
DESCENTRALIZACIÓN: UNA CUESTIÓN DE MÉTODO 

JORDI BORJA 

l. Democracia y descentralización

La descentralización parece ser hoy consubstancial a la democracia, al 
proceso de democratización del Estado, es decir: a) ampliación del 
campo de los derechos y libertades, b) progresiva incorporación de los 
sectores excluidos o marginados a las instituciones representativas y 
c) mayor control y participación populares en la actuación de las ad
ministraciones públicas. Pero no siempre ha sido así.

Hay también una tradición descentralizadora, localista, de carácter 
reaccionario en sentido estricto, es decir opuesta al desarrollo demo
crático del Estado moderno. Se exalta la autonomía local concebida 
como una casi autarquía y en nombre de la historia y la diversidad se 
justifican privilegios y se mantienen caciquismos. 

El centralismo liberal ("jacobinismo" en su acepción radical) es en
tonces históricamente progresista al proponer un proyecto de Estado 
cuya uniformidad es garantía de igualdad jurídica de los ciudadanos 
y de los territorios. El Estado liberal representativo crea una adminis
tración entendida como servicio público igual para todos, que se orga
niza territorialmente según criterios de racionalidad o de funcionalidad 
de carácter centralizado (aunque pueda estar desconcentrada). El Es
tado administrativo se convierte así en motor de la actividad económi
ca, organizador de la vida social 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 construcción del Estado democrático en Europa se 
desarrolla principalmente a través de la extensión del sufragio univer
sal y del papel de los partidos políticos, es decir en el marco del Esta
do-nación y no en ámbitos locales o regionales. Incluso las utopías 
progresistas o revolucionarias, inspiradas en el marxismo, se mueven 
entre el Estado y el internacionalismo y no se plantean el poder local 
como cuestión política. Hay sin embargo un filón democrático, influ
yente sobre todo en los países anglosajones, que se fundamenta en el 
poder local: el representado por Tocqueville, Stuart Mill y por la prác-
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tica del selfgovernment. Tocqueville es seguramente el primero, y en 
todo caso, el que con mayor profundidad liga el desarrollo de la demo
cracia moderna a la potenciación de los poderes locales. Descentraliza
ción, autogestión social, educación cívica, libertades individuales, 
solidaridad, innovación, eficacia de la acción pública y optimiza
ción de los recursos humanos forman, según esta corriente, un todo 
interdependiente. La forma de ser del Estado democrático es la articu
lación de poderes locales según el principio de que todo lo que pueda 
decidirse y gestionarse a un nivel inferior no debe hacerse a un nivel 
superior. 

La evolución posterior ha acercado posiciones teóricas y prácticas. 
El municipio -sea su justificación el self-government anglosajón o la 

creación administrativa por parte del Estado, según el modelo fran
cés- es exaltado como el componente básico o elemental del Estado 
democrático. Pero al mismo tiempo, el desarrollo moderno del Esta
do supondrá un acelerado proceso de descentralización política y ad
ministrativa, como veremos luego. 

La función de los poderes locales es, sin embargo, decisiva en el pro-
greso del Estado democrático moderno. Entre otras razones porque: 

a) La consolidación y el desarrollo de las libertades y derechos po
líticos y sobre todo de las instituciones representativas se realiza
más y antes en los niveles locales que en los centrales. En el nivel
local pueden articularse alianzas sociales más amplias, es menor
la fuerza de los aparatos no democráticos del Estado y es más fácil la
conversión de la demanda social en resultado político-jurídico. Asi
mismo el control social sobre la administración pública puede ser
más eficaz.
b) Los partidos políticos y las organizaciones sociales de las clases
bajas y medias, inicialmente prácticamente excluidas del Estado li
beral-oligárquico, se desarrollan y acceden a las instituciones repre
sentativas locales antes que a las centrales. El moderno Estado de
mocrático de masas, en el que han irrumpido los sectores sociales
sin poder económico, no habría sido posible sin la existencia de po
deres locales representativos.
e) Una gran parte de las nuevas funciones sociales y económicas del
Estado se ha realizado por medio de las administraciones locales y
casi siempre se ha tratado de cuestiones básicas para la vida colec
tiva (urbanismo, salud púbEca, cultura, servicios sociales, transpor
tes, agua, abastecimientos, vivienda, etcétera). El moderno ''wel-
fare state" no existiría sin esta acción de los poderes locales.
d) Las instituciones municipales, por su doble carácter de entes re
presentativos de las colectividades locales y de elementos articula
dos del Estado, han sido un factor decisivo de integración nacio-
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nal, en un sentido político-cultural. Los grupos sociales y los valo
res de carácter particular se han combinado con los más 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
tración de los recursos financieros en los niveles centrales del Estado, 
la prolifer� :ión de entes u organismos autónomos de carácter secto
rial, la tendencia del Estado a actuar mediante órganos periféricos 
desconcentrados o autónomos y no mediante la transferencia o la de
legación de competencias en los entes locales y el progresivo vaciado 
de competencias de éstos en beneficio del Estado son aspectos del 
proceso de centralización político-administrativa que caracteriza al 
siglo XX. Los actores principales son de carácter estatal o nacional: 
gobierno y parlamento, administración pública con sus distintos cuer
pos, grandes partidos políticos, medios de comunicación social, 
grandes empresas o instituciones prestadoras de servicios públicos, 
instituciones financieras, etcétera. La democracia local se devalúa 
progresivamente y las estructuras que la sostienen (base territorial, 
organización, competencias, recursos) resultan cada día más inadecua
das. A lo largo del siglo XX la cuestión de la reforma municipal está 
también a la orden del día; aunque curiosamente no es sino hasta una 
época muy reciente que empieza a realizarse prácticamente en la mayo
ría de los países europeos, y aún en bastantes casos en sus inicios. l 

No cabe duda: desde los años sesenta, y sobre todo setenta, la cen
tralización es fuertemente cuestionada y la descentralización se pone 
a la orden del día. ¿Por qué? 

En primer lugar, la tradición democrática reavivada por la lucha 
antifascista de los años 30 y 40 había revalorizado la idea de autogo
biemo local, diversidad, participación, etcétera, frente a los "mode
los hiperpolíticos" de los regímenes autoritarios y totalitarios, que 
se distinguen por su fuerte centralismo y por la sumisión total de la 
sociedad civil. 

En segundo lugar, la función de los poderes locales como lugar de 
consenso, como expresión de clases y grupos sociales que si no es así 
no pueden intervenir directamente enla vida del Estado, como mecanis-

1 Véase: reforma municipal inglesa (1972); leyes de descentralización francesa
( 1982); ley municipal portuguesa ( l 976); nueva legislación local italiana (en el 
marco de la regionalización, a partir de 1975); reforma municipal anterior, des
de los años sesenta en los países escandinavos, en Holanda y en Bélgica; en tan
to que en Alemania, los Landers (regiones) despliegan también en el curso de la 
última década, una importante actividad normativa y reestructuradora de los 
entes locales. 
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mo de participación política próximo a todos los ciudadanos, debe 
mantenerse a toda costa pues aparece como un sistema de funciona
miento indispensable del Estado democrático. 

Y en tercer lugar, la centralización también genera deseconomías 
y disfunciones específicas: burocratismo, sectorialización, pérdida de 
coherencia y de agilidad de los procesos decisorios, disminución 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 descentralización como proceso político-administrativo, la reva
lorización de los poderes locales, la conciencia de la necesidad de su 
reestructuración para que puedan asumir con eficacia las competen
cias y recursos necesarios y la potenciación del autogobierno y de la 
participación se han convertido hoy en objetivos intelectuales y en 
prácticas políticas características 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 años, en Italia 
se crean nuevas instituciones territoriales sin liquidar a las antiguas, 
etcétera) ni se propugna una autonomía basada en la separación del 
Estado, sino en su articulación con él. 

Una dimensión peculiar de la descentralización es la que se plantea 
en las grandes ciudades y en las áreas metropolitanas. 

11. La descentralización. Tendencias y actores

La descentralización es una respuesta a una situación de centraliza
ción resultado de un proceso histórico. Solamente a partir de la com
prensión de la centralización, sus causas, sus ventajas y sus inconve
nientes, puede plantearse la descentralización. Y entonces ésta debe 
plantearse como un proceso global {no únicamente administrativo) 
que combine el reconocimiento de tendencias objetivas con el volun
tarismo político-administrativo, es decir, qué es lo que es viable des
centralizar y quiénes son los actores descentralizadores. 

¿Qué tendencias empujan hoy hacia la descentralización, especial
mente en las regiones más urbanizadas, en las áreas metropolitanas o 
en las grandes ciudades? 

a) Hay una crisis de representación política del Estado moderno,
como consecuencia paradójica de su progreso. La creciente comple
jidad y diversidad de funciones y la incorporación como sujetos
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activos del estado democrático de la gran mayoría de los grupos 
sociales ha dado lugar a que los mecanismos tradicionales de repre
sentación política se conviertan en cauces estrechos e insatisfacto
rios. Aparece una demanda de participación política de base que se 
dirige habitualmente a las estructuras territoriales y a las institucio
nes políticas más próximas y elementales (barrios, ciudades, comar
cas, regiones). En estos ámbitos, además, se han ido superando las 
formas tradicionales de caciquismo y de dominación de reducidas 
oligarquías y, por el contrario, se han desarrollado movimientos 
sociales de carácter urbano o territorial y con contenidos cívicos y 
participativos. La demanda de participación respecto a la admi
nistración pública ha empujado decisivamente el proceso descen
tralizador. 
b) Las grandes administraciones públicas han sido modernamente
objeto de una fuerte crítica por su carácter tecnocrático, la secto
rialización de su actividad, el despilfarro social que significa el pe
so de sus gastos de funcionamiento, la burocratización de la gestión
y la influencia incontrolada de los distintos grupos administrativos,
la inadecuación 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 carácter
público).

Se ha puesto en cuestión el planteamiento finalista, la programa
ción centralizada y el exceso de controles y tutelas sobre los pode
res locales (a los que se había reducido previamente mediante el 
vaciado de competencias y la falta de recursos propios). Por el con
trario, se ha revalorizado la eficacia de la actuación pública descen
tralizada a través de programas y proyectos concretos (por ejemplo 
en urbanismo) y transferencia o delegación de la responsabilidad 
de la gestión de los servicios personales. 
e) La existencia de desigualdades (renta, equipamientos, etcétera)
que se manifiesta en forma de desequilibrios territoriales ( debidos
a la especialización funcional y a la segregación social en el espacio)
ha dado lugar a fuertes reivindicaciones del poder local o regional
para llevar a cabo políticas de reequilibrio que tiendan a igualar las
condiciones de vida en las distintas áreas territoriales. La descentra
lización en este caso viene empujada desde aquellas zonas y por
aquellos grupos que consideran que sólo obteniendo cuotas de po
der en su territorio podrán impulsar su recuperación económica 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 últimas décadas, a medida que las nuevas tecnologías
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(sobre todo los medios de comunicación social) uniformizaban la 
difusión de productos culturales y de pautas de comportamiento, 
se ha ido produciendo una reacción -complementaria más que an
tagónica- favorable a Ja recuperación o construcción de las identi
dades locales, desde sus signos y símbolos 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 tecnologías 
culturales y de información en favor de la expresión y comunica
ción de las sociedades locales. Autonomía (autogestión, autogo
biemo) junto con la defensa del particularismo y de la diversidad, 
aunadas a la desconfianza de la intervención burocrática y centra
lizada del Estado, son objetivos propios de estas tendencias "cultu
rales" en pro de la descentralización. 
e) La crisis económica, a su manera, ha acentuado las tendencias
descentralizadoras. Los corporativismos (sociales y territoriales) y
la fragmentación social requieren un representante y un interlocu
tor estatal próximo y diversificado. La devc1Juación del Estado (por
ejemplo: rebelión fiscal) conduce a revalorizar a los poderes locales
representativos en la medida en que posibilitan una relación más
directa entre carga fiscal y acción pública y una mayor agilidad y
adecuación a las situaciones concretas. Se pone en cuestión el pro
tagonsimo estatal, tanto por su relativa ineficacia en las actuales
circunstancias, como por el fuerte déficit público, y entre otras co
sas se le contrapone la negociación y la cooperación entre actores
públicos y privados (por ejemplo en urbanismo) o el desarrollo de
la economía social ( que necesita un apoyo público específico), lo
cual sólo puede hacerse desde administraciones públicas muy des
centralizadas. A un nivel más general, se piensa hoy que la invención
de nuevas pautas de crecimiento, de producción y de consumo, la
reconstrucción de un tejido social más organizado y solidario, la ex
perimentación de nuevos papeles sociales que difundan funciones
y responsabilidades entre una población cada vez más afectada por
el paro y la marginalidad, y la consecución de nuevos consensos en
tomo a proyectos colectivos, sólo podrá promoverse desde estruc
turas políticas próximas, representativas y globales, como son las
locales y regionales.

Todas estas reflexiones se aplican tanto a la descentralización en el 
marco del Estado (Estado central, poderes 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 descentralización 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 político-administrativo descentralizador? 

Del análisis anterior se deducen los actores sociales descentraliza
dores: representantes políticos locales, profesionales y algunos secto
res del funcionariado implicados en la gestión local, protagonistas de 
movimientos sociales de base urbana o territorial, empresarios que 
quieien negociar o cooperar en ámbitos locales o regionales y promo
tores de iniciativas de economía social... Pero también hay grupos 
descentralizadores con motivaciones menos confesables: representan
tes de viejas oligarquías y de caciquismos locales, aparatos políticos 
poco democráticos y poco eficientes que pretenden legitimarse y au
toconservarse a través de la demagogia localista, sectores empresa
riales (urbanizadores o constructores, concesionarios de servicios pú
blicos, grupos de especuladores, etcétera) que prefieren tratar con 
administraciones públicas más próximas Y m,Ís débiles, intereses cor
porativos e insolidarios que plantean rciYindicacioncs autonomistas 
de privilegiados, etcétera. El análisis del proceso descentralizador y la 
elaboración de una propuesta programática para impulsarlo, debe te
ner en cuenta las características específicas que en cada caso se dan 
entre los agentes descentralizadores. 

La descentralización encuentra, asimismo, grupos que se le oponen 
a veces directa y explícitamente, y otras de forma más solapada. Los 
estudios y encuestas llevados a cabo en diversos países europeos, con
firman la existencia de una fuerte resistencia a la descentralización en 
grupos sociales bien definidos: líderes políticos (dirigentes de parti
dos y parlamentarios), funcionariado del Estado y grandes empresas 
que tienen estrechos ligámenes con la administración. Pero además 
aparece otro grupo que, de manera más imprevista, puede asimismo 
oponerse de hecho a determinados procesos descentralizadores: el de 
quienes ocupan posiciones de poder público o administrativo a nivel 
local y que pueden verse afectados por la reestructuración territorial 
y la redistribución de competencias que conllevará la descentraliza
ción, con las consiguientes pérdidas relativas de poder. 

El análisis de los sujetos centralizadores y descentralizadores no 
permite establecer equivalencias simples de carácter social (unos gru
pos o clases sociales son descentralizadores y otros no) o político (la 
derecha o la izquierda son hoy descentralizadores o no lo son). La 
tensión centralización-descentralización está presente en los distintos 
grupos sociales y corrientes políticas, aunque en la medida en que la 
descentralización 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 
políticos progresistas. Véase, por ejemplo, la historia reciente de Fran
cia, Italia e Inglaterra. 

III. La descentralización: un proceso político-administrativo

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

1) La descentralización es un proceso de carácter 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 gestión de intereses colectivos y dotado a la vez de personali
dad socio-cultural y político-administrativa, y por otra parte, la trans
ferencia a este sujeto de un conjunto de competencz"as y recursos
(financieros, humanos, materiales) que ahora no tiene y que podrá
gestionar autónomamente en el marco de la legalidad vigente.

2) La delimitación de las uni"dades territoriales y, por lo tanto, la
definición de los sujetos sociales sobre los que recaerá la descentrali
zación, es una tarea compleja. Los ámbitos funcionales óptimos para 
la gestión de los servicios públicos son distintos entre sí y no se co
rresponden necesariamente con unidades de carácter geográfico, his
tórico, 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 organización político-administrativa del Estado (por 
ejemplo, barrios, comarcas, regiones históricas) y en otros casos, nue
vos movimientos sociales han forjado unidades de vida colectiva que 
antes no existían. A todo lo cual hay que añadir que las estructuras 
organizativas y los intereses electorales de los partidos políticos in
troducen criterios de delimitación especiales. 

De la reflexión política y técnica reciente sobre esta cuestión, cree
mos que puede deducirse un cierto relativismo territon:al. 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 políticas representativas 
y que faciliten la participación cívica. Asimismo hoy no se concibe una 
propuesta de organización territorial que no lleve un riguroso estudio 
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técnico aparejado en el que se analicen los ámbitos adecuados para 
cada función descentralizable y en el que se evalúen los costos de las 
distintas alternativas. En un caso como en el otro, se multiplican los 
niveles teóricos posibles y aparecen unidades territoriales muy hetero
géneas. Es decir, hay que elegir, puesto que hoy tampoco se discute 
la conveniencia de una organización territorial simple ( en pocos nive
les) y basada en cada caso en unidades relativamente grandes y homo
géneas. La elección supondrá tener en cuenta las unidades históricas 
o culturales para, si es necesario, agregarlas y no partirlas (por ejem
plo: distritos unitarios como suma de barrios). Asimismo se deberán
desglosar competencias en unos casos, o crear organismos técnicos de
gestión o coordinación 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 óptima a todos los requerimien
tos funcionales. En cualquier caso hoy se admite que es posible, por
ejemplo, crear distritos urbanos más o menos grandes, mantener los
municipios o fusionarlos, institucionalizar grandes regiones metropo
litanas o simplemente organismos técnicos especializados. Según co
mo sean estas unidades servirán para una cosa u otra, pero lo más 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 autonomz'a polz'tica o admt·
nistrativa y sobre descentralizadón o desconcentradón no puede 
plantearse hoy en términos antagónicos. El proceso descentralizador 
contiene elementos de simple desconcentración administrativa que 
son, sin embargo, avances importantes y necesarios que posibilitan ul
teriores progresos de la descentralización política. Por ejemplo, la or
ganización territorial de los servicios, la delegación de la gestión aun
que no se transfiera la competencia o la atribución de funciones de 
iniciativa o de colaboración, pueden sentar las bases de la descentrali
zación. 

Los nuevos planteamientos descentralizadores no se basan tanto en 
una concepción garantiºsta sino cooperadora. El garantismo ponía 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
día entrar la administración superior. Hoy la interdependencia de los 
distintos sectores y funciones de la administración pública ha llevado 
a generalizar los principios del "federalismo cooperativo" a todo tipo 
de relaciones entre entes territoriales. El ente descentralizado espera 
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no solamente tener unas competencias y funciones propias y deciso
rias, sino también participar en el proceso de elaboración, decisión y
ejecución de programas y normas más generales que condicior.·uán 
luego su actuación y pueden reducir su autonomía real a casi nada. 
Por esto la descentralización supone hoy establecer un complejo siste
ma articulado de coordinación de funciones. 

Sin embargo, no se discuten los elementos básicos que caracterizan 
a la descentralización entendida como proceso democratizador: una 
estructura política deliberante y representativa (de elección directa 
preferentemente), dotada de autonomía en el ejercicio de sus competen
cias (lo cual supone poder tomar decisiones sin otros condicionamien
tos que los legales, es decir, tener una "política" propia) y de carácter 
global ( el ente descentralizado ideal no tiene una especialización 
funcional). Modernamente, a estos elementos se añaden otros, co
mo resultado del análisis crítico del pasado y para responder a los 
nuevos requerimientos a los que debe hacer frente el proceso descen
tralizador, como son: competencias de carácter decisorio ( o que por 
lo menos haya una participación importante en el proceso decisorio); 
capacidad de coacción para hacer ejecutar las decisiones; disponibili
dad de recursos propios o transferidos sin un uso finalista o específi
co ( a menos que el programa haya sido establecido por el mismo ente 
descentralizado); coordinación o por lo menos seguimiento de las ac
tuaciones de las distintas administraciones públicas en el territorio 
del ente descentralizado, y progresiva tendencia a asumir la gestión, 
por delegación, de los servicios que se prestan en él y que se dirigen 
principalmente a la población de este territorio (modelo de gestión 
indirecta); y desarrollo de nuevos mecanismos de partz'cipación políti·
ca y social (que trataremos más adelante). 

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

La centralización ha significado un progresivo vaciado de compe
tencias; la descentralización 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 políticas como técnicas. ¿cuáles son 
los criterios que permiten determinar las competencias y funciones 
descentralizables? Entre los que la literatura política 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 área territorial aquellas 
competencias o funciones que se refieran a problemáticas que se 
generen en su ámbito o que den lugar a actuaciones de interés ex
clusivo o preferente de su población; e) la descentralización se jus
tificará asimismo cuando la gestión más próxima a los ciudadanos 
suponga una mejora sensible de la calidad del servicio público; d) 
y por último, se descentralizan las competencias y las funciones en 
cuyo ejercicio se quiere potenciar la participación, la cooperación 
y la integración de los ciudadanos. 

En relación a las materias objeto de descentralización, hay que seña
lar que en los últimos años 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 carácter personal 
(cultura, deportes, servicios sociales, etcétera) y el urbanismo de inte
rés local son materias de naturaleza descentralizable, se añaden dos 
tipos de competencias que hasta ahora parecían reservados a la admi
nistración central: la iniciativa socio-económica destinada sobre todo 
a generar puestos de trabajo y la coordinación de la acción pública de 
protección ciudadana. Son requerimientos propios de la época de cri
sis. En segundo lugar, y de una forma más específica, se distingue, en 
el caso de competencias que por su naturaleza son necesariamente 
compartidas, como las obras públicas y los grandes servicios munici
pales (limpieza, circulación, etcétera) y el urbanismo, entre funciones 
de iniciativa, aprobación inicial, seguimiento o inspección (todas las 
cuales son atribuibles al ente descentralizado) y funciones de contra
tación o concesión con empresas privadas, elaboración técnica de los 
proyectos y aprobación definitiva (funciones que por razones de efi
cacia, economía y coherencia, muchas veces se deben realizar a nive
les su peri o res). 

Estas reflexiones nos conducen a plantear la cuestión complemen
taria: ¿qué tipo de funciones no deben descentralizarse para garanti
zar la coherencia de la acción pública y la igualdad de trato de los 
ciudadanos? Simplificando mucho podríamos reducirlas a tres: la pro
gramación general ( que además de garantizar la coherencia y la trans
parencia permite la redistribución de ingresos y la lucha contra las 
desigualdades sociales y territoriales); la aprobación de la normativa 
básica, como leyes y reglamentos (que asegura la igualdad de trato a 
todos los ciudadanos); y la tutela o control de legalidad mediante au
ditorías de gestión y no simplemente contables. 

5) La organización de los entes descentralizados ¿debe responder a
un modelo uniforme o no? En principio, la descentralización respon-
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de a objetivos no uniformistas y lógicamente debe privilegiar la diver
sidad de situaciones concretas. Pero por otra parte, los entes descen
tralizados están articulados con los niveles superiores; además es muy 
difícil implementar un proceso descentralizador si los receptores son 
muy heterogéneos entre sí. Tanto si nos planteamos la descentraliza
ción 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 legislación básica no debe imponer un 
modelo uniformista de organización, sino unos principios generales y 
flexibles. En el caso español parece lógico que cada comunidad autó
noma tenga su propia legislación de régimen local y cada gran ciudad 
o área metropolitana una carta y unos reglamentos de organización 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 organización peculiar. Si su autonomía no empieza en su
facultad de autoorganizarse, ¿dónde empezará?

6) La descentralización, especialmente la referida a las grandes ciu
dades y en favor de los distritos o barrios, se ha confundido muchas 
veces con la participación. Hoy se analiza críticamente esta casi iden
tificación y se considera que el poner en primer plano el objetivo par
ticipativo no ha permitido plantear con rigor la descentralización (por 
ejemplo, en Italia) lo cual, a su vez, repercute negativamente sobre la 
participación: ,¿cómo puede ésta ser eficaz y estimulante si tiene co
mo objeto participar en relación a organismos que no son ni lo uno ni 
lo otro pues faltan competencias decisorias y recursos suficientes? Por 
esta razón en este estudio nos centramos en la descentralización y tra
taremos muy poco de la participación, 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 descentralización debe servir para desarrollar 
la participación política y social y para innovar tanto en materia de 
procedimientos como de contenidos: 

a) La información, y de una forma más general, la comunicadón
( es decir, relación administrador-administrado en las dos direccio
nes) es un primer y principal vínculo entre la descentralización y la
participación, que hoy además puede disponer de tecnologías muy
eficaces (video, radio y televisión de alcance total, computadoras y
pantallas, etcétera).
b) En el ámbito de los entes locales descentralizados más próximos
a los ciudadanos ( distritos o barrios) o de carácter complementario
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(comarcas), pueden experimentarse nuevos procedimientos electo
rales que intensifiquen la relación elector-elegido y que den más 
oportunidades a individualidades locales representativas y a los 
miembros más destacados de las organizaciones sociales. Por ejem
plo: introducción de mecanismos mayoritarios y personalizados 
(salen elegidos los más votados) y posibilidad de candidaturas in
dividuales o de pequeño grupo, o por lo menos del voto preferen
cial o del "panachage". 
c) En los niveles más descentralizados se pueden promover con
más eficacia mecanismos de articulación entre los órganos repre
sentativos y las organizaciones sociales, es decir, desarrollar la
democracia de base: comisiones mixtas de carácter territorial o por
áreas sectoriales o ad hoc, consejo consultivo de entidades, etcétera.
Asimismo los instrumentos más tradicionales de participación ciu
dadana, como la audiencia pública, el derecho de petición y de
iniciativa y la consulta popular, pueden utilizarse de forma más
efectiva. Una de las funciones obligatorias de los entes descentrali
zados, por lo menos si tienen vocación 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 más inerme ante el Estado, y también su
interlocutor más difícil y lejano.
d) Una forma específica y hoy muy importante de participación es
la que puede darse en el ámbito de la cooperación o economía
social ( cooperativas, mutuas, asociaciones, trabajo voluntario o be
névolo, etcétera). Una de las grandes posiblidades de la descentra
lización es la de contribuir a desarrollar la economía social y la de
encontrar fórmulas nuevas de colaboración entre las empresas o
grupos de este sector y la administración pública descentralizada
en todos los campos de actuación (vivienda, tercera edad, equipa
mientos y actividades culturales o deportivas, nuevas empresas de
tipo cooperativo, etcétera).
e) Uno de los aspectos más novedosos de la participación es la de
fensa de los llamados "derechos difusos" de los ciudadanos, por
ejemplo al medio ambiente, a la información, a la salud, o los dere
chos de los usuarios de transportes, o de los consumidores, etcéte
ra. Tanto la organización social de los ciudadanos como la posibi
lidad del ejercicio efectivo de sus derechos ante la administración
pública requiere de ámbitos territoriales reducidos y de interlocu
tores institucionales muy próximos. 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 allí donde el proceso descentralizador está más avanzado.



18 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGÍA 

IV. La descentralización en Europa: balance crítico

La década de los 70 pone a la orden del día la regionalización del 
Estado y las ideas del federalismo cooperativo, se plantean las pro
puestas de reestructuración territorial de los entes locales ( en algún 
caso se lleva a la práctica haciendo tabla rasa del pasado, como en In
glaterra, pero en general se opta por la fusión o el agrupamiento de 
municipios, tanto en zonas rurales como en las áreas metropolitanas) 
y se elaboran nuevos proyectos de legislación municipal (las leyes mu
nicipales se mantienen en su estructura básica desde el siglo X IX). 

La urbanización acelerada, los costos económicos y tecnológicos 
(por ejemplo, en comunicaciones y transportes ), la multiplicación de 
las funciones sociales de la administración pública, 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 
organización territorial heredada. Se trata de una situación que se ca
racteriza por: 

a) La fragmentación (minifundismo) municz"pal. En Italia, como en
España hay más de 8 000 municipios, y más de 10 000 en Alemania
(RF A). En Suiza pasan de 3 000 y Francia bate el récord con más de
36 000. En los países escandinavos y en Bélgica ha habido un impor
tante reagrupamiento de municipios (Bélica ha pasado de 2 6 7 5
municipios a 589 en pocos años) pero a pesar de ello, y en relación
a su población, tienen muchos más municipios que Inglaterra que,
después de la reforma de 19 7 4, tiene sólo unas 400 en ti dad es loca
les de base. Portugal, con 300 municipios, es la otra excepción.
b) El nivel intermedio tradicional (provincia, departamento, conda
do) se ha mantenido en toda Europa occidental ( con la excepción
de Inglaterra) a pesar de ser muy criticado en todas partes por su
casi siempre escasa personalidad histórico-cultural y poca adecua
ción a los requerimientos territoriales modernos para la prestación
de servicios. En cambio, no se han consolidado los intentos de
crear nuevos entes intermedios (por ejemplo, comprensorio en Ita
lia) y las áreas metropolitanas (siempre con la excepción de Lon
dres: Greater London Council o GLC) no han ido más allá de la
mancomunidad de municipios y de los organismos especializados
de carácter técnico (planeación urbana, gestión de transportes pú
blicos, etcétera).
e) La revalorización del nivel regional ha dado lugar a situaciones
muy diversas, que van desde los países con un modelo federal muy
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claro y estable (11 Lander en Alemania, 23 Cantones en Suiza) 
hasta regiones entendidas como área de planeación territorial y sin 
personalidad político-administrativa (por ejemplo, las 8 regiones 
inglesas o las 21 de Francia hasta la reciente institucionalización 
regional de 1982). Un modelo intermedio, ni federal ni unitario, es 
el denominado regionalista o Estado de las autonomías (20 regio
nes italianas, 17 comunidades autónomas en España y el actual 
sistema francés) cuya principal característica parece ser la de crear 
un nuevo nivel intermedio sin eliminar ni la adr • listración perifé
rica del Estado central ni ninguno de los nive1es locales (por el 
contrario, se tiende a crear otros nuevos). 

Esta rápida visión panorámica de las estructuras territoriales euro
peas hace aparecer inmediatamente una situación que combina la com
plejidad con la rigidez. Y además -paradójicamente, teniendo en 
cuenta el mantenimiento del minifundismo municipal- han faltado 
en las zonas que concentran a la mayoría de la población (urbana y 
metropolitana) estructuras representativas próximas a la población. 
Por esta razón, en la última década la descentralización municipal ha 
estado también en el centro de la reforma municipal. 

1. Descentralización municipal: entre la participación y la gestión

El análisis de la reciente experiencia europea ( casi toda ella inicia
da en la década de los 70) ha hecho aparecer como preocupación prin
cipal de la administración descentralizadora el tema de la participación. 
En unos casos, se trata de la puesta en práctica de un programa polí
tico-ideológico una vez que se ha alcanzado el poder local (por ejem
plo, la izquierda en Italia), mientras que en otros es una forma de re
conocer la existencia de núcleos con personalidad histórica que han 
sido absorbidos por el municipio central (Suecia, Holanda, Bélgica). 
En unos casos se pretende, mediante la creación de consejos de dis
trito de carácter predominantemente consultivo, aumentar el acuerdo 
en torno a la gestión municipal (Alemania), aunque en otros pueden 
haber intervenido cálculos electorales (París, aunque la oposición de 
izquierda no ha conseguido ganar ningún distrito en las elecciones 
que siguieron a la descentralización de 1982). 

En todos los casos ha intervenido con más o menos fuerza una pre
sión ciudadana, movimientos urbanos y asociaciones vecinales espe
cialmente, que reclamaba mayores posibilidades de intervención en 
las decisiones municipales y en la gestión de los servicios y equipa
mientos colectivos. 
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La descentralización municipal se ha puesto en marcha como un as
pecto de un proyecto político destinado a reforzar a los poderes loca
les mediante la aproximación de la administración a la ciudadanía, el 
mayor conocimiento de sus necesidades y actitudes, la mejora de la 
eficacia de la información y de los servicios personales y la instru
mentación de la participación ciudadana en la gestión de aquéllos. 

Por esta razón, los consejos descentralizados de distrito o barrio han 
sido dotados sobre todo de funciones de carácter consultivo e infor
mativo, así como, pero menos, de gestión 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 excepción: en este caso la 
descentralización 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 descentralización que está programada 
para Barcelona será una de las más avanzadas de Europa. 

Con estos planteamientos participativos es lógico que se haya pres
tado poca atención a los niveles Óptimos de población y tamaño de 
los distritos, a la concreción de las competencias y funciones, a la ar
ticulación de los distritos con los gobiernos municipales y a los costos 
de los diferentes modelos descentralizadores. Es decir, a las cuestiones 
que nos preocupan ahora. 

Uno de los aspectos más curiosos de la reciente esperiencia descen
tralizadora es una cierta contradicción entre la escasez de competen
cias decisorias de los distritos (lo que garantiza que en la ciudad se ha
ga una sola política en todos los aspectos y en todo el territorio) y el 
carácter representativo que tienen en la mayoría de los casos los dis
tritos descentralizados. Si bien en algunos casos los distritos reflejan 
la composición política del ayuntamiento, la tendencia actual es a crear 
consejos de distrito representativos de su población, bien mediante 
elección directa (Italia, Francia, algunas ciudades inglesas y escandi
navas, Rotterdam, Berlín, Colonia, Viena, Turquía ... ), bien, en menos 
casos, de forma indirecta, es decir designados por el consejo municipal 
o los partidos, según 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 elección directa y en
todo caso se abandona el principio de la correspondencia con el Go
bierno municipal ( corrección que se ha producido ya en Suecia y en
Noruega).

Sin embargo, es constatable una correlación entre el grado 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 intención de aumentar las funciones y competen
cias de los distritos, mientras que los pasos adelante en el terreno de 
la representatividad (por ejemplo la elección directa) necesariamente 
conllevan que se amplíen las atribuciones y los servicios de los dis
tritos. 

2. Descentralización, crisis económica y cambio tecnológico

La descentralización municipal iniciada en un período de crecimien
to económico y urbano, de confianza en la planeación y en el welfare 
state, de creciente cohesión social y de representación a través de los 
grandes partidos políticos, se ha encontrado, a veces, cuando daba 
sus primeros pasos, o incluso antes de empezar a darlos (Francia, Es
paña) con la crisis económica, el fin del crecimiento urbano, la descon
fianza en la planeación, la impotencia financiera del Estado-providen
cia ( en el que los poderes locales han sido los primeros afectados), la 
fragmentación y la marginación sociales y la relativa pérdida de credi
bilidad en los partidos políticos. Al mismo tiempo se vive un gran pro
ceso de cambio tecnológico que transforma la base económica 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 economía formal, que abre nuevas posibilidades de em
pleo del tiempo y de actividades socialmente útiles y que modifica 
asimismo las condiciones mismas de la gestión administrativa (nuevas 
tecnologías de mecanización de la información, de organización de la 
administración, de comunicación 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
zación en el marco de la crisis económica y del cambio tecnológico: 

a) Las autoridades locales y los entes descentralizados han de res
ponder a los nuevos problemas y demandas sociales: paro, econo
mía sumergida, marginación, reacciones corporativas, inseguridad
ciudadana, etcétera, aunque ello suponga asumir unas competencias
distintas de las tradicionales. Esta respuesta sólo puede basarse en
una capacidad global de coordinar el conjunto de la acción pública
y de implementar nuevos mecanismos de participación y de recons
trucción del tejido social.
b) La iniciativa económica de los entes locales y descentralizados
se ha puesto a la orden del día en la Europa actual: creación de
puestos de trabajo, salvación de empresas, contribución a la recon-
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versión de las estructuras industriales y comerciales, reciclaje de tra
bajadores, promoción de nuevas generaciones de empresarios y de 
nuevas actividades económicas, etcétera. Junto a las actuaciones 
tradicionales en este campo (infraestructuras de acompañamiento, 
política fiscal y apoyo o aval para la obtención de créditos y pro
moción de obras públicas y de actividades de producción de bienes y 
servicios para la demanda municipal, reforma de la normativa urba
nística, ayuda a los parados) se desarrollan otras más novedosas, 
como la compra de terrenos o de empresas pequeñas o medianas 
que luego se ceden al sector privado, apoyo al sector cooperativo o 
de economía social, creación de empresas mixtas, centros de aseso
ramiento económico y financiero, promoción 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 administración pública única, 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 sólo pueden ejercerlas correctamente los entes de ca
rácter local (municipales y de distrito). Por lo tanto, cualquier pro
ceso descentralizador debe conllevar, hoy, la atribución de compe
tencias y de medios a los entes descentralizados, para intervenir en 
la reconstrucción y desarrollo de la actividad económica. No se tra
ta de generalizar el intervencionismo económico según una lógica 
estatalista hacia abajo, sino de constatar que la iniciativa privada 
tradicional ( en la industria y en la construcción especialmente) es 
débil y que las administraciones locales disponen de unas potenciali
dades de actuación importantes y hasta ahora muy subutilizadas. 
Para ello hay que invertir las fórmulas caducas (tanto del estatalismo 
como del monopolio del sector privado sobre la industria y el comer
cio): los entes locales y descentralizados deberán actuar con crite
rios de empresa privada y, en muchos casos, sometidos a las reglas 
del mercado. 
e) En e1 contexto de una crisis económica duradera y que se ha con
vertido de hecho en alumbradora de una nueva época, las compe
tencias y funciones consideradas más propias de los entes locales,
cambian el contenido y la escala de ejecución. El urbanismo, sin
crecimiento urbano por una parte y que se propone la intervención
en los procesos de reestructuración económica por otra, se plantea
a nivel regional en cuanto gran planeación y a nivel microurbano en
cuanto actuación que tiende a integrar plan-programa-proyecto y a
unificar planeación-gestión-disciplina. El nuevo urbani'>mo de actua
ción en la ciudad debe hacerse a pequeña escala y mediante la nego-
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ciación o la cooperación con los actores privados. Es decir, debe 
descentralizarse. Asimismo la política 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 
económica (paro, marginación) o por la mayor importancia o pre
sión de determinados grupos sociales (tercera edad, jóvenes, muje
res), no puede realizarse únicamente a través de la programación 
general del gasto público sino que requiere adaptarse a situaciones 
concretas muy diversas, lograr la cooperación y la participación 
de los interesados, difundir responsabilidades y promover formas de 
autogestión y de iniciativa privada, etcétera, lo cual requiere un 
alto grado de descentralización. En el nuevo contexto económico 
y tecnológico aparecen además nuevos problemas ( como el ahorro 
de energía o la necesidad de conseguir la colaboración ciudadana 
para implantar políticas más ambiciosas de limpieza o de abasteci
mientos) y nuevas posibilidades (por ejempli, las derivadas de la in
formatización y del progreso de los medios de comunicación social) 
que requieren y facilitan la gestión municipal descentralizada. 

3. Elementos para un balance crítico de la descentralización europea

La descentralización, tanto en sus aspectos generales como la espe
cíficamente municipal, ha sido objeto recientemente de diversos aná
lisis críticos 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") o los proyectos de disolución del Gran Londres y de 
supresión o de limitación del derecho de los municipios a establecer 
tasas para financiar servicios especiales del Gobierno Thatcher en In
glaterra. 

Algunas de las críticas más frecuentes a la descentralización son: 

a) El incrementalismo. Se han creado nuevos entes u organismos
sin hacer desaparecer otros y se han aumentado los niveles de ad
ministración local al no hacerse al mismo tiempo la reestructuración
territorial y la reforma administrativa de ésta. Por ejemplo, la des
centralización municipal en las grandes ciudades no ha ido ligada a
la institucionalización de las áreas metropolitanas ( excepto en Lon
dn:s) y a la solución de los viejos problemas derivados del minifun
dismo municipal o del mantenimiento de divisiones provinciales
obsoletas.
b) La descentralización en bastantes casos aparece entonces como
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una operación costosa, que no se traduce en una mayor eficacia y 
productividad de la gestión local. En otros casos, en los que se da 
un aumento significativo de las prestaciones públicas ( el caso in
glés), es criticada como derroche y considerada insoportable en es
ta época de crisis ( crítica thatcheriana). 
c) Se argumenta sin embargo que el costo excesivo o la innecesarie
dad de la descentralización se deben al poco rigor y a la escasa de
cisión en lo que se refiere al traspaso de competencias, funciones,
servicios y recursos desde los niveles superiores; a la falta de poder
de decisión real de los entes descentralizados y a la timidez o poca
imaginación en lo que se refiere a la atribución de competencias de
nuevo tipo ( actividad económica, cooperación social, seguridad
ciudadana). El planteamiento participativo-formal y de desconcen
tración administrativa conduce a criticar no los excesos sino las in
suficiencias de la descentralización.
d) Asimismo se ha criticado la escasa renovación en las formas de
hacer política que hasta ahora ha tenido la descentralización. Se
han reproducido modos parlamentaristas y partitocráticos en vez
de generar nuevos modelos participativos, tanto en lo que se refie
re a la elección y funcionamiento de los organismos de distrito co
mo a la implantación de formas de democracia participativa coti
diana ( elección de consejos de distrito únicamente a través de lis
tas de partido, participación ciudadana reducida muchas veces a la
relación con las cúpulas de organizaciones sociales). Incluso se ha
llegado a decir que la descentralización no sólo no ha generado
nuevos espacios para la iniciativa y la organización de la sociedad
civil, sino que en algunos casos ha contribuido a la marginación, debi
litamiento o disolución de las organizaciones sociales. Probablemen
te sería más exacto decir que la debilidad competencia! y financiera
de la descentralización, la reproducción de mecanismos burocráti
cos y clientelares y la falta de innovación en cuanto a la creación
de instrumentos eficaces de participación ciudadana y de coopera
ción social no han permitido responder a los nuevos problemas de
desagregación social ni satisfacer las expectativas generadas por la
descentralización.
e) Por último, se ha aducido a posibles "causas perversas" de la
descentralización, lo cual explicaría sus defectos o limitaciones:
respuesta a la crisis del welfare state que permite disminuir el gasto
público en prestaciones sociales (se transfieren funciones pero no
recursos), un medio de ampliar las clases políticas y de consolidar
corporativismos administrativos y relaciones clientelares, legitima
ción de los actores privados y reducción de la administración pú
blica a funciones de apoyo o de coordinación, etcétera. Estas
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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 podría volver a argumentar que en estos casos se critica 
la falta o la deformación de la descentralización, pero no a ésta. 

A pesar de todas estas críticas, la descentralización ha alcanzado 
un alto grado de legitimidad en toda Europa y hoy, desde la mayoría 
de las posiciones políticas y técnicas, se considera como una necesidad 
ineludible, aún reconociendo que es una operación difícil, susceptible 
de usos contradictorios y que pueden generar expectativas difíciles de 
cumplir. Una prueba de esta legitimidad y generalidad de la des
centralización 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 análisis anteriores, basados en la experiencia y la 
teoría europeas, y también sobre la base de la reciente práctica des
centralizadora que ha empezado a producirse en nuestro país, apun
tamos un conjunto de puntos que consideramos son materia de deba
te y reflexión. 

1. El Estado ordenamiento

La propuesta moderna sobre las autonomías locales y la descentrali
zación supera concepciones caducas de Estado, tanto el "garantismo" 
liberal como el Estado-persona marxista. La moderna descentrali
zación 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 elaboración, regla
mentación, toma de decisiones, programación, ejecución y gestión de 
las políticas más generales. Tampoco se establece una separación rígida 
entre las instituciones representativas del Estado de carácter local y 
la sociedad civil, sino que se ve en la descentralización precisamen
te un modo de articulación entre unas y otra. Todo esto nos con
duce a una concepción 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 teóricamente al conjunto de la sociedad. Uno de los objetivos de la 
descentralización es precisamente contribuir a realizar prácticamente 
esta apertura, en especial facilitando la participación cotidiana de los 
ciudadanos en la gestión pública y haciendo accesible la maquinaria 
político-administrativa a los sectores sociales más alejados de ella. 

No se olvide que hoy están en crisis los grandes instrumentos de 
unificación 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 población. 
Si bien hoy la cultura y los medios de comunicación social, más aún 
que la escuela, tienen una papel unifican te, no parece que sea suficien
te para contrarrestar la crisis de una sociedad en la que se dan fuertes 
tendencias corporativas y marginales. El tríptico descentralización 
político-administrativa, participación ciudadana y organización-coope
ración social puede ser una respuesta unificante. 

2. Representación política y participación ciudadana

El sistema de representación política en el Estado democrático se 
realiza en forma prácticamente exclusiva mediante los partidos polí
ticos, tanto a nivel nacional como regional y local. Este sistema ado
lece sin embargo de dos limitaciones importantes cuyos efectos se 
agravan en períodos de crisis económica y de valores: la dificultad de 
la representación de los diferentes intereses económicos, sociales y 
culturales por una parte, y la distancia entre elector-elegido, incluso 
en los ámbitos 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 
concertación, planificación, consulta, etcétera, como los consejos eco
nómico-sociales, la inclusión de representantes de organizaciones de 
consumidores y usuarios en diferentes organismos públicos, 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 descentralización, se nos plantea la cuestión de si esto debe 
hacerse únicamente a través del sistema general de partidos o no. De 
la experiencia europea pueden extraerse algunas conclusiones: 

a) La regulación legal de la descentralización, hecha evidentemente
por los gobiernos y los grandes partidos, tiende a reproducir el mis
mo sistema de representación política: los partidos son los que nor
malmente presentan candidaturas, se hace coincidir el día 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 París, Lyon y Marsella la circunscrip
ción electoral es el distrito), etcétera. 
b) Pero casi siempre se introducen nuevas posibilidades para faci
litar tanto la presentación de candidaturas como la elección persona
lizada: un sistema relativamente mayoritario en vez de uno propor
cional rígido, 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 introducción de estos mecanismos no
cambia en mucho la representación política (en la mayoría 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 ámbito de barrio que conviene
que se exprese.
e) Hay un acuerdo general respecto del carácter representativo de
los órganos descentralizados, bien por la elección directa (en la ma
yoría de casos), bien por una vía indirecta ( designados por la cor
poración o por los partidos según los votos obtenidos en cada distri
to). Hoy se mantienen muy pocos casos de entes con vocación
descentralizadora que sean simplemente delegaciones del gobierno
local, por la escasa legitimidad que tienen ante los ciudadanos en
tanto que expresión del barrio o distrito.
d) El carácter representativo o electivo del distrito condiciona casi
siempre la capacidad de actuación. Por ejemplo en Italia la ley es
tablece que sólo podrán tener competencias de carácter deliberante
o decisorias los consejos de distrito elegidos (los otros podrán tener
funciones consultivas o de colaboración administrativa).
e) El desarrollo de la participación ciudadana no se hace depender
exclusivamente del carácter electivo del distrito, sino también de
la implementación de un conjunto de mecanismos específicos que
posibiliten esta participación cada día como son:
- Oficinas informativas y de asesoramiento (utilización de las nue
vas tecnologías de comunicación) que puedan asimismo recibir
críticas y sugerencias (por ejemplo, la publicación periódica de li
bros de reclamaciones y propuestas).
- Regulación de los institutos de audiencia pública, iniciativa po
pular y consulta popular y de los derechos de petición y de queja,
que garanticen que sean ejercitables por parte de todos los ciuda
danos y los doten de eficacia (por ejemplo, obligación de respues
ta pública y motivada, nueva deliberación, etcétera).
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-Promoción de la vida asociativa y cooperativa que atribuya a las
organizaciones sociales funciones de participación tanto en la ela
boración como en la ejecución de los programas de actuación y en
la gestión de los servicios.
-Creación de comisiones consultivas y comisiones mixtas con los
representantes de las asociaciones y de los colectivos de población.
-Regulación de los llamados "derechos difusos" (por ejemplo a la
información, transporte, medio ambiente, hábitat, consumo, cultu
ra, etcétera) haciendo que sean ejercitables desde los distritos (véa
se la experiencia de las "cartas de derechos" en algunos países nór
dicos, en la región de Emilia-Romagna italiana, etcétera).

3. Descentralización y reestructuración territorial:

la crítica incrementalismo

La descentralización no puede tener como resultado el incremento 
del número de niveles administrativos y del personal público si ello 
no va unido a la racionalización de la administración (productividad) 
y al aumento de las prestaciones a los ciudadanos. Por lo tanto parece 
imprescindible plantearse la descentralización de la gran ciudad al 
mismo tiempo que: 

a) La reorganización del territorio regional procurando establecer
no más de dos niveles de administración local y la administración
indirecta como forma principal de administración territorial de las
autoridades del Estado (central o comunidad autónoma). La sim
plicidad es una cuestión clave de la organización territorial.
b) La institucionalización del área metropolitana con lo cual se tien
de a equiparar la autonomía de los distritos de la gran ciudad con
la de los municipios del área metropolitana (ejemplo: Londres).
c) La reforma administrativa de la organización 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
tecnológicos que se requieren para programar la descentralización,
de tal forma que pueda dar lugar inmediatamente al ejercicio
real de funciones y a la prestación de servicios sin que ello suponga
un aumento importante de los costos de personal.
e) El análisis y tecnificación de los procesos administrativos tanto
para reducir todo lo que se pueda la plantilla de personal ocupada
en funciones internas (relación entre órganos y servicios) como pa-
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ra facilitar la información y la tramitación de las gestiones de los 
ciudadanos con la administración. 

f) La programación 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
burocrática o partitocrática.

4. La metodología de la descentralización: 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 está en sus inicios y por lo tanto no se pue
den sacar conclusiones basadas en la práctica; cada ciudad, en función 
de sus características, deberá aplicar modelos relativamente distintos; 
estamos ante una problemática novedosa que requiere experimenta
ción e innovaciones diversas, etcétera. Pero sí consideramos interesan
te resumir algunas de las principales características de la metodolo
gía descentralizadora de la Barcelona actual. 

a) La división del territorio del municipo en 10 distritos grandes
(la mayoría de 150 a 200 000 habitantes) se ha basado tanto en un
reconocimiento de las grandes unidades históricas, urbanas y socia
les ( distritos con personalidad política o ciudadana) como en la
definición de ámbitos adecuados para la gestión de las funciones
descentralizables y que no supondrán un incremento cuantitativo
(aunque sí un cambio cualitativo) de la plantilla de personal (el
incremento previsto no llegará 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 (políticas 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 colaboración entre un equipo técnico mixto de los depar
tamentos de Descentralización y Organización y todos los departa
mentos o áreas del Ayuntamiento.
c) Se ha establecido una normativa que regula el procedimiento
mediante el cual se harán todas las transferencias de competencias,
funciones y servicios, garantizando tanto la intervención de todos
los interesados como la provisión de los medios o recursos nece
sanos.
d) Se ha creado un programa que establece los grupos o paquetes
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de competencias o funciones que serán objeto de transferencia y 
el orden de prioridades que seguirá el proceso descentralizador. 
e) Se han puesto en marcha los distritos a través de una estructura
política de representación indirecta (un concejal-presidente y 5
consejeros de distrito nombrados a propuesta de los partidos y se
gún los votos obtenidos en el distrito) y de una estructura buro
crática básica para ejercer funciones administrativas que implican
relación dirt .;ta con la ciudadanía, especialmente en los campos de
información, concesión de certificados y licencias, apoyo a la vida
asociativa, organización de actividades culturales y festivas, progra
mación de las obras públicas de interés de barrio, prestación de ser
vicios sociales especiales (a la tercera edad, a grupos marginados,
etcétera). En esta primera fase se busca potenciar sobre todo la in
formación, la colaboración con las entidades, la iniciativa en urba
nismo y obras públicas y la mejora en la prestación de servicios
personales.
/) Se ha elaborado un modelo político de distrito basado en la elec
ción directa y en la potenciación de los mecanismos de participa
ción ciudadana. La cuestión electiva la consideramos clave para el
progreso de la descentralización, por lo cual sería muy negativo que
se mantuviese la cláusula restrictiva del proyecto de ley de Régi
men Local que impone a los órganos de distrito la misma compo
sición política que al Plenario del Ayuntamiento.

5. Perspectivas de la descentralización

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

El progreso de la descentralización dependerá, a nuestro parecer, 
de dos tipos de factores. Uno de carácter general: el avance de los 
procesos de democratización política y social, las políticas de supera
ción de la crisis económica que busquen nuevas pautas de crecimiento 
y estimulen la cooperación social, la reestructuración territorial y ad
ministrativa del conjunto del Estado, etcétera. Y otro de carácter espe
cífico: la atribución 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 económicos, la representatividad y legitimidad de 
los entes descentralizados (elección directa), el desarrollo de la vida 
asociativa y de la cooperación social y de nuevas formas de participa
ción, etcétera. 
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Una cuestión que la descentralización debe abordar abiertamente 
es la de la tensión que necesariamente se crea entre los órganos cen
trales (ayuntamiento o gobierno metropolitano) y los distritos, tanto 
por la dificultad de deslindar competencias y funciones, como por la 
posible coexistencia de mayorías políticas distintas y hasta opuestas. 
Esta tensión puede ser positiva si por una parte se admite como legí
tima (expresión 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 programación y facultad reglamentaria no lo son). 

La descentralización no es únicamente un proceso político-admi
nistrativo de democratización del Estado: tal como se plantea hoy, 
por lo menos ésta es nuestra posición, significa abrir cauces para el 
desarrollo de la iniciativa y la organización de la sociedad civil, para 
facilitar la actividad autónoma de nuevos actores económicos y socia
les y para hacer avanzar un nuevo tipo de economía (social) y de dere
cho (contractual) que se sitúan entre lo público y lo privado. 

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

Estos aspectos contradictorios de la descentralización 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 descentralización, 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
tación mediante partidos o articulación de instituciones territoriales, 
crecimiento económico-igualdad social y territorial, universalismo-lo
calismo, etcétera. Incluso el planteamiento moderno de la descentra
lización tiende a integrar los beneficios del centralismo y a superar 
las tendencias autárquicas del autonomismo tradicional. 
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1976) y los libros Movimientos sociales urbanos, (Siap, 1974), Qué
son las Asociaciones de Vecinos (Gaya Ciencia, 1975) y Política
Municipal democrática (Avance-Ceu,1977, con M. Tarrago, R. Boix
y otros).

2) Sobre democracia y poderes locales en Europa

-D.M. Hill: Teoría democrática y régz"men local (IEAL, 1980).
-Echanges et Projets: la democracie a la portée de la main (A. Mi-

chel, 1977).
-P. Gremion: Le pouvois penpherique (Senil, 1976).
-M. Castells: Crisis urbana y cambio social (Siglo XXI, 1981 ).
-A. Barbera: Le zstituzioni del pluralismo (De Donato, 1977).
-0. Guichard: Vivre ensemble (Documentation frarn;aise, 1976).
-A. Peyrefitte: Décentraliser les resposabilités (Documentation

frarn;aise, 1976).
-0. P. Worms, E. Pisani: Dossier décentralisation (Faire 25-1977).
-0. Baquenard: La décentralisation territoriale (PUF - que sais-je?,

1980.
-B. Keith-Lucas y P. Richards: Histon·a del régimen local inglés en

el siglo XXI (IEAL, 1980).
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-P. Richards: The reformed local government system (G. Allen
and Unwin, 1980).

-Labour Party: Local government handbook (1980).
-AAVV - Programmazione, Autonomie, Participaúone (Edizione
Autonome, 1978).

-G. Amato: Una republica de riformare (II Mulino, 1980).
-Revistas: Correspondance Municipale (Adels, París) y Il Comune
democratic (Legal Autonomía, Roma).

-Conseil d'Europe: Véase la documentación de la conferencia Les
Pouvoirs Locaux et régionaux, en especial la serie de publicacio
nes "Communes et régions d'Europe".

3) Sobre la descentralización municipal en Europa

El caso inglés es un caso aparte. Además de las obras ya citadas,
deben consultarse los informes de Recliffe-Maud (1974, base de la re
forma municipal) y Marshall ( 1977, sobre el Gran Londres). Sobre el 
debate actual en torno al Gran Londres es obligado consultar el infor
me "Streamlining the cities" (el white paper promovido por el Gobier
no) y la respuesta del Grupo de profesores del School for Advanced 
Studies de la Universidad de Bristol "El futuro de la democracia lo
cal" (1984). 

Sobre Europa continental véase: 
Los informes del Consejo de Europa sobre descentralización y par

ticipación en la vida municipal ( 15-1977, 17-1979, 18-1979, 26-1981, 
27-1981).
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