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RESUMEN. La presente investigacion versa sobre |os reginenes
descentral i zadores, que se han inpul sado en las ultimas décadas en
al gunos paises | atinoamericanos, asi conpb europeos. De esta forma
se pasa a analizar |la situaci on de | os procesos descentralizadores
en Angérica Latina, asi conb en Espafia, Italia y Francia, vy
paral el amente en | a provincia canadi ense de Québec.
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DESARRCOLLO

1. Doctrina

a. Descentralizaci 6n en Anmérica Latina
[ CLEMENTE, Adriana]?

“La historia de la descentralizacion nunicipal en AL, esta
estrechanente |igada al increnento de |as conpetencias mnunicipal es
en la ejecuci6on del gasto social, particularnmente el destinado a
la pronocion y asistencia social. En esta presentaci 6n, a nodo de
ensayo se establece una relacion entre |os procesos de refornma del
Estado y la evolucién de la relacion Sociedad / Estado en torno a
esos procesos. En la prinmera parte de esta presentaci 6n se indaga
sobre la relacion entre la evolucion de los sistemas de
descentralizacién y los estadios de los sistenas de seguridad y
asistencia social de los paises de la regién. La segunda parte

refl exiona sobre las |imtaciones que tiene la participacion
popul ar para inpul sar procesos tendientes al desarrollo local, sin
| anedi aci 6n de programa  de desarrollo gue ati endan | a

redi stribuci én de la riqueza.”

i . Evolucioéon de | a Descentralizaci 6n
[ CLEMENTE, Adri ana]?

“La descentralizaci6n municipal, junto con la privatizacién y la
focalizacién de las politicas sociales, fueron estrategias que
aconpafaron la reforma econdm ca de tipo neoliberal en la regiodn

A diferencia de las privatizaciones y |los programas de ajuste
fiscal, que encontraron la oposicion de sectores organizados
(sindicatos, partidos politicos y novimentos sociales), Ila
descentralizaci é6n logr6 réapido consenso. Esta aceptacidn no se
puede descontextuar del nonento histérico que |la precedi 6, con |as
dictaduras mlitares y el autoritarisnbo que determnaron I|a
relaci 6n estado y sociedad. En tal sentido, esta propuesta que
pronetia transparencia y participacion social resultd inobjetable
para la myoria de la ciudadania y de l|os msnps gobiernos
denocraticos. La descentralizacion beneficiaba (en teoria) a la
mayoria de las partes inplicadas en el proceso de reforma del

estado: i. Los gobiernos centrales verian dismnuidas sus cargas,
pero no necesarianente su poder en tanto establecieran |os
nmecani snos de control sobre las transferencias, ii. Los gobiernos

internedios y locales, al asumr nuevas conpetencias y adm nistrar
Mas recursos, ganaban capaci dad de gesti én y gobernabilidad sobre
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el territorio iii. Los ciudadanos ganarian nayores y nejores
servi ci 0s, y iV. Las organi zaciones sociales (sectoriales,
territoriales) y las Oganizaciones No (Gubernanmentales de

Desarroll o (ONGD) tanbién verian una oportunidad de crecimento.
Los organi snos de cooperaci 6n externa, en particular |os Bancos
Multilaterales de Desarrollo (BM), fueron los principales
i mpul sores de estas politicas. Los argunmentos apuntaron a |la
posi bilidad de aunentar el inpacto del gasto social, ya sea en
térmnos de la reduccién del déficit del estado, en el caso de
pai ses con altos niveles de Gasto Publico Social (GPS) per capita
(conb Argentina) o para increnentar |los niveles de desarroll o,
conb es el caso de paises con mucho retraso en esta materia, conp
Bolivia. Anticipando riesgos, nuchos analistas econémcos Yy
sociales alertaron sobre |las desviaciones y externalidades que
podrian tener estos procesos vinculados a |a desconcentraci 6n de
pr obl emas en cuanto i ncrenento de | as desi gual dades y
muni ci pal i zaci 6n de |a pobreza. Hay evidencia de que al gunos de
estos riesgos se cunplieron, conb es el caso de |a derivaci 6n de

desequilibrio entre nuevas conpet enci as y transferenci as
financieras para cunplirlas.”

ii. Descentralizacion y Mdel os de Bi enestar
[ CLEMENTE, Adri ana]?

“En este apartado se establece una relacion entre |la evoluci 6n de
|l os sistenmas de seguridad social en la regién y los diferentes
estadios que alcanza el proceso de descentralizacion en cada
region y pais. Conmp hipdtesis se establece que |os procesos de
descentralizaci 6n tienden a reproducir |os problemas estructural es
que presentaba cada pais previo a las reformas. De ahi el interés
de indagar sobre esta relacién. La reforma del estado en AL,
enpieza a fines de |la década de 1960 con la reforma de |os
sistemas de proteccion social, de la nano de dictaduras mlitares
en varios paises de laregion. (S. Fleury, 1998: 15-16). Estas
reformas estuvieron dirigidas a excluir a |os trabajadores del
control de las instituciones sociales y privilegiar intereses
privados en torno a |as necesidades de |os excluidos. Los afios 80
coronan esta tendencia en paises conb Chile y Argentina, mentras
gque en casos comp Brasil y Costa Rica, se evoluciona de nmanera
positiva hacia un sistema de seguridad publico y universal. Estas
di ferencias hacen que no se pueda hacer una lectura lineal de |a
evoluci 6n de los sistemas de seguridad social en la regién, al
tienpo que tanpoco se puede asimlar su anédlisis de nanera
conparada con |os paises desarrollados. Sonia Fleury (1997),
considera para el analisis de los sistemas de seguridad social en
AL tanto la organizaci 6n institucional, conmp la dinamica politica
que configuré a los sistenmas de seguridad social en AL. En esta
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linea de analisis, se puede observar un proceso de nutua
influencia entre las elites politicas y tecno-burocraticas y la
presion que fueron capaces de <ejercer |os trabajadores para
col ocar sus denmandas en el sistema. Es por ello que se observa que
a mayor expansi on del sistema |aboral formal, mayor evol uci 6n del
sistema de seguridad social. A npdo de hipoétesis se puede decir
que las politicas de acumulacidon se vinculan con las politicas
sociales y esto pernmte a su vez identificar patrones de inclusion
segun las caracteristicas de los sistemas hegendnicos en |os
paises y las regiones.En cuanto a las diferencias que presenta |la
regi 6n, se observa una innmensa variedad de nodelos y grados de
desarrollo de los sistemas de bienestar. Filgueiras, propone una
ti pologia sobre el andlisis de diferentes variables tonmadas en |a
década del 70: cobertura, rango, calidad de los servicios y
di stribuci 6n sectorial del gasto publico. Este autor identifica

tres grupos de paises: i. Universalistas estratificados, ii.
Regimenes duales 'y iii. Regi menes  excl uyent es. El grupo
Universalista estratificado (Uruguay, Argenti na, Chil e), se

caracteriza por conprender paises con inportantes niveles de
cobertura en materia de salud y educaci 6n (primaria y secundaria).
En el grupo de los reginenesduales, el autor ubica a Brasil vy
MEXi co. La dualidad estaria en que tienen di ferenci as
territoriales en la cobertura y desarrollos desparejos de sus
sistemas, por ejenplo, wun desarrollo wuniversal en educacion
primaria y una baja cobertura en el sistema de seguridad. E

tercer grupo, segun este autor, seria el de reginenes excluyentes
(Republ i ca Domi ni cana, Guat enal a, Hondur as, El Sal vador

Ni caragua, Bolivia, Ecuador). Hacia 1970 nenos del 30% de la
pobl aci 6n de estos paises se encontraba cubierta por progranas
basi cos de proteccion y seguridad social. A partir de |os nobdel os
propuestos por Filgueiras, nos preguntanos cono se relaciona el
sistema de politica social, con el de descentralizaci 6n del estado
en los diferentes paises, a partir del canbio en la |d6gica de
acurmul aci 6n que propone la descentralizacién, segun variables
territoriales y sociodenograficas. En el grupo universalista
estratificado con mayor desarrollo de los sistemas de proteccion
social las reformas fueron tardias (con relacion a los otros
grupos) e inconpletas (cono enla mayoria de los casos). Si bien
hay antecedentes de las reformas desde 1980 en adelante,las
princi pal es definiciones se producen entre 1994 (Argentina), 1997
(Uruguay) vy 1999 (Chile). En estos paises |os gobiernos
intermedi os (estados y/o provincias) tienen nucha gravitacion
politica al punto de que en el caso de Chile y Uruguay, |as
reformas estuvi eron destinadas a favorecerlos. En el caso Chile |la
creaci6n de regiones y en Uruguay dando nas autonomia a |os
departamentos. En el caso de Argentina, en los ultinps 10 afos

las provincias han sido las principales receptoras de recursos
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descentral i zados del gobierno nacional que pasaron de un 8 a casi
el 40 % de |a ejecuci 6n del gasto social.

En los reginmenes duales el caso de Brasil es el que presenta mas
avances en materia dedescentralizacion, la constitucion de 1988
confiere autonomia politica, admnistrativa y financiera a |os
muni ci pi os, ot or gandol es mayor es atribuci ones tributarias,
anpliando las transferencias desde el nivel central y desde |os
estados hacia el Minicipio. EIl caso de Brasil es un ejenplo de
céono la ruptura con la ldégica centralista no se traduce
necesari anente en nayores niveles de desarrollo. Brasil define la
descentral i zaci 6n municipal, aun sin haber resuelto |os graves
probl emas de desigualdad que lo distinguen en la regién y en el
nmundo.

En | os reginmenes excluyentes se observa un correlato entre el bajo
desarroll o de sus sistemas de cobertura social y el desarrollo y
la incorporacion de politicas dedescentralizaci 6n, sustentadas en
la ejecuci6n de programas sociales de asistencia (y en algunos
casos conp Colonbia y Bolivia, con mayores indices de inversion en
| a conposicidon de su gasto social). En cuanto a la reforma del
estado, el grupo de reginmenes excluyentes presenta casos con
i nclusi 6n tenprana de nodificaciones en |la |egislacion. Es el caso
de Ecuador (con antecedentes en 1979), CGuatenala (1986), Honduras
(1991), Bolivia (1988). Todos ellos paises con indicadores de
pobreza estructurales y gobi ernos subnacional es y nunicipales nuy
débil es.”

b. Los Procesos de Descentralizacién en Espafia, Francia vy
Québec

[ MONTABES PEREI RA, Juan y QJEDA GARCI A Raquel | *

“Lo que Ilama |a atenci6n con el comenzo del nuevo siglo es que
esos procesos de descentralizacién siguen formando parte del
di scurso politico y de los temas principales de las refornas
politicas y admnistrativas. Tanto en el caso de Espafa, de
Francia conb en el de Québec, se observa que el tema de Ila
descentralizaci 6n aparece en dos niveles, en el del discurso
politico conmb objetivo que hay que profundizar y, en el de la
gestién cotidiana, conb esfera en donde surgen |os verdaderos
probl emas de su aplicacién. Es decir, mentras que la voluntad
politica es profundizar |a descentralizacidén y |la autononia de |as
colectividades territoriales parece que la gestion de la esfera
| ocal desm ente estos presupuestos, o al nenos, |os cuestiona.

En este caso podenps plantearnos |la reaparicion del viejo debate
tedrico en la Cencia de la Adm nistracion que inicié6 W WIson
al hablar de una neta separacion entre la politica y Ila
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adm ni straci 6n. Podrianos interpretar que el nivel del discurso
politico ignorase |os problemas cotidianos que son |os que
real mente afectan a |os ciudadanos. Es nas, |as Adm nistraciones
publicas se legitiman a través del contacto directo, de la gestion
de los asuntos corrientes de |os ciudadanos, no con |os grandes
princi pios y decl araci ones.

Clarke y Newman inciden en la idea de que las tendencias
descentral i zadoras deben ser exam nadas con detenimento ya que en
muchos casos son contrarestadas por novimentos contradictorios.
Las tendencias centralizadoras se presentan con mayor frecuencia
en un canpo conb es la politica social. Peters tanbi én incide en
esta idea. Los renedios inplantados para solucionar ciertas
di sfunci ones generan, en nuchas ocasiones, mas problemas que |os
gue i ntentaban sol ucionar; ya que transcurrido un tienpo en el que
se opta por wuna politica, luego el gobierno se ve obligado a
i mpl ementar una politica en el sentido contrario. Podrianos habl ar
de ciclos de reforma: esfuerzos de centralizaci én seguidos de
descentralizaci 6n que a su vez se ven frenados por procesos de
centralizacion (Peters 1996: 17). Ademads, l|la puesta en nmarcha de
| a descentralizacion a través de las tradicionales instituciones
intermedi as de caracter local o regional ha sido nuy reducida ya
gue se l|le ha dado un nmayor protagonisnmo a otras instituciones
cuyos consejos de decision se eligen por sufragio indirecto. Tanto
el control conmpb la forma de gestionar se |levan a cabo de forna
indirecta mas que por agencias o0 instituciones locales (Carke y
Newman 1997: 23).

Al gunas de las transformaciones que azotan a las instituciones
| ocales son: la inbricacién de lo publico y lo privado, |a mayor
conplejidad de |los nontajes de |os servicios publicos con marcado
caracter territorial, el nenosprecio del papel del Estado, |a
extension de los grandes grupos de servicios urbanos o Ila
fragmentacion de las redes de actores que solicitan apoyos
publ i cos.

El problema estd4 en encontrar el ente politico-admnistrativo
| ocal adecuado para dar respuesta a estas evoluciones. Las
ciudades que en principio, son las que ofrecen un sistema de
gobierno mas agil y flexible para reaccionar ante |os canbios, no
nos sirven conb uUnica solucién ya que las reconposiciones
politico-adm nistrativas no son sienpre urbanas, sino que tanbién
hay que dar respuestas validas para | as zonas rural es.

Ante esta problemitica, |a de encontrar el nivel y el ente
pol itico-adm nistrativo capaz de responder a |los principios de |os
procesos de descentralizacién al nmisnp tienpo que corresponder con
| as exigencias de la gestién publica local, una de |as propuestas
para las politicas de reorgani zaci 6n local y supralocal ha venido
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de la mano de las fusiones o0 reagrupaciones de municipios (o
comunas, cono es el caso de Francia). Sin enbargo, |as fusiones
son vividas conp auténticas anenazas por |as comunas y nunici pios
y ést os prefieren | a conpl ej i dad de | as estructuras
supramuni cipales y hacer frente al reto de la aplicacion del
principio de coordinacion (entre distintos niveles territoriales,
entes y actores publicos y privados), que les abre ciertas
posi bi |l i dades de supervivencia, que perder definitivanmente su
aut ononi a.

Lo mas sorprendente, para el caso francés, es que esté entranmado
de col ecti vi dades territoriales y ent es de cooper aci 6n
i nterconunal da buenos resultados, tanto |a cooperacidn entre
diferentes niveles conmb la co-financiacion (a través del
establecimento de contratos con el Estado o con |os consejos
regionales y, la elaboraci 6n de planes que corresponden adenmas en
el tienpo con |os planes europeos, por tanto, son estrategias a
| argo plazo). Las razones se resunen en que se pronueve el
esfuerzo por parte de | os agentes publicos en el sentido de buscar
| os mecani snbs que garanticen su papel (es decir, que les permta
Su supervivencia y justifique su presencia), buscan sol uciones
partenaires, y todo consensuadas y negoci adas que sean capaces de
satisfacer a los distintos esto sin descuidar |las fuentes que
garantizan su legitimdad frente a |os ciudadanos (Thodening 2005:
692) .

Para Francia, el problema estaba en gestionar la politica publica
local a través de mAs de 36.000 cormunas cuya nayoria de ellas
tenia muy pocos habitantes (el 80% tiene nmenos de 2000
habi tantes). Esto suponia un elevado gasto y despilfarro de
esfuerzo y dinero. La inposibilidad después del “I Acto de la
descentralizaci 6n”, a principios de |os afios 80 con |a |l egada del
Gobierno socialista de Frangcois Mtterrand y de su Mnistro de

Interior y de la Descentralizaci 6n Gaston Defferre, de atacar |os
verdaderos temas clave cono la reforma del |es notables [|ocaux),
sistema fiscal | ocal , la acumulacion de nandatos de |os
representantes (el alto nunero de conunas, el “Il Acto” inpul sado
por el Gobierno conservador de Raffarin a principios de |os afos
2000 (en el 2002 y 2003), tampoco ha podido o no ha querido
resolver dichos problemas y ha increnmentado |a conplejidad del
sistema politico-admnistrativo local. La solucion conp decianos,
ha sido crear un entranado de establecimentos publicos de
cooperaci 6n intercomunal (cormunidad de comunas, conunidad de
agl omeraci 6n y comruni dades urbanas), fortal eci das porque di sponen
de un inpuesto de caracter unico (el inpuestos sobre actividades
econbém cas), pero que adolecen de un grave déficit denocrético
(sus consej os son el egi dos por sufragi o indirecto).

Es curioso observar, cono uno de |os grandes debates en |os afios
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80 y 90 en torno al proceso de descentralizaci én era el papel que
debian jugar |os departanmentos, institucid6n que habia caido en
desgracia (se criticaba su fuente de legitimdad ya que Ia
el ecci 6n de sus representantes se hacia a través de | os cantones,
mecani snbo que privilegia la representaci 6n rural, actualnmente sin
mucho sentido, o el papel del prefecto cono agente de autoridad y
representante del Estado en el territorio), y actualnmente no sélo
| os departanmentos han sabido reinventarse (especialnmente a través
de la prestacion de servicios sociales o la gestién de otras
conpetencias |ocales —transporte, educaci 6n-), sino que el
prefecto desenpefia un papel f undanent al de interlocutor vy
coordi nador entre |los distintos actores publicos y privados.

La conuna es quien estd en el ojo del huracan. Ante |as
insistentes «criticas de que las estructuras de cooperacion
i nterconunal no pueden seguir siendo gestionadas y dirigidas por
representantes el egidos de forma indirecta (dado el presupuesto y
el volunmen de personal del que ya disponen), |as conmunas ven
peligrar su existencia. No tendria mucho sentido nantener |as
conunas, |as comuni dades de corunas y conuni dades de agl oneraci 6n

| os departanentos y las regiones (dado el alto coste financiero,
el reparto conpetencial, y la legitimdad representativa de |a que
gozan).

Al final, Francia no parece tanto un Estado centralizado vy
unitario sino una conplicada red de instituciones territoriales y
funcionales. El proceso de descentralizaci 6n en Espafa es si cabe
mas conplejo, debido a l|as epercusiones de caracter politico
(entendidas conb reconocimento de |a diversidad cultural
linglistica, historica y politica y asociadas a |la instauracion de
un sistema denocréatico representativo), pero si descendenps a |a
esfera local y supralocal, el cuestionamento del papel de Ias
Di put aci ones se acercaria a | o planteado para | os departanmentos en
Francia, con |a salvedad que | os consejeros generales son el egi dos
por sufragio directo, mentras que |os diputados provinciales, no.
A parte de estas estructuras, bien por iniciativa de |las propias
di putaciones o de [|os nunicipios, existen otras entes de
cooperaci 6n intermunicipal conb |os consorcios y nanconuni dades.
La falta de transparencia, de conocimento, y el alejamento de

los centros de toma de decisiones de |os ciudadanos sobre unas
conpetencias y servicios de una inportancia vital, son algunas de
las principales criticas. Ora de las criticas sera Ila
centralizaci6n de |las adninistraciones en los diferentes niveles
reproduci endo |os graves defectos que ya habian sido detectados
para el sistema politico-admnistrativo del Estado (tanto en |as
Comuni dades Aut 6nomas conb en |as Diputaciones, con |la agravante
de unos nunicipios avocados a adoptar cada vez nmaAsS un nayor
protagonisno en l|la prestaciOon de servicios publicos sin disponer
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de unos recursos humanos y especial nente financieros que permtan
su correcto desarrollo, es decir, en la reforma constitucional de
1978, el énfasis fue marcado en |las conuni dades autoénonmas sin
prestar |a atencion suficiente a | os nunicipios. De esta nmanera el
proceso de descentralizaci 6n ha quedado inacabado pues sufre un
freno notable a partir de |las comuni dades auténonmas). Por ultino,
podenps sefialar otra de las criticas mas generalizadas al proceso
de descentralizacion en Espafia que consiste en l|la falta de
coordinaci6n entre los distintos entes, tanto en el nive

autoném co, conmb entre éste y el nacional. Las relaciones
i nt er guber nanent al es que constituyen uno de | os pil ares
fundanment al es sobre | os que se levantan | os Estados federales, en
Espafia tanto de un punto de vista institucional conb desde un
punto de vista politico (ya que casi todas |as negociaciones se
han regi do por un nmarcado caréacter bilateral entre el Estado y |la
Conuni dad Aut 6nonma) han sido ignoradas (A a 2003: 215).

Por dltinmo, queriampbs hacer una breve referencia al proceso de
descentralizaci6on y sus inplicaciones en la gestioén publica |oca
en Québec. En el caso de Québec resulta |lamativo que el proceso
de descentralizaci 6n haya sido vinculado al proceso soberanista, o
dicho de otro nodo, l|os distintos gobiernos confornmados por el
Partido Quebequés caracterizado por defender |a independencia del
Québec frente a Canad4, es decir, luchar por la via soberanista,
cuando han estado en el poder, no han pronovi do una profundi zaci 6n
del proceso de descentralizaci 6n hasta no consolidar esta via.

Como en el dltinmo referéndum del afio 95 tanpoco se consiguid la
mayoria necesaria para adoptar la via soberanista el proceso de
descentral i zaci 6n ha quedado olvidado. No existen regiones en
Québec, sélo 16 con caracter administrativo y conb consecuenci a de
un proceso de desconcentraci 6n, tanbién existia el problema de un
alto nunero de municipios con nmuy pocos habitantes y sobre todo,
la extensién de los nmunicipios hacia las afueras con el
consiguiente deterioro de las ciudades-centro. Esto suponia un
grave inconveniente ya que estos municipios de |as afueras se
beneficiaban de los servicios publicos |ocales de |os grandes
muni ci pios o ciudades pero con una carga fiscal nenor. De esta
manera |as ciudades centrales |levaban |a doble carga de Ila
responsabi lidad de prestar unos servicios y de verse obligados a
aunentar su presion fiscal sobre sus habitantes (que ademés eran
| os que nmenos novilidad tenian y pertenecian a clases social es nas
nodest as) .

Puesto que I|a descentralizacion quedd relegada conp inpulso
politico tras el fracaso del referéndum del 95, la solucidén a la
gestion de la esfera local en Québec, tanbi én ha venido gracias a
las politicas de reorganizaci 6n nunicipal y supranunicipal, es
decir, de las fusiones. Por supuesto, al igual que en Francia,
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esta politica inpulsada desde el Gobierno central no tuvo una
buena acogi da, especialnente por |os alcaldes de |os nunicipios
pequefios que veian cono se atacaba su autononi a.

Los principales canbios inpulsados por el Libro Blanco del
Mnisterio de Asuntos Minicipales y de la Mtrépolis en el afio
2000 fueron: la creaci6n de dos Conuni dades Metropolitanas, |a de
Montreal y la de Québec (que funcionan conbp un nivel internedio
entre lo local y lo estatal con inportantes atribuciones en
materia de transporte en comin y ordenaci 6n del territorio), y la
fusi 6n de nuni ci pi os para generar grandes ci udades.

Esta politica de reorgani zaci 6n nunicipal es cifrada como una de
| as causas del fracaso electoral en 2003 del Partido Québecois vy
la victoria del Partido Liberal de Québec defensor de la
“desfusi 6n” o reconstituci6on de aquellos municipios que asi lo
deci dan por via de referéndum Es decir, que en nenos de dos afios
Québec ha asistido a una politica pendular en cuanto a su
organi zaci6n local. Sin enbargo, podenbs constatar que ni |la
politica de fusién fue tan agresiva ni tuvo tantas repercusiones
negativas conb se esperaba, ni tanpoco su politica contraria ha
ganado tantos adeptos ni ha supuesto un profundo cuestionam ento a
la politica de reagrupaci 6n municipal. Las notivaciones politicas
se han puesto de nmanifiesto detrds de la voluntad expresada en
| os docunentos y textos oficiales de sinplenente nejorar |a
eficacia y la racionalidad de |a gestién publica local. Entre |as
noti vaci ones politicas, |la de mayor peso ha sido |a blsqueda de
conservar unos nunicipios con una poblacion afin al mantenimento
de la lengua y la cultura francesa, frente al increnento,
especialmente en Montreal, del numero de Carta de la Lengua
Francesa de rmnunici pi os que detentan el estatuto bilingtue (tal cono
reconoce 1977), por tener una poblaci6n nmayoritaria de habla
i ngl esa.”

c. Traslado de Poderes del Estado Central a |as Regiones vy
Aut ononi as Locales en Italia

[ BACCETTI, Carlo]*®

“El nmotivo principal, sino el Unico, que enpujé a la clase
politica italiana a poner en agenda la reforna de |a ordenaci6n
del Estado y a enprender una transferencia efectiva de |os poderes
del Estado central a las regiones y a las autononias |ocales fue
el estallido del fendoneno de |as ligas.

A partir del segundo lustro de |os afios ochenta, mds o menos en
todas las regiones del Norte de Italia nacieron las |igas,
asoci aciones politicas autonomstas de base territorial que
reivindicaban el federalisno y la defensa de l|as identidades
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regionales. El fendéneno de las ligas abri6 una fase total nente
nueva en el conflicto de intereses entre el centro y la periferia
de Italia: en pocos afos ha revolucionado |as nodalidades
tradi ci onales de nediacion de los intereses de base territorial
tal conb hasta entonces |la habian garantizado |os partidos
tradi ci onal es, nacidos con |la caida del fascisnp. Del Pianonte a

|a Lonmbardia, del Véneto al Friuli -Venecia Julia, es decir, en
las regiones nmas ricas y econoOmcanmente mas desarrolladas del
pai s, las diversas ligas se convirtieron rapidanente en

pr ot agoni stas del escenario politico.

En el afo 1991, con la unificacién organizativa en una sola Liga
Norte guiada por Unberto Bosi, las ligas pasaron de ser
novimentos a tomar la forma de partido politico y consiguieron un
gran triunfo en las elecciones generales del afio siguiente, en
1992; de hecho, obtuvieron el 8,8% de los votos en el anbito
naci onal (el 23 %en |la Lonbardia, la regi6n mas poblada y rica de
Italia) y, entre otras cosas, se afirmaron cono priner partido en
muchas de las ciudades mas grandes del Norte, quitando votos a
todos los partidos tradicionales, pero sobre todo a |a Denocracia
Cristiana.

El éxito politico y electoral de la Liga Norte ha sido un fendneno
conplejo, debido a una serie de razones diversas. De hecho, la
Liga ha sustituido a |la Denobcracia Cristiana cono canal de
nmedi aci 6n entre las regiones del Norte y el Estado central, pero
ha invertido su perspectiva y contenido: si |la Denpcracia
Cristiana procuraba nmediar e integrar el localisnb del Norte en el
Estado, la Liga ha expresado reivindicaciones y antagonisnpo, ha
actuado conp nedio de presioén insertandose conop «una cufia en el
sistema politico nacional y en el Estado, particularnmente eficaz
porque era “externa” a las alternativas tradicional es» (DI AMANTI
1996, 45). La protesta de la Liga ha sido eficaz y ronpedora
porque esta organi zaci6n ha obtenido grandes consensos
el ectoral es enfrentéandose a | os viejos partidos, pero, sobre todo,
anenazando con prescindir del Estado nacional.

Italia ¢Descentralizaci 6n de poderes o Estado federal ?

En resunen, bastard recordar aqui que la Liga ha tenido éxito al
presentarse a la sociedad local y localista del Norte conb un
instrumento politico, conb canal de denuncia de las quejas vy
reivindicaciones y comb nedio de presion eficaz contra el
centralisno del Estado y del Gobierno de Roma. ElI nlcleo de su
oferta politica ha sido |a exigencia de una acentuada autononia de
las regiones del Norte respecto a un Estado que era acusado de
recaudar nmucho (en cuestién de inmpuestos y contribuciones) a la
pobl acion del Norte y de devolverle nmuy poco en nateria de
servicios e infraestructuras). Por esto, segun la Liga, |as
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| aboriosas y ricas regiones del Norte, las «clases nedias
productivas de |as areas econénicanente nas dinam cas se habian
ganado el derecho de autogobierno conmb garantia de que no |as
si gui eran explotando una clase politica (en buena parte de origen
nmeridional) y un aparato estatal corronpido, opresor y parasitario
(«Roma, |adrona», segun una consigna de éxito |anzada por Bosi).
La autonomia de decision del Norte, segun la Liga, s6lo se podia
cunplir de manera efectiva transformando ltalia en una republica
federal .

Hasta que estall 6 el fendoneno de las ligas y la Liga Norte obtuvo
éxitos electorales en perjuicio de los partidos de gobierno (y
t anbi én de otros), no enpezd a aparecer entre la clase politica la
idea de que la valoracion de las autononias |ocales y una nueva
ordenaci 6n estatal de tipo federal podian ser el cam no que habia
gue enprender, no solanente para erosionar el terreno a Bosi, sino
tanbi én para responder a la profunda crisis de confianza que,
desde hacia rnucho tienpo, sufrian las instituciones politicas en
Italia. Por esto, se enpezd a pensar que habia que pasar de una
| 6gica del poder centralista a otra de tipo nulticentral
atri buyendo nmas poderes a |los anbitos de gobierno regionales y
| ocal es, que son los nmas proxinos a |os ciudadanos. Esto habria
hecho mas facil y directa y, por tanto -segln se creia-, mas
ami stosa la relacion de los ciudadanos con las instituciones
politicas. Con la descentralizacién de los poderes y de Ilas
funci ones adm nistrativas, el foco de la reforma de |as autononi as
| ocal es fue el principio de subsidiariedad, segun el cual hay que
inmplicar a entes y grupos privados, conp tanbi én a asoci aci ones de
voluntarios (el |lamdo «tercer sector»), en la conduccio6n de
al gunos servicios publicos que son conpetencia de |os entes
| ocal es.”

i. Descentralizaci6én de |os Poderes, entre Regiones y
Entes Local es

[ BACCETTI, Carlo]¢®

“Con la Ley 59 y con la Ley 127 el gobierno del divo habia optado
por la transferencia de relevantes poderes politicos a |os 6rganos
de poder local y por una descentralizacion de |as funciones que
acercara la administracién publica a los ciudadanos |0 nas
posi bl e. Per o, una vez tonmada |la inportante decisién de
descentralizar aligerando al Estado de muchas funciones, aun habia
gue tomar otra decisién, nuy inportante desde el punto de vista
politico: ¢Qué nodel o de descentralizaci6n aplicar? O sea, de npdo
mas  concr et o: ¢Escoger un nodelo propianmente regionalista
asignando tareas y funciones sobre todo en el anbito de

mesogobi erno, representado por las regiones; o bien, con la
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descentralizaci 6n, favorecer nmas bien una relacion directa entre
el Estado y los entes locales (nunicipios y diputaciones) haciendo
nacer un Estado de las autononias |ocales? Se trata de un punto
muy inportante y delicado en el contexto de las relaciones entre
centro y periferia en la caracteristica situacion italiana.

La cuestidn remte a un contraste, existente desde hace tienpo en
la cultura politica italiana, entre una cultura regionalista, que
demanda mas transferencias del Estado a las regiones, y una
cultura autononi sta, que, en canbi o, procura obtener nas
garanti as, sobre todo para |os rmunicipios (y para |as

di put aci ones) respecto al |lamado neocentralisno regional.

El contraste entre regionalistas y autononistas se enraiza en una
realidad institucional caracterizada por un difuso sol apam ento de
tareas entre los distintos anbitos de gobierno. Este sol apam ento
ha causado, conb se puede imaginar facilnente, graves problemas de
funcionam ento e ineficiencias. Cuando nacieron las regiones a
principios de los afios setenta hubo un gran enbrollo en Ila
transferencia de l|as pocas conpetencias que el Estado les

atribuy6. Por su parte, las regiones se nobstraron después
reticentes a transferir una serie de funciones a |as diputaciones
y a los muni ci pi os, aunque o previese |la ordenacién

consti tucional .

Una vez aprobada |la Ley 142/90, |las cosas no canbiaron mnmucho en
las relaciones entre regiones, por una parte, y mnunicipios vy
di putaci ones, por la otra. Es verdad que la Ley 142 ofrecia la
posibilidad —y en cierta nmanera invitaba a |as regiones a hacerl o—
de asignar aun mas funciones a los entes |ocales transfiriéndol es
buena parte de las tareas adnministrativas y de gestién directa de
los servicios y reservandose las tareas legislativas y de
progranmaci 6n, pero la avaricia denpstrada por el Estado central a
la hora de entregar conpetencias |egislativas y de progranmaci 6n a
las regiones dio a éstas una potente coartada para negarse a
del egar conpetencias de gestion en los entes locales. La Ley 142
representaba antes una reforma posible que una reforna efectiva e
incisiva. Es decir, esta ley s6lo habia dado un inpulso inicial
(aunque inportante) a la refornma de las autononias |ocales; pero
| as posibilidades efectivas de éxito en este sentido dependian de
gue continuase el proceso de reforma que |la |ley trazaba.

Los elenentos nmas innovadores desde el punto de vista
institucional sé6lo se habrian podido Ilevar a cabo practicanente
si hubi esen estado encauzados por |as regiones, que se convertian,
o habian de convertirse, en el centro propul sor y coordi nador de

sistema de |as autonomias |ocales. En resunen, |las regiones tenian
la msién de permtir que el gobierno local cunpliera nuevas
funciones en las materias indicadas por la reforma |egislativa
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En canbio, nuchas veces ocurrid que las regiones se sintieron
anenazadas por la nueva ley: tenian que la reforma del gobierno
| ocal prevista por la Ley 142 pusiese en novimento un proceso que
habria asi gnado nuevos poderes y conpetencias a |os nunicipios y a
| as di putaciones reduciendo a su vez el anbito de conpetencia y
| os poderes de las regiones. Por ello, a nediados de |os afios
noventa, se tuvo que tomar nota de que aquella prinmera reforma no
habia dado |os resultados esperados. Las regiones italianas no
habian conseguido (es decir, no habian querido) actuar conp
centros propul sores y coordinadores de las autononias |ocales.
S6l o algunas (Toscana, Lacio, Basilicata, Lonbardia y Pulla)
habian acogido de manera mas o nenos decidida |os principios
general es de refornma contenidos en la Ley 142 y habian aprobado
| eyes de bases regionales para encarrilar una reordenaci 6n gl oba

de las funciones regionales y |locales. Por eso, es preciso
reconocer que, en lineas generales, las regiones no usaron la 142
en todo lo referente a | o que podia ser |la novedad més inportante
introducida por dicha ley: encarrilar o relanzar con fuerza |a
legislacion de redistribucion de las funciones y de las
conpetenci as entre regiones y entes | ocal es.

Por su parte, los entes locales tanpoco ejercieron una fuerte
presi 6n par a nodi fi car | a or gani zaci 6n i nstitucional
i nfrarregi onal cuando se les solicitdé una participaci 6n activa. En
fin, cuando durante el segundo lustro de |os afos noventa se
enprendi 6 una fase refornmadora nueva y nucho nmas incisiva, |a
situaci 6n nostraba, por una parte, l|las regiones, |as diputaciones
y los municipios unidos para protestar contra el centralisno del
Estado y para invocar |a realizacion de transferencias de
conpetenci as efectivas hacia |la periferia; por otra, nuy a nenudo
las regiones y los entes |ocales estaban en desacuerdo a la hora
de decidir c6npb y a quién se tenian que encargar |las tareas que
querian quitar al Estado.

Las opciones legislativas |levadas a cabo por el gobierno de
centroi zquierda a partir de la Ley 59 no podian prescindir de esta
situacion. Al plantear el proceso de descentralizacio6n, e

gobi erno hizo, en efecto, una opcién politica bastante precisa, |la
de no optar, para no descontentar demasiado a |as regiones, por
una parte, ni a los nmunicipios y las diputaciones, por la otra. Es
decir, el gobierno intenté incluir en un solo proyecto todo el
sistema de las autononias |ocales, asimlando a las regiones y a
los entes locales en un msno plano y situandolos conp
interlocutores politico-institucionales y cono destinatarios de
| as funciones transferidas por el Estado.

En térm nos operativos, esto significa que el gobierno del divo,
nmediante la iniciativa del mnistro Bassanini, intentdé anpliar el
preexistente instrunento institucional de enlace entre el centro vy
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la periferia, o sea, |la Conferencia Estado-Regi ones, establ eciendo
un nuevo organisno de enlace que involucrase a |os nunicipios y
| as di putaci ones. De este nodo, en el verano de 1996 se cred la
Conferencia Estado-Ci udades-Autononias | ocal es, conmpuesta por
alcaldes y presidentes de diputacion, conp lugar de consulta
permanente entre gobierno central y poderes |ocales sobre |as
politicas gubernativas referentes a |los sistemas |ocales. Pocos
nmeses después, con la Ley 59 (y <con un sucesivo decreto
| egislativo de aplicacion, el nunmero 281 de 1997), se establecio
que el nuevo organismb se wunificaria <con la preexistente
Conferencia Estado-Regiones para todas las materias y tareas de
interés conin (VANDELLI, 2000).

Estos instrumentos de enlace y de confrontaci én entre el centro y
la periferia, sobre todo este dltim instrumento, |Ilamado
Conferencia wunificada, <constituyen actualnente el anbito de
confrontacion y de choque politico-institucional mAs inportante
para las cuestiones referentes a l|la descentralizaciéon de |os
poderes y al tipo de enlace entre los distintos anbitos de
gobi er no.

Por esto es conveniente afiadir algo mas para describir su origen vy
sus principales caracteristicas. A principios de |os afios ochenta,
en una investigacion pronovida por la Conision Parlanentaria de
Cuestiones Regionales se indicaba |la necesidad y la urgencia de
instituir «un espacio para |la relaci6n permanente con |os 0Organos
centrales del Estado y para |la participacion de |las regiones en la
el aboraci 6n de las |lineas de politica general de todo el Estado-
ordenaci 6n» (en ANELLO y CAPRIO 1998, 47). E primer paso
operativo y organi zativo concreto en este sentido se dio en 1983,
cuando | a Conferencia Estado-Regiones enpezé a trabajar por via
adm nistrativa. Sus tareas y las funciones se estructuraron y
di sci pl i naron al gunos afios después con |la Ley 400/ 1988.

En resunen, |a Conferencia Estado-Regi ones se habia previsto cono
organo de consulta y asesoramento que el gobierno central podia
usar especialnente para l|las cuestiones mas inportantes de |a
progranmaci 6n y la planificacion econ6nmica y financiera estatal. La
|l ey de 1988 establecia para |la Conferencia Estado-Regi ones tareas

de «i nfornmaci 6n, consulta y enlace en relacién a los
pl anteanmi entos de politica general susceptibles de incidir en |as
materias de conpetencia regional, excluidos |os planteam entos

referentes a politica exterior, a la seguridad nacional y a la
justicia» (en ANELLOy CAPRI O, 1998, 47).

Sobre todo durante |os afios noventa, |a Conferencia Estado-
Regiones fue el anbito institucional mAs inportante para |la
confrontacion con el gobierno y con los 6rganos del Estado
central; confrontacion en la que las regiones se novieron
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constantenente de nmanera unitari a.

Si este hecho ha permtido valorar todas |as realidades regionales
sin que fuesen favorecidas las nmas inportantes (en el anbito
politico, econém co, denobgrafico...), tanbién debe observarse que
la busqueda continua de la wunanimdad entre las regiones ha
r et ar dado | a acci on de | a Conf er enci a, ha di f um nado
necesarianente l|las reivindicaciones de l|la periferia respecto al
gobierno nacional y, en substancia, ha reducido l|la eficacia
politica de la accion destinada a anpliar el espacio de |as
conpetenci as regionalistas. De este nbdo, «la Conferencia Estado-
Regi ones a nenudo se ha reducido a nero lugar de confrontacion
técnica, de designacién de nonbramientos y de expresion de
pareceres obligatorios y ha |Ilegado a perder |la dinmensién politica
y de confrontaci 6n general sobre |os procesos de desarrollo de
toda | a conuni dad nacional » (ANELLO y CAPRI O, 1998, 50).

En resunen, la Conferencia Estado-Regiones habia sido un
instrumento atil en la confrontacion entre las realidades
periféricas y el Estado central, pero resultaba un instrunento
demasiado limtado y reductivo para dar alas a l|as instancias
federalistas; y, en Ilineas mAs generales, no era capaz de
responder con eficacia a la reclamacién de una autonomia més
anplia que, durante |os afios noventa, creci6 con fuerza en la
periferia del pais. Uno de los principales notivos de esta
i noportuni dad era precisanente el hecho de que este instrunmento
s6lo representaba a las regiones, o sea uno solo de |os agentes
colectivos fautores del proceso de descentralizaci 6n. Las ciudades
y el conjunto de las autononias |ocales restaban excluidas del
m sno. Y, precisanmente, |a demanda de hacer de la periferia el
centro de | os procesos de decision se habia |evantado con fuerza
durante |os afios noventa sobre todo (pero no solanente) en |as
mayor es ci udades. Adenas, |as reivindicaciones de autononia de |as
ci udades (y de las diputaciones) no iban dirigidas s6lo contra el
centralisno del Est ado, sino tanbién contra el I I amado
neocentralisnmo regionalista, es decir, la tendencia de |Ias
regiones a reducir o, por |lo nmenos, a no querer anpliar para |os
entes locales los espacios de autonomia de decision que
rei vi ndi caban para si msnmas respecto al Estado central

El priner resultado politico-institucional de Ilas presiones
ejercidas por los nmunicipios y |as diputaciones fue precisanmente
gue, junto a la Conferencia Estado-Regiones, se instituyé Ila
Conferencia Estado-Ci udades-Autononias, nacida en virtud de un
decreto del presidente del Gobierno del 2 de julio de 1996. En e
decreto de institucion se afirnmaba que esta nueva Conferencia
tenia el objetivo de dar un mayor inpulso a |la coordinacién entre
el Estado y los entes locales. La conferencia Estado-C udades-
Autononias | ocales era, pues, un nuevo instrunento instituciona

Direcci6n Web http://cijul enlinea.ucr.ac.cr/ Tel éfono 207-56-98
E-mail: cijulenlinea@bogados. or.cr



http://cijulenlinea.ucr.ac.cr/
mailto:cijulenlinea@abogados.or.cr

Centro de Informacion Juridicaen Linea
Convenio Colegio de Abogados — Universidad de Costa Rica

de confrontacién y conocimento de las exigencias de |os entes
| ocales. En particular, |los objetivos politicos a conseguir eran
tres: 1) El gobierno central se conpronetia a aplicar el principio
de subsidiariedad en la realizacion de los planteam entos de
politica general que incidian en el anbito de conpetencia, en la
ordenaci é6n y en el funcionamento de |las autononias |ocales. La
Conferencia tanbién debia servir para profundizar 2) en las
probl emati cas comunes en materia de gestion de |os servicios
publicos esenciales y 3) en materia de desarrollo y pronoci6n de
| as actividades econdém cas, sociales y culturales de interés de
| os entes | ocal es.

Final mente, al afo siguiente, con el ya nencionado decreto
| egislativo nunero 281 del 28 deagosto de 1997, la Conferencia
Est ado- G udades- Autononmias locales y |la Conferencia Estado-
Regi ones fueron unificadas en todo lo relativo a materias y tareas
de interés comin de | asregiones y |los entes |ocales.”
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