competencias de éstos en beneficio del Estado son aspectos del
proceso de centralizacion politico-administrativa que caracteriza al
siglo XX. Los actores principales son de caracter estatal o nacional:
gobierno y parlamento, administracién publica con sus distintos cuer-
pos, grandes partidos politicos, medios de comunicacion social,
grandes empresas o instituciones prestadoras de servicios publicos,
instituciones financieras, etcétera. La democracia local se devalua
progresivamente y las estructuras que la sostienen (base territorial,
organizacion, competencias, recursos) resultan cada dia mas inadecua-
das. A lo largo del siglo XX la cuestion de la reforma municipal esta
también a la orden del dia; aunque curiosamente no es sino hasta una
época muy reciente que empieza a realizarse practicamente en la mayo-
ria de los paises europeos, y ain en bastantes casos en sus inicios.!

No cabe duda: desde los afios sesenta, y sobre todo setenta, la cen-
tralizaciéon es fuertemente cuestionada y la descentralizacion se pone
a la orden del dia. ¢Por qué?

En primer lugar, la tradicion democratica reavivada por la lucha
antifascista de los afios 30 y 40 habia revalorizado la idea de autogo-
biemo local, diversidad, participacion, etcétera, frente a los “mode-
los hiperpoliticos” de los regimenes autoritarios y totalitarios, que
se distinguen por su fuerte centralismo y por la sumision total de la
sociedad civil.

En segundo lugar, la funcion de los poderes locales como lugar de
consenso, como expresion de clases y grupos sociales que si no es asi
no pueden intervenir directamente enlavida del Estado, como mecanis-

1 véase: reforma municipal inglesa (1972); leyes de descentralizaciéon francesa
(1982); ley municipal portuguesa (1976); nueva legislacion local italiana (en el
marco de la regionalizacion, a partir de 1975); reforma municipal anterior, des-
de los afios sesenta en los paises escandinavos, en Holanda y en Bélgica; en tan-
to que en Alemania, los Landers (regiones) despliegan también en el curso de la
ultima década, una importante actividad normativa y reestructuradora de los
entes locales.
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mo de participacion politica proximo a todos los ciudadanos, debe
mantenerse a toda costa pues aparece como un sistema de funciona-
miento indispensable del Estado democratico.

Y en tercer lugar, la centralizacion también genera deseconomias
y disfunciones especificas: burocratismo, sectorializacion, pérdida de
coherencia y de agilidad de los procesos decisorios, disminucion del
control social, aumento de los gastos de funcionamiento interno de
los aparatos, etcétera, lo cual conduce a replantear la eficacia del ni-
vel local.

La descentralizacion como proceso politico-administrativo, la reva-
lorizacion de los poderes locales, la conciencia de la necesidad de su
reestructuracion para que puedan asumir con eficacia las competen-
cias y recursos necesarios y la potenciaciéon del autogobierno y de la
participacion se han convertido hoy en objetivos intelectuales y en
practicas politicas caracteristicas de las democracias modernas. No es
un retorno al pasado, puesto que no se considera inalterable la estruc-
tura territorial heredada (Inglaterra crea una totalmente nueva, Bélgi-
ca reduce sus municipios a una quinta parte en pocos aifios, en Italia
se crean nuevas instituciones territoriales sin liquidar a las antiguas,
etcétera) ni se propugna una autonomia basada en la separacion del
Estado, sino en su articulacion con él.

Una dimension peculiar de la descentralizacion es la que se plantea
en las grandes ciudades y en las areas metropolitanas.

I1. La descentralizacion. Tendencias y actores

La descentralizacién es una respuesta a una situaciéon de centraliza-
cion resultado de un proceso historico. Solamente a partir de la com-
prension de la centralizacion, sus causas, sus ventajas y sus inconve-
nientes, puede plantearse la descentralizaciéon. Y entonces ésta debe
plantearse como un proceso global (no Unicamente administrativo)
que combine el reconocimiento de tendencias objetivas con el volun-
tarismo politico-administrativo, es decir, qué es lo que es viable des-
centralizar y quiénes son los actores descentralizadores.

¢Qué tendencias empujan hoy hacia la descentralizacion, especial-
mente en las regiones mas urbanizadas, en las areas metropolitanas o
en las grandes ciudades?

a) Hay una crisis de representacion politica del Estado moderno,
como consecuencia paraddjica de su progreso. La creciente comple-
jidad y diversidad de funciones y la incorporacion como sujetos
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activos del estado democratico de la gran mayoria de los grupos
sociales ha dado lugar a que los mecanismos tradicionales de repre-
sentacion politica se conviertan en cauces estrechos e insatisfacto-
rios. Aparece una demanda de participacion politica de base que se
dirige habitualmente a las estructuras territoriales y a las institucio-
nes politicas mas proximas y elementales (barrios, ciudades, camar-
cas, regiones). En estos ambitos, ademas, se han ido superando las
formas tradicionales de caciquismo y de dominacion de reducidas
oligarquias y, por el contrario, se han desarrollado movimientos
sociales de caracter urbano o territorial y con contenidos civicos y
participativos. La demanda de participacion respecto a la admi-
nistraciéon publica ha empujado decisivamente el proceso descen-
tralizador.

b) Las grandes administraciones publicas han sido modernamente
objeto de una fuerte critica por su caracter tecnocratico, la secto-
rializacién de su actividad, el despilfarro social que significa el pe-
so de sus gastos de funcionamiento, la burocratizacion de la gestion
y la influencia incontrolada de los distintos grupos administrativos,
la inadecuacion de las inversiones y de las prestaciones sociales con
las necesidades concretas y diferenciadas de cada lugar, las rigide-
ces inherentes a los grandes aparatos (aumentadas por su caracter
publico).

Se ha puesto en cuestion el planteamiento finalista, la programa-
cion centralizada y el exceso de controles y tutelas sobre los pode-
res locales (a los que se habia reducido previamente mediante el
vaciado de competencias y la falta de recursos propios). Por el con-
trario, se ha revalorizado la eficacia de la actuacion publica descen-
tralizada a través de programas y proyectos concretos (por ejemplo
en urbanismo) y transferencia o delegaciéon de la responsabilidad
de la gestion de los servicios personales.
¢) La existencia de desigualdades (renta, equipamientos, etcétera)
que se manifiesta en forma de desequilibrios territoriales (debidos
a la especializacion funcional y a la segregacion social en el espacio)
ha dado lugar a fuertes reivindicaciones del poder local o regional
para llevar a cabo politicas de reequilibrio que tiendan a igualar las
condiciones de vida en las distintas areas territoriales. La descentra-
lizaciéon en este caso viene empujada desde aquellas zonas y por
aquellos grupos que consideran que s6lo obteniendo cuotas de po-
der en su territorio podran impulsar su recuperaciéon econoémica y
social. En estos casos nos encontramos ante demandas descentrali-
zadoras que afectan sobre todo a regiones en crisis, periferias sub-
equipadas, etcétera.

d) En las dos ultimas décadas, a medida que las nuevas tecnologias
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(sobre todo los medios de comunicacion social) uniformizaban la
difusion de productos culturales y de pautas de comportamiento,
se ha ido produciendo una reaccion —complementaria mas que an-
tagénica— favorable a Ja recuperacion o construccion de las identi-
dades locales, desde sus signos y simbolos hasta sus formas de vida
comunitaria. Viejas corrientes autonomistas y tradiciones cultura-
listas han convergido con nuevos movimientos sociales que han bus-
cado su arraigo en el espacio y hasta han conquistado posiciones
de poder local. Asimismo se han utilizado estas nuevas tecnologias
culturales y de informacion en favor de la expresion y comunica-
ciéon de las sociedades locales. Autonomia (autogestion, autogo-
biermo) junto con la defensa del particularismo y de la diversidad,
aunadas a la desconfianza de la intervencién burocratica y centra-
lizada del Estado, son objetivos propios de estas tendencias “cultu-
rales” en pro de la descentralizacion.

e) La crisis economica, a su manera, ha acentuado las tendencias
descentralizadoras. Los corporativismos (sociales y territoriales) y
la fragmentacion social requieren un representante y un interlocu-
tor estatal proximo y diversificado. La devaluacion del Estado (por
ejemplo: rebelion fiscal) conduce a revalorizar a los poderes locales
representativos en la medida en que posibilitan una relacion mas
directa entre carga fiscal y acciéon publica y una mayor agilidad y
adecuacion a las situaciones concretas. Se pone en cuestion el pro-
tagonsimo estatal, tanto por su relativa ineficacia en las actuales
circunstancias, como por el fuerte déficit publico, y entre otras co-
sas se le contrapone la negociacion y la cooperacion entre actores
publicos y privados (por ejemplo en urbanismo) o el desarrollo de
la economia social (que necesita un apoyo publico especifico), lo
cual s6lo puede hacerse desde administraciones publicas muy des-
centralizadas. A un nivel més general, se piensa hoy que la invencion
de nuevas pautas de crecimiento, de produccion y de consumo, la
reconstruccion de un tejido social mas organizado y solidario, la ex-
perimentacion de nuevos papeles sociales que difundan funciones
y responsabilidades entre una poblacion cada vez mas afectada por
el paro y la marginalidad, y la consecucion de nuevos consensos en
torno a proyectos colectivos, solo podra promoverse desde estruc-
turas politicas proximas, representativas y globales, como son las
locales y regionales.

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

¢Quiénes pueden ser los agentes encargados de impulsar este pro-
ceso, quiénes son los sujetos activos a los que es atribuible el volunta-
rismo politico-administrativo descentralizador?

Del analisis anterior se deducen los actores sociales descentraliza-
dores: representantes politicos locales, profesionales y algunos secto-
res del funcionariado implicados en la gestion local, protagonistas de
movimientos sociales de base urbana o territorial, empresarios que
quieren negociar o cooperar en ambitos locales o regionales y promo-
tores de iniciativas de economia social... Pero también hay grupos
descentralizadores con motivaciones menos confesables: representan-
tes de viejas oligarquias y de caciquismos locales, aparatos politicos
poco democraticos y poco eficientes que pretenden legitimarse y au-
toconservarse a través de la demagogia localista, sectores empresa-
riales (urbanizadores o constructores, concesionarios de servicios pu-
blicos, grupos de especuladores, etcétera) que prefieren tratar con
administraciones publicas mas proximas v mas débiles, intereses cor-
porativos e insolidarios que plantcan reivindicaciones autonomistas
de privilegiados, etcétera. El analisis del proceso descentralizador y la
elaboracion de una propuesta programatica para impulsarlo, debe te-
ner en cuenta las caracteristicas cspecificas que en cada caso se dan
entre los agentes descentralizadores.

La descentralizacion encuentra, asimismo, grupos que sc¢ le oponen
a veces directa y explicitamente, y otras de forma mas solapada. Los
estudios y encuestas llevados a cabo en diversos paises europeos, con-
firman la existencia de una fuerte resistencia a la descentralizacion en
grupos sociales bien definidos: lideres politicos (dirigentes de parti-
dos y parlamentarios), funcionariado del Estado y grandes empresas
que tienen estrechos ligamenes con la administracion. Pero ademas
aparece otro grupo que, de manera mas imprevista, puede asimismo
oponerse de hecho a determinados procesos descentralizadores: el de
quienes ocupan posiciones de poder publico o administrativo a nivel
local y que pueden verse afectados por la reestructuracion territorial
y la redistribucion de competencias que conllevara la descentraliza-
cion, con las consiguientes pérdidas relativas de poder.

El analisis de los sujetos centralizadores y descentralizadores no
permite establecer equivalencias simples de caracter social (uncs gru-
pos o clases sociales son descentralizadores y otros no) o politico (la
derecha o la izquierda son hoy descentralizadores o no lo son). La
tension centralizacion-descentralizacion esta presente en los distintos
grupos sociales y corrientes politicas, aunque en la medida en que la
descentralizacion moderna ha sido concebida sobre todo como un
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medio de democratizar al Estado y de 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 Fran-
cia, Italia e Inglaterra.

III. La descentralizacion: un proceso politico-administrativo

Intentaremos sistematizar, en un conjunto de puntos, los distintos
movimientos y diménsiones que estan presentes en el proceso descen-
tralizador, tal como se conciben hoy.

1) La descentralizacion es un proceso de caracter global que supo-
ne, por una parte, el reconocimiento de la existencia de un sujeto
—una sociedad o una colectividad de base territorial— capaz de asu-
mir la gestion de intereses colectivos y dotado a la vez de personali-
dad socio-cultural y politico-administrativa, y por otra parte, la trans-
ferencia a este sujeto de un conjunto de competencias y recursos
(financieros, humanos, materiales) que ahora no tiene y que podra
gestionar autonomamente en el marco de la legalidad vigente.

2) La delimitacion de las unidades territoriales y, por lo tanto, la
definicion de los sujetos sociales sobre los que recaera la descentrali-
zacion, es una tarea compleja. Los ambitos funcionales optimos para
la gestion de los servicios publicos son distintos entre si y no se co-
rresponden necesariamente con unidades de caracter geografico, his-
torico, 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 organizacion politico-administrativa del Estado (por
ejemplo, barrios, comarcas, regiones historicas) y en otros casos, nue-
vos movimientos sociales han forjado unidades de vida colectiva que
antes no existian. A todo lo cual hay que afiadir que las estructuras
organizativas y los intereses electorales de los partidos politicos in-
troducen criterios de delimitacion especiales.

De la reflexion politica y técnica reciente sobre esta cuestion, cree-
mos que puede deducirse un cierto relativismo territorial. Hay un
acuerdo general sobre 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 participacion civica. Asimismo hoy no se concibe una
propuesta de organizacion territorial que no lleve un riguroso estudio
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técnico aparejado en el que se analicen los ambitos adecuados para
cada funcion descentralizable y en el que se evalen los costos de las
distintas alternativas. En un caso como en el otro, se multiplican los
niveles tedricos posibles y aparecen unidades territoriales muy hetero-
géneas. Es decir, hay que elegir, puesto que hoy tampoco se discute
la conveniencia de una organizacion territorial simple (en pocos nive-
les) y basada en cada caso en unidades relativamente grandes y homo-
géneas. La eleccion supondra tener en cuenta las unidades historicas
o culturales para, si es necesario, agregarlas y no partirlas (por ejem-
plo: distritos unitarios como suma de barrios). Asimismo se deberan
desglosar competencias en unos casos, o crear organismos técnicos de
gestion o coordinacion para determinadas funciones que hay que ejer-
cer a un nivel superior en otros, puesto que es imposible crear una es-
tructura local que responda en forma optima a todos los requerimien-
tos funcionales. En cualquier caso hoy se admite que es posible, por
ejemplo, crear distritos urbanos mas o menos grandes, mantener los
municipios o fusionarlos, institucionalizar grandes regiones metropo-
litanas o simplemente organismos técnicos especializados. Segun co-
mo sean estas unidades serviran para una cosa u otra, pero lo mas im-
portante 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 cos-
to puede resultar insoportable (los costos de personal, si el que se asig-
na a niveles inferiores no procede en gran parte de los superiores, se
disparan inmediatamente).

3) El viejo e importante debate sobre autonomia politica o admi-
nistrativa y sobre descentralizacion o desconcentracion no puede
plantearse hoy en términos antagonicos. El proceso descentralizador
contiene elementos de simple desconcentraciéon administrativa que
son, sin embargo, avances importantes y necesarios que posibilitan ul-
teriores progresos de la descentralizacion politica. Por ejemplo, la or-
ganizacion territorial de los servicios, la delegacion de la gestion aun-
que no se transfiera la competencia o la atribucion de funciones de
iniciativa o de colaboracion, pueden sentar las bases de la descentrali-
zacion.

Los nuevos planteamientos descentralizadores no se basan tanto en
una concepcion garantista 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 po-
dia entrar la administraciéon superior. Hoy la interdependencia de los
distintos sectores y funciones de la administracion publica ha llevado
a generalizar los principios del “federalismo cooperativo” a todo tipo
de relaciones entre entes territoriales. El ente descentralizado espera



14 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

no solamente tener unas competencias y funciones propias y deciso-
rias, sino también participar en el proceso de elaboracion, decision y
ejecucion de programas 'y normas mds generales que condicioraran
luego su actuaciéon y pueden reducir su autonomia real a casi nada.
Por esto la descentralizacion supone hoy establecer un complejo siste-
ma articulado de coordinacion de funciones.

Sin embargo, no se discuten los elementos basicos que caracterizan
a la descentralizaciéon entendida como proceso democratizador: una
estructura politica deliberante y representativa (de eleccion directa
preferentemente),dotada de autonomia en el ejercicio de sus competen-
cias (lo cual supone poder tomar decisiones sin otros condicionamien-
tos que los legales, es decir, tener una *“‘politica” propia) y de caracter
global (el ente descentralizado ideal no tiene una especializaciéon
funcional). Modernamente, a estos elementos se afiaden otros, co-
mo resultado del analisis critico del pasado y para responder a los
nuevos requerimientos a los que debe hacer frente el proceso descen-
tralizador, como son: competencias de caracter decisorio (o que por
lo menos haya una participaciéon importante en el proceso decisorio);
capacidad de coaccion para hacer ejecutar las decisiones; disponibili-
dad de recursos propios o transferidos sin un uso finalista o especifi-
co (a menos que el programa haya sido establecido por el mismo ente
descentralizado); coordinacion o por lo menos seguimiento de las ac-
tuaciones de las distintas administraciones publicas en el territorio
del ente descentralizado, y progresiva tendencia a asumir la gestion,
por delegacion, de los servicios que se prestan en €l y que se dirigen
principalmente a la poblacion de este territorio (modelo de gestion
indirecta); y desarrollo de nuevos mecanismos de participacion politi-
cay social (que trataremos mas adelante).

4) La cuestion de las competencias y funciones consideradas des-
centralizables es un elemento clave de todo proceso descentralizador,
tanto de la administracion hacia los entes locales, como de éstos (me-
tropolitanos o grandes ciudades) hacia municipios y distritos.

La centralizacion ha significado un progresivo vaciado de compe-
tencias; la descentralizacién supone una transferencia de competen-
cias, pero que no puede plantearse como un simple retorno. Una parte
importante de las competencias y funciones centralizadas debe conti-
nuar siéndolo, tanto por razones politicas como técnicas. ¢Cuales son
los criterios que permiten determinar las competencias y funciones
descentralizables? Entre los que la literatura politica y técnica recien-
te ha propuesto, citaremos:

a) todo aquello que se puede gestionar desde un nivel bajo, sin que

aumente el costo significativamente, no debe gestionarse desde un
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nivel superior; b) conviene transferir a un area territorial aquellas
competencias o funciones que se refieran a problematicas que se
generen en su ambito o que den lugar a actuaciones de interés ex-
clusivo o preferente de su poblacion; c¢) la descentralizacion se jus-
tificara asimismo cuando la gestion mas proxima a los ciudadanos
suponga una mejora sensible de la calidad del servicio publico; d)
y por ultimo, se descentralizan las competencias y las funciones en
cuyo ejercicio se quiere potenciar la participacion, la cooperacion
y la integracion de los ciudadanos.

En relacion a las materias objeto de descentralizacion, hay que sefia-
lar que en los ultimos afios se apuntan dos criterios nuevos que es in-
teresante citar. En primer lugar y desde un punto de vista genérico, si
bien se mantiene el criterio de que ios servicios de caracter personal
(cultura, deportes, servicios sociales, etcétera) y el urbanismo de inte-
rés local son materias de naturaleza descentralizable, se afiaden dos
tipos de competencias que hasta ahora parecian reservados a la admi-
nistracion central: la iniciativa socio-econémica destinada sobre todo
a generar puestos de trabajo y la coordinacion de la accién publica de
proteccion ciudadana. Son requerimientos propios de la época de cri-
sis. En segundo lugar, y de una forma mas especifica, se distingue, en
el caso de competencias que por su naturaleza son necesariamente
compartidas, como las obras publicas y los grandes servicios munici-
pales (limpieza, circulacion, etcétera) y el urbanismo, entre funciones
de iniciativa, aprobacion inicial, seguimiento o inspeccion (todas las
cuales son atribuibles al ente descentralizado) y funciones de contra-
tacion o concesion con empresas privadas, elaboracion técnica de los
proyectos y aprobacion definitiva (funciones que por razones de efi-
cacia, economia y coherencia, muchas veces se deben realizar a nive-
les superiores).

Estas reflexiones nos conducen a plantear la cuestion complemen-
taria: ¢qué tipo de funciones no deben descentralizarse para garanti-
zar la coherencia de la accion publica y la igualdad de trato de los
ciudadanos? Simplificando mucho podriamos reducirlasa tres: la pro-
gramacion general (que ademas de garantizar la coherencia y la trans-
parencia permite la redistribuciéon de ingresos y la lucha contra las
desigualdades sociales y territoriales); la aprobacion de la normativa
basica, como leyes y reglamentos (que asegura la igualdad de trato a
todos los ciudadanos); y la tutela o control de legalidad mediante au-
ditorias de gestiéon y no simplemente contables.

5) La organizacion de los entes descentralizados ¢debe responder a
un modelo uniforme o no? En principio, la descentralizacion respon-
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de a objetivos no uniformistas y logicamente debe privilegiar la diver-
sidad de situaciones concretas. Pero por otra parte, los entes descen-
tralizados estan articulados con los niveles superiores; ademas es muy
dificil implementar un proceso descentralizador si los receptores son
muy heterogéneos entre si. Tanto si nos planteamos la descentraliza-
cion desde la perspectiva del Estado hacia los entes locales como si la
pensamos de éstos hacia los distritos urbanos, conviene sentar un do-
ble criterio. En primer lugar, la legislaciéon basica no debe imponer un
modelo uniformista de organizacion, sino unos principios generales y
flexibles. En el caso espariol parece logico que cada comunidad auto6-
noma tenga su propia legislacion de régimen local y cada gran ciudad
o area metropolitana una carta y unos reglamentos de organizacion de
sus entes descentralizados. En segundo lugar, creemos que incluso esta
normativa debe ser lo suficientemente amplia como para permitir que
cada uno de los entes locales o descentralizados sea dotado de un regla-
mento de organizacion peculiar. Si su autonomia no empieza en su
facultad de autoorganizarse, ¢donde empezara?

6) La descentralizacion, especialmente la referida a las grandes ciu-
dades y en favor de los distritos o barrios, se ha confundido muchas
veces con la participacion. Hoy se analiza criticamente esta casi iden-
tificacion y se considera que el poner en primer plano el objetivo par-
ticipativo no ha permitido plantear con rigor la descentralizacién (por
ejemplo, en Italia) lo cual, a su vez, repercute negativamente sobre la
participacién: écomo puede ésta ser eficaz y estimulante si tiene co-
mo objeto participar en relacién a organismos que no son ni lo uno ni
lo otro pues faltan competencias decisorias y recursos suficientes? Por
esta razon en este estudio nos centramos en la descentralizacion y tra-
taremos muy poco de la participacion, no porque no la consideremos
fundamental, sino porque creemos que si no se implementa la prime-
ra, la segunda es ficticia. Ahora bien, conviene dejar bien establecido
desde el principio que la descentralizacion debe servir para desarrollar
la participacion politica y social y para innovar tanto en materia de
procedimientos como de contenidos:

a) La informacion, y de una forma mas general, la comunicacion
(es decir, relacion administrador-administrado en las dos direccio-
nes) es un primer y principal vinculo entre la descentralizacion y la
participacion, que hoy ademas puede disponer de tecnologias muy
eficaces (video, radio y television de alcance total, computadoras y
pantallas, etcétera).

b) En el ambito de los entes locales descentralizados mas proximos
a los ciudadanos (distritos o barrios) o de caracter complementario
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(comarcas), pueden experimentarse nuevos procedimientos electo-
rales que intensifiquen la relacién elector-elegido y que den mas
oportunidades a individualidades locales representativas y a los
miembros mas destacados de las organizaciones sociales. Por ejem-
plo: introducciéon de mecanismos mayoritarios y personalizados
(salen elegidos los mas votados) y posibilidad de candidaturas in-
dividuales o de pequefio grupo, o por lo menos del voto preferen-
cial o del “panachage”.

c¢) En los niveles mas descentralizados se pueden promover con
mas eficacia mecanismos de articulacion entre los 6rganos repre-
sentativos y las organizaciones sociales, es decir, desarrollar la
democracia de base: comisiones mixtas de caracter territorial o por
areas sectoriales o ad hoc, consejo consultivo de entidades, etcétera.
Asimismo los instrumentos mas tradicionales de participacion ciu-
dadana, como la audiencia publica, el derecho de peticion y de
iniciativa y la consulta popular, pueden utilizarse de forma mas
efectiva. Una de las funciones obligatorias de los entes descentrali-
zados, por lo menos si tienen vocacion 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 mas inerme ante el Estado, y también su
interlocutor mas dificil y lejano.

d) Una forma especifica y hoy muy importante de participacion es
la que puede darse en el ambito de la cooperacion o economia
social (cooperativas, mutuas, asociaciones, trabajo voluntario o be-
névolo, etcétera). Una de las grandes posiblidades de la descentra-
lizacion es la de contribuir a desarrollar la economia social y la de
encontrar formulas nuevas de colaboracion entre las empresas o
grupos de este sector y la administracion publica descentralizada
en todos los campos de actuacion (vivienda, tercera edad, equipa-
mientos y actividades culturales o deportivas, nuevas empresas de
tipo cooperativo, etcétera).

e) Uno de los aspectos mas novedosos de la participacion es la de-
fensa de los llamados “derechos difusos” de los ciudadanos, por
ejemplo al medio ambiente, a la informacion, a la salud, o los dere-
chos de los usuarios de transportes, o de los consumidores, etcéte-
ra. Tanto la organizacién social de los ciudadanos como la posibi-
lidad del ejercicio efectivo de sus derechos ante la administracion
publica requiere de ambitos territoriales reducidos y de interlocu-
tores institucionales muy préximos. No es por casualidad que las
nuevas experiencias en este campo (las cartas de derechos sobre el
medio ambiente, los transportes, etcétera) se hayan dado sobre to-
do alli donde el proceso descentralizador esta mas avanzado.
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IV. La descentralizacion en Europa: balance critico

La década de los 70 pone a la orden del dia la regionalizacion del
Estado y las ideas del federalismo cooperativo, se plantean las pro-
puestas de reestructuracion territorial de los entes locales (en algun
caso se lleva a la practica haciendo tabla rasa del pasado, como en In-
glaterra, pero en general se opta por la fusion o el agrupamiento de
municipios, tanto en zonas rurales como en las areas metropolitanas)
y se elaboran nuevos proyectos de legislacion municipal (las leyes mu-
nicipales se mantienen en su estructura basica desde el siglo XIX).

La urbanizaciéon acelerada, los costos econémicos y tecnologicos
(por ejemplo, en comunicaciones y transportes ), la multiplicacion de
las funciones sociales de la administraciéon publica, la conveniencia
de disponer de estructuras locales capaces de planificar y ordenar el te-
rritorio y las crecientes demandas urbanas y participativas son segu-
ramente las principales razones que explican el cuestionamiento de la
organizacion territorial heredada. Se trata de una situacion que se ca-
racteriza por:

a) La fragmentacion (minifundismo) municipal. En Italia, como en
Espafia hay mas de 8 000 municipios, y mas de 10 000 en Alemania
(RFA). En Suiza pasan de 3 000 y Francia bate el récord con mas de
36 000. En los paises escandinavos y en Bélgica ha habido un impor-
tante reagrupamiento de municipios (Bélica ha pasado de 2 675
municipios a 589 en pocos afios) pero a pesar de ello, y en relacion
a su poblacion, tienen muchos mas municipios que Inglaterra que,
después de la reforma de 1974, tiene s6lo unas 400 entidades loca-
les de base. Portugal, con 300 municipios, es la otra excepcion.
b) El nivel intermedio tradicional (provincia, departamento, conda-
do) se ha mantenido en toda Europa occidental (con la excepcion
de Inglaterra) a pesar de ser muy criticado en todas partes por su
casi siempre escasa personalidad historico-cultural y poca adecua-
cion a los requerimientos territoriales modernos para la prestacion
de servicios. En cambio, no se han consolidado los intentos de
crear nuevos entes intermedios (por ejemplo, comprensorio en Ita-
lia) y las areas metropolitanas (siempre con la excepcion de Lon-
dres: Greater London Council o GLC) no han ido mas alla de la
mancomunidad de municipios y de los organismos especializados
de caracter técnico (planeacion urbana, gestion de transportes pu-
blicos, etcétera).

c¢) La revalorizacion del nivel regional ha dado lugar a situaciones
muy diversas, que van desde los paises con un modelo federal muy
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claro y estable (11 Linder en Alemania, 23 Cantones en Suiza)
hasta regiones entendidas como area de planeacion territorial y sin
personalidad politico-administrativa (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 regio-
nes italianas, 17 comunidades auténomas en Espafna y el actual
sistema francés) cuya principal caracteristica parece ser la de crear
un nuevo nivel intermedio sin eliminar ni la adr "1istracion perifé.
rica del Estado central ni ninguno de los nivetes locales (por el
contrario, se tiende a crear otros nuevos).

Esta rapida vision panoramica de las estructuras territoriales euro-
peas hace aparecer inmediatamente una situacion que combinala com-
plejidad con la rigidez. Y ademas —paraddjicamente, teniendo en
cuenta el mantenimiento del minifundismo municipal— han faltado
en las zonas que concentran a la mayoria de la poblacion (urbanay
metropolitana) estructuras representativas préoximas a la poblacion.
Por esta razoén, en la ultima década la descentralizacion municipal ha
estado también en el centro de la reforma municipal.

1. Descentralizacion municipal: entre la participacion y la gestion

El analisis de la reciente experiencia europea (casi toda ella inicia-
da en la década delos 70) ha hecho aparecer como preocupacion prin-
cipal de la administracion descentralizadora el tema de la participacion.
En unos casos, se trata de la puesta en practica de un programa poli-
tico-ideologico una vez que se ha alcanzado el poder local (por ejem-
plo, la izquierda en Italia), miéntras que en otros es una forma de re-
conocer 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 creacion de consejos de dis-
trito de caracter predominantemente consultivo, aumentar el acuerdo
en torno a la gestion municipal (Alemania), aunque en otros pueden
haber intervenido calculos electorales (Paris, aunque la oposicion de
izquierda no ha conseguido ganar ningun distrito en las elecciones
que siguieron a la descentralizacion de 1982).

En todos los casos ha intervenido con mas o menos fuerza una pre-
sion ciudadana, movimientos urbanos y asociaciones vecinales espe-
cialmente, que reclamaba mayores posibilidades de intervencion en
las decisiones municipales y en la gestion de los servicios y equipa-
mientos colectivos.
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La descentralizacion municipal se ha puesto en marcha como un as-
pecto de un proyecto politico destinado a reforzar a los poderes loca-
les mediante la aproximacién de la administracién a la ciudadania, el
mayor conocimiento de sus necesidades y actitudes, la mejora de la
eficacia de la informacion y de los servicios personales y la instru-
mentacion de la participacion ciudadana en la gestion de aquéllos.

Por esta razon, los consejos descentralizados de distrito o barrio han
sido dotados sobre todo de funciones de caracter consultivo e infor-
mativo, asi como, pero menos, de gestion de servicios administrativos
y de equipamientos. En cambio, en muy pocos casos se les han trans-
ferido funciones deliberantes y ejecutivas importantes, ni siquiera en
el caso de Italia, aunque estén planteadas en los reglamentos. Inglate-
rra, especialmente el GLC, es de nuevo la excepcion: en este caso la
descentralizacion se ha hecho sobre la base de unos distritos totalme-
te nuevos, grandes, que han recibido una parte importante de las com-
petencias del antiguo municipio de Londres. Dejando este caso aparte
es posible convenir en que la descentralizacion que esta programada
para Barcelona sera una de las mas avanzadas de Europa.

Con estos planteamientos participativos es logico que se haya pres-
tado poca atencion a los niveles optimos de poblacion y tamaiio de
los distritos, a la concrecion de las competencias y funciones, a la ar-
ticulacion de los distritos con los gobiernos municipales y a los costos
de los diferentes modelos descentralizadores. Es decir, alas cuestiones
que nos preocupan ahora.

Uno de los aspectos mas curiosos de la reciente esperiencia descen-
tralizadora es una cierta contradiccién entre la escasez de competen-
cias decisorias de los distritos (lo que garantiza que en la ciudad se ha-
ga una sola politica en todos los aspectos y en todo el territorio) y el
caracter representativo que tienen en la mayoria de los casos los dis-
tritos descentralizados. Si bien en algunos casos los distritos reflejan
la composicién politica del ayuntamiento, la tendencia actual es a crear
consejos de distrito representativos de su poblacion, bien mediante
eleccion directa (Italia, Francia, algunas ciudades inglesas y escandi-
navas, 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 alemanas e inglesas sobre todo). A medida que se consolida
la experiencia descentralizadora se tiende a la eleccién directa y en
todo caso se abandona el principio de la correspondencia con el Go-
bierno municipal (correccién que se ha producido ya en Suecia y en
Noruega).

Sin embargo, es constatable una correlacién entre el grade de re-
presentatividad y la importancia de las funciones atribuidas a los dis-
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tritos. Es decir que cuando no se plantea aumentar la representativi-
dad, tampoco hay intencion de aumentar las funciones y competen-
cias de los distritos, mientras que los pasos adelante en el terreno de
la representatividad (por ejemplo la eleccion directa) necesariamente
conllevan que se amplien las atribuciones y los servicios de los dis-
tritos.

2. Descentralizacion, crisis economicay cambio tecnologico

La descentralizaciéon municipal iniciada en un periodo de crecimien-
to econoémico y urbano, de confianza en la planeacion y en el welfare
state, de creciente cohesion social y de representacion a través de los
grandes partidos politicos, se ha encontrado, a veces, cuando daba
sus primeros pasos, o incluso antes de empezar a darlos (Francia, Es-
pana) con la crisis econoémica, el fin del crecimiento urbano, la descon-
fianza en la planeacion, la impotencia financiera del Estado-providen-
cia (en el que los poderes locales han sido los primeros afectados), la
fragmentacion y la marginacion sociales y la relativa pérdida de credi-
bilidad en los partidos politicos. Al mismo tiempo se vive un gran pro-
ceso de cambio tecnologico que transforma la base econémica de la
ciudad (irresistible pérdida de peso de la industria y nuevo auge del
terciario), que disminuye radicalmente los puestos (y/o las horas) de
trabajo en la economia formal, que abre nuevas posibilidades de em-
pleo del tiempo y de actividades socialmente utiles y que modifica
asimismo las condiciones mismas de la gestion administrativa (nuevas
tecnologias de mecanizacion de la informacion, de organizacion de la
administracién, de comunicacion social, etcétera).

A partir de un conjunto de estudios sobre Francia, Italia e Inglaterra,
apuntamos algunos de los nuevos aspectos y objetivos de la descentrali-
zacion en el marco de la crisis econémica y del cambio tecnologico:

a) Las autoridades locales y los entes descentralizados han de res-
ponder a los nuevos problemas y demandas sociales: paro, econo-
mia sumergida, marginacion, reacciones corporativas, inseguridad
ciudadana, etcétera, aunque ello suponga asumir unas competencias
distintas de las tradicionales. Esta respuesta s6lo puede basarse en
una capacidad global de coordinar el conjunto de la accién pablica
y de implementar nuevos mecanismos de participacion y derecons-
truccion 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: creaciéon de
puestos de trabajo, salvacion de empresas, contribucion a la recon-
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version de las estructuras industriales y comerciales, reciclaje de tra-
bajadores, promocion de nuevas generaciones de empresarios y de
nuevas actividades econdmicas, etcétera. Junto a las actuaciones
tradicionales en este campo (infraestructuras de acompaiamiento,
politica fiscal y apoyo o aval para la obtencién de créditos y pro-
mocion de obras publicas y de actividades de produccién de bienes y
servicios para la demanda municipal, reforma de la normativa urba-
nistica, ayuda a los parados) se desarrollan otras mas novedosas,
como la compra de terrenos o de empresas pequeiias o medianas
que luego se ceden al sector privado, apoyo al sector cooperativo o
de economia social, creacion de empresas mixtas, centros de aseso-
ramiento econémico y financiero, promocién internacional de la
ciudad, etcétera. 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 administracion publica unica, promotora y no
simplemente coordinadora, y que pueda actuar con agilidad y con
la ventaja de la proximidad en situaciones concretas. Una parte de
estas funciones sélo pueden ejercerlas correctamente los entes de ca-
racter local (municipales y de distrito). Por lo tanto, cualquier pro-
ceso descentralizador debe conllevar, hoy, la atribucion de compe-
tencias y de medios a los entes descentralizados, para intervenir en
la reconstruccion y desarrollo de la actividad economica. No se tra-
ta de generalizar el intervencionismo econémico segin una logica
estatalista hacia abajo, sino de constatar que la iniciativa privada
tradicional (en la industria y en la construccién especialmente) es
débil y que las administraciones locales disponen de unas potenciali-
dades de actuacion importantes y hasta ahora muy subutilizadas.
Para ello hay que invertir las formulas caducas (tanto del estatalismo
como del monopolio del sector privado sobre la industria y el comer-
cio): los entes locales y descentralizados deberan actuar con crite-
rios de empresa privada y, en muchos casos, sometidos a las reglas
del mercado.

c¢) En el contexto de una crisis econdémica duradera y que se ha con-
vertido de hecho en alumbradora de una nueva época, las compe-
tencias y funciones consideradas mas propias de los entes locales,
cambian el contenido y la escala de ejecucion. El urbanismo, sin
crecimiento urbano por una parte y que se propone la intervencion
en los procesos de reestructuracion econémica por otra, se plantea
a nivel regional en cuanto gran planeacion y anivel microurbano en
cuanto actuacion que tiende a integrar plan-programa-proyecto y a
unificar planeacién-gestiéon-disciplina. El nuevo urbanismo de actua-
cion en la ciudad debe hacerse a pequena escala y mediante la nego-
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ciacion o la cooperacion 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
econdmica (paro, marginacién) o por la mayor importancia o pre-
sion de determinados grupos sociales (tercera edad, jovenes, muje-
res), no puede realizarse unicamente a través de la programacion
general del gasto publico sino que requiere adaptarse a situaciones
concretas muy diversas, lograr la cooperaciéon y la participacion
de los interesados, difundir responsabilidades y promover formas de
autogestion y de iniciativa privada, etcétera, lo cual requiere un
alto grado de descentralizacion. En el nuevo contexto economico
y tecnologico aparecen ademas nuevos problemas (como el ahorro
de energia o la necesidad de conseguir la colaboracién ciudadana
para implantar politicas mas ambiciosas de limpieza o de abasteci-
mientos) y nuevas posibilidades (por ejempli, las derivadas de la in-
formatizacion y del progreso de los medios de comunicacién social)
que requieren y facilitan la gestion municipal descentralizada.

3. Elementos para un balance critico de la descentralizacion europea

La descentralizacién, tanto en sus aspectos generales como la espe-
cificamente municipal, ha sido objeto recientemente de diversos ana-
lisis criticos que se han manifestado en contextos y desde perspecti-
vas tan diferentes como los replanteamientos que hace la izquierda
italiana (abandono del comprensorio, cuestionamientc de la eficacia
de los “quarteri”) olos proyectos de disolucion del Gran Londres y de
supresion o de limitacion del derecho de los municipios a establecer
tasas para financiar servicios especiales del Gobierno Thatcher en In-
glaterra.

Algunas de las criticas mas frecuentes a la descentralizacion son:

a) El incrementalismo. Se han creado nuevos entes u organismos
sin hacer desaparecer otros y se han aumentado los niveles de ad-
ministracién local al no hacerse al mismo tiempo la reestructuracion
territorial y la reforma administrativa de ésta. Por ejemplo, la des-
centralizaciéon municipal en las grandes ciudades no ha ido ligada a
la institucionalizacién de las areas metropolitanas (excepto en Lon-
dres) y ala solucién de los viejos problemas derivados del minifun-
dismo municipal o del mantenimiento de divisiones provinciales
obsoletas.

b) La descentralizacion en bastantes casos aparece entonces como
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una operacion costosa, que no se traduce en una mayor eficacia y
productividad de la gestion local. En otros casos, en los que se da
un aumento significativo de las prestaciones publicas (el caso in-
glés), es criticada como derroche y considerada insoportable en es-
ta época de crisis (critica thatcheriana).

c¢) Se argumenta sin embargo que el costo excesivo o la innecesarie-
dad de la descentralizacion se deben al poco rigor y a la escasa de-
cision en lo que se refiere al traspaso de competencias, funciones,
servicios y recursos desde los niveles superiores; a la falta de poder
de decision real de los entes descentralizados y a la timidez o poca
imaginacion en lo que se refiere a la atribucion de competencias de
nuevo tipo (actividad econémica, cooperacion social, seguridad
ciudadana). El planteamiento participativo-formal y de desconcen-
tracion administrativa conduce a criticar no los excesos sino las in-
suficiencias de la descentralizacion.

d) Asimismo se ha criticado la escasa renovacion en las formas de
hacer politica que hasta ahora ha tenido la descentralizacion. Se
han reproducido modos parlamentaristas y partitocraticos en vez
de generar nuevos modelos participativos, tanto en lo que se refie-
re a la eleccion y funcionamiento de los organismos de distrito co-
mo a la implantacion de formas de democracia participativa coti-
diana (eleccién de consejos de distrito inicamente a través de lis-
tas de partido, participaciéon ciudadana reducida muchas veces a la
relaciéon con las cupulas de organizaciones sociales). Incluso se ha
llegado a decir que la descentralizacion no sélo no ha generado
nuevos espacios para la iniciativa y la organizacion de la sociedad
civil, sino que en algunos casos ha contribuido ala marginacion, debi-
litamiento o disolucion de las organizaciones sociales. Probablemen-
te seria mas exacto decir que la debilidad competencial y financiera
de la descentralizacion, la reproduccion de mecanismos burocrati-
cos y clientelares y la falta de innovacién en cuanto a la creacion
de instrumentos eficaces de participacion ciudadana y de coopera-
cion social no han permitido responder a los nuevos problemas de
desagregacion social ni satisfacer las expectativas generadas por la
descentralizacion.

e) Por ultimo, se ha aducido a posibles “causas perversas” de la
descentralizacién, lo cual explicaria sus defectos o limitaciones:
respuesta a la crisis del welfare state que permite disminuir el gasto
publico en prestaciones sociales (se transfieren funciones pero no
recursos), un medio de ampliar las clases politicas y de consolidar
corporativismos administrativos y relaciones clientelares, legitima-
cion de los actores privados y reduccion de la administracion pu-
blica a funciones de apoyo o de coordinacién, etcétera. Estas



DESCENTRALIZACION: UNA CUESTION DE METODO 25

plicaciones se adaptan hasta cierto punto a algunas situaciones con-
cretas, pero resultan muy unilaterales y, en todo caso, no respon-
den, a nuestro parecer, a los planteamientos descentralizadores ge-
nerales. Se podria volver a argumentar que en estos casos se critica
la falta o la deformacion de la descentralizacion, pero no a ésta.

A pesar de todas estas criticas, la descentralizaciéon ha alcanzado
un alto grado de legitimidad en toda Europa y hoy, desde la mayoria
de las posiciones politicas y técnicas, se considera como una necesidad
ineludible, atin reconociendo que es una operacion dificil, susceptible
de usos contradictorios y que pueden generar expectativas dificiles de
cumplir. Una prueba de esta legitimidad y generalidad de la des-
centralizacion en favor de los entes municipales y de distrito, es el que
se haya convertido en uno de los campos de actividad principal de la
Conferencia de los poderes locales y regionales del Consejo de Europa.

Conclusiones

A partir de los analisis anteriores, basados en la experiencia y la
teoria europeas, y también sobre la base de la reciente practica des-
centralizadora que ha empezado a producirse en nuestro pais, apun-
tamos un conjunto de puntos que consideramos son materia de deba-
te y reflexion.

1. El Estado ordenamiento

La propuesta moderna sobre las autonomias locales y la descentrali-
zacion supera concepciones caducas de Estado, tanto el “‘garantismo”
liberal como el Estado-persona marxista. La moderna descentrali-
zacion no pretende defenderse del Estado central creando un espa-
cio propio desconectado del centro, sino que por el contrario quiere
intervenir desde los entes descentralizados, en la elaboracion, regla-
mentacién, toma de decisiones, programacion, ejecucion y gestion de
las politicas mas generales. Tampoco se establece una separaciéon rigida
entre las instituciones representativas del Estado de caracter local y
la sociedad civil, sino que se ve en la descentralizacion precisamen-
te un modo de articulacion entre unas y otra. Todo esto nos con-
duce a una concepcion del Estado que no es instrumental y clasista
(el Estado-persona marxista como intrumento de un grupo social que
se impone al resto de la sociedad) sino que concibe al Estado como
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un ordenamiento organizado en distintos niveles territoriales y abier-
to teoricamente al conjunto de la sociedad. Uno de los objetivos de la
descentralizacion es precisamente contribuir a realizar practicamente
esta apertura, en especial facilitando la participacion cotidiana de los
ciudadanos en la gestion publica y haciendo accesible la maquinaria
politico-administrativa a los sectores sociales mas alejados de ella.

No se olvide que hoy estan en crisis los grandes instrumentos de
unificaciéon de las sociedades industriales: el Estado basado en el sis-
tema de partidos y grandes organizaciones sociales (patronales y sindi-
cales) y el mercado/trabajo formal para el conjunto de la poblacion.
Si bien hoy la cultura y los medios de comunicacion social, mas ain
que la escuela, tienen una papel unificante, no parece que sea suficien-
te para contrarrestar la crisis de una sociedad en la que se dan fuertes
tendencias corporativas y marginales. El triptico descentralizacion
politico-administrativa, participacién ciudadana y organizacion-coope-
racion social puede ser una respuesta unificante.

2. Representacion politica y participacion ciudadana

El sistema de representacion politica en el Estado democratico se
realiza en forma practicamente exclusiva mediante los partidos poli-
ticos, tanto a nivel nacional como regional y local. Este sistema ado-
lece sin embargo de dos limitaciones importantes cuyos efectos se
agravan en periodos de crisis economica y de valores: la dificultad de
la representacion de los diferentes intereses econémicos, sociales y
culturales por una parte, y la distancia entre elector-elegido, incluso
en los ambitos locales, donde es particularmente necesaria.

Para resolver el primer problema se ha creado en los distintos nive-
les territoriales una multiplicidad de mecanismos y organismos de
concertacion, planificacion, consulta, etcétera, como los consejos eco-
nomico-sociales, la inclusion de representantes de organizaciones de
consumidores y usuarios en diferentes organismos publicos, etcétera.
En cuanto a la distancia entre las instituciones elegidas y las adminis-
traciones locales respecto a los ciudadanos, problema que pretende re-
solver la descentralizacion, se nos plantea la cuestion de si esto debe
hacerse Unicamente a través del sistema general de partidos o no. De
la experiencia europea pueden extraerse algunas conclusiones:

a) La regulacion legal de la descentralizacion, hecha evidentemente
por los gobiernos y los grandes partidos, tiende a reproducir el mis-
mo sistema de representacion politica: los partidos son los que nor-
malmente presentan candidaturas, se hace coincidir el dia de las
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elecciones de distrito con las municipales y hasta las regionales
(por ejemplo, en Italia), en algunos casos incluso la lista municipal
y de distrito es la misma (en Paris, Lyon y Marsella la circunscrip-
cion electoral es el distrito), etcétera.

b) Pero casi siempre se introducen nuevas posibilidades para faci-
litar tanto la presentacion de candidaturas como la elecciéon persona-
lizada: un sistema relativamente mayoritario en vez de uno propor-
cional rigido, la posiblidad del voto preferencial y del panachage
(mezcla de los nombres de diversas listas), la posibilidad de listas
presentadas por organizaciones sociales o ciudadanas o por grupos
de vecinos (incluso candidaturas individuales), etcétera. La expe-
riencia ha demostrado que la introduccion de estos mecanismos no
cambia en mucho la representacion politica (en la mayoria de los
casos, se reproducen los resultados de las otras elecciones) pero
permite, en ciertas situaciones locales, que aparezcan candidatos
con una representatividad real en el ambito de barrio que conviene
que se exprese.

c¢) Hay un acuerdo general respecto del caracter representativo de
los 6rganos descentralizados, bien por la eleccion directa (en la ma-
yoria de casos), bien por una via indirecta (designados por la cor-
poracion o por los partidos segun los votos obtenidos en cada distri-
to). Hoy se mantienen muy pocos casos de entes con vocacion
descentralizadora que sean simplemente delegaciones del gobierno
local, por la escasa legitimidad que tienen ante los ciudadanos en
tanto que expresion del barrio o distrito.

d) El caracter representativo o electivo del distrito condiciona casi
siempre la capacidad de actuacion. Por ejemplo en Italia la ley es-
tablece que s6lo podran tener competencias de caracter deliberante
o decisorias los consejos de distrito elegidos (los otros podran tener
funciones consultivas o de colaboracion administrativa).

e) El desarrollo de la participacion ciudadana no se hace depender
exclusivamente del caracter electivo del distrito, sino también de
la implementacién de un conjunto de mecanismos especificos que
posibiliten esta participaciéon cada dia como son:

— Oficinas informativas y de asesoramiento (utilizaciéon de las nue-
vas tecnologias de comunicacion) que puedan asimismo recibir
criticas y sugerencias (por ejemplo, la publicacion periodica de li-
bros de reclamaciones y propuestas).

— Regulaciéon de los institutos de audiencia publica, iniciativa po-
pular y consulta popular y de los derechos de peticiéon y de queja,
que garanticen que sean ejercitables por parte de todos los ciuda-
danos y los doten de eficacia (por ejemplo, obligacion de respues-
ta publica y motivada, nueva deliberacion, etcétera).
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—Promocion de la vida asociativa y cooperativa que atribuya a las
organizaciones sociales funciones de participacion tanto en la ela-
boracién como en la ejecucion de los programas de actuacion y en
la gestion de los servicios.

—Creacion de comisiones consultivas y comisiones mixtas con los
representantes de las asociaciones y de los colectivos de poblacion.
—Regulacion de los llamados ‘“derechos difusos” (por ejemplo a la
informacion, transporte, medio ambiente, habitat, consumo, cultu-
ra, etcétera) haciendo que sean ejercitables desde los distritos (véa-
se la experiencia de las “cartas de derechos” en algunos paises nor-
dicos, en la region de Emilia-Romagna italiana, etcétera).

3. Descentralizacion y reestructuracion territorial:
la critica incrementalismo

La descentralizaciéon no puede tener como resultado el incremento
del nimero de niveles administratives y del personal publico si ello
no va unido a la racionalizacion de la administracion (productividad)
y al aumento de las prestaciones a los ciudadanos. Por lo tanto parece
imprescindible plantearse la descentralizacion de la gran ciudad al
mismo tiempo que:

a) La reorganizacion del territorio regional procurando establecer
no mas de dos niveles de administracion local y la administracion
indirecta como forma principal de administracion territorial de las
autoridades del Estado (central o comunidad auténoma). La sim-
plicidad es una cuestion clave de la organizacion territorial.

b) Lainstitucionalizacion del area metropolitana con lo cual se tien-
de a equiparar la autonomia de los distritos de la gran ciudad con
la de los municipios del area metropolitana (ejemplo: Londres).

c¢) La reforma administrativa de la organizacion y los servicios mu-
nicipales para garantizar una mayor productividad y transparencia
de éstos.

d) El estudio riguroso de las competencias y funciones descentrali-
zables en especial de los servicios, personal y medios materiales y
tecnologicos que se requieren para programar la descentralizacion,
de tal forma que pueda dar lugar inmediatamente al ejercicio
real de funciones y a la prestacion de servicios sin que ello suponga
un aumento importante de los costos de personal.

e) El andlisis y tecnificacion de los procesos administrativos tanto
para reducir todo lo que se pueda la plantilla de personal ocupada
en funciones internas (relacion entre organos y servicios) como pa-
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ra facilitar la informacion y la tramitacion de las gestiones de los
ciudadanos con la administracion.

f) La programacion 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
burocratica o partitocratica.

4. La metodologia de la descentralizacion: el caso de Barcelona

No pretendemos ni mucho menos proponer el proceso descentrali-
zante de Barcelona como un modelo a seguir, por varias razones: el
proceso descentralizador esta en sus inicios y por lo tanto no se pue-
den sacar conclusiones basadas en la practica;cada ciudad, en funcién
de sus caracteristicas, debera aplicar modelos relativamente distintos;
estamos ante una problematica novedosa que requiere experimenta-
cion e innovaciones diversas, etcétera. Pero si consideramos interesan-
te resumir algunas de las principales caracteristicas de la metodolo-
gia descentralizadora de la Barcelona actual.

a) La division del territorio del municipo en 10 distritos grandes
(la mayoria de 150 a 200 000 habitantes) se ha basado tanto en un
reconocimiento de las grandes unidades historicas, urbanas y socia-
les (distritos con personalidad politica o ciudadana) como en la
definicion de ambitos adecuados para la gestion de las funciones
descentralizables y que no supondran un incremento cuantitativo
(aunque si un cambio cualitativo) de la plantilla de personal (el
incremento previsto no llegara a 100 personas en una plantilla de
15 000 funcionarios).

b) Se ha definido el modelo de distrito sobre la base de establecer
el conjunto de competencias y funciones descentralizables y no
descentralizables (politicas o decisorias, técnicas y administrati-
vas y el estudio de los requerimientos de medios humanos y mate-
riales para ejercerlas. Este modelo ha sido elaborado mediante una
estrecha colaboracién entre un equipo técnico mixto de los depar-
tamentos de Descentralizacion y Organizacion y todos los departa-
mentos o areas del Ayuntamiento.

c) Se ha establecido una normativa que regula el procedimiento
mediante el cual se haran todas las transferencias de competencias,
funciones y servicios, garantizando tanto la intervencion de todos
los interesados como la provision de los medios o recursos nece-
$aros.

d) Se ha creado un programa que establece los grupos o paquetes



30 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

de competencias o funciones que seran objeto de transferencia y
el orden de prioridades que seguira el proceso descentralizador.

e) Se han puesto en marcha los distritos a través de una estructura
politica de representacion indirecta (un concejal-presidente y 5
consejeros de distrito nombrados a propuesta de los partidos y se-
gun los votos obtenidos en el distrito) y de una estructura buro-
cratica basica para ejercer funciones administrativas que implican
relacion dire cta con la ciudadania, especialmente en los campos de
informacién, concesion de certificados y licencias, apoyo a la vida
asociativa, organizacion de actividades culturales y festivas, progra-
macion de las obras publicas de interés de barrio, prestacion de ser-
vicios sociales especiales (a la tercera edad, a grupos marginados,
etcétera). En esta primera fase se busca potenciar sobre todo la in-
formacion, la colaboracién con las entidades, la iniciativa en urba-
nismo y obras publicas y la mejora en la prestacion de servicios
personales.

f) Se ha elaborado un modelo politico de distrito basado enla elec-
cién directa y en la potenciacion de los mecanismos de participa-
cion ciudadana. La cuestion electiva la consideramos clave para el
progreso de la descentralizacion, por lo cual seria muy negativo que
se mantuviese la clausula restrictiva del proyecto de ley de Régi-
men Local que impone a los organos de distrito la misma compo-
sicion politica que al Plenario del Ayuntamiento.

5. Perspectivas de la descentralizacion

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

El progreso de la descentralizacion dependera, a nuestro parecer,
de dos tipos de factores. Uno de caracter general: el avance de los
procesos de democratizacion politica y social, las politicas de supera-
cién de la crisis econoémica que busquen nuevas pautas de crecimiento
y estimulen la cooperacion social, la reestructuracion territorial y ad-
ministrativa del conjunto del Estado, etcétera. Y otro de caracter espe-
cifico: la atribucién de competencias o funciones decisorias a los
distritos y de recursos para ejercerlas, el rigor técnico y administrativo
del proceso para garantizar que los beneficios sociales queden por en-
cima de los costos econémicos, la representatividad y legitimidad de
los entes descentralizados (eleccion directa), el desarrollo de la vida
asociativa y de la cooperacion social y de nuevas formas de participa-
cion, etcétera.
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Una cuestion que la descentralizacion debe abordar abiertamente
es la de la tension que necesariamente se crea entre los 6rganos cen-
trales (ayuntamiento o gobierno metropolitano) y los distritos, tanto
por la dificultad de deslindar competencias y funciones, como por la
posible coexistencia de mayorias politicas distintas y hasta opuestas.
Esta tension puede ser positiva si por una parte se admite como legi-
tima (expresion del pluralismo de la gran ciudad) y por otra se precisa
la naturaleza de lo que es descentralizable y lo que no lo es con rigor
(por ejemplo: la programacion y facultad reglamentaria no lo son).

La descentralizacién no es unicamente un proceso politico-admi-
nistrativo de democratizacion del Estado: tal como se plantea hoy,
por lo menos ésta es nuestra posicion, significa abrir cauces para el
desarrollo de la iniciativa y la organizacion de la sociedad civil, para
facilitar la actividad autonoma de nuevos actores econémicos y socia-
les y para hacer avanzarun nuevo tipo de economia (social) y de dere-
cho (contractual) que se sitian entre lo publico y lo privado.

Es evidente que el desarrollo de la descentralizaciéon cuestiona los
sistemas establecidos de partidos politicos y de grandes organizacio-
nes sociales, pero este sistema es hoy muy deficiente. La descentrali-
zacion puede facilitar enormemente la capilaridad social de partidos
politicos y organizaciones sindicales y profesionales, y por lo tanto
contribuir a su renovacion y a su arraigo en la sociedad.

Estos aspectos contradictorios de la descentralizacion respecto a
los partidos y organizaciones sociales explica que las posiciones des-
centralizadoras o antidescentralizadoras no pasen entre los partidos
sino al interés de cada uno de ellos.

Por todo lo dicho consideramos la descentralizacion, desde una
perspectiva global, como una de las respuestas mediante las cuales se
intenta superar viejas antinomias que corresponden cada vez menos a
nuestra época: liberalismo-socialismo, Estado-sociedad civil, represen-
taciéon mediante partidos o articulacion de instituciones territoriales,
crecimiento econémico-igualdad social y territorial, universalismo-lo-
calismo, etcétera. Incluso el planteamiento moderno de la descentra-
lizacion tiende a integrar los beneficios del centralismo y a superar
las tendencias autarquicas del autonomismo tradicional.
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3) Sobre la descentralizacion municipal en Europa
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