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RESUMEN

¢Ha llegado el fendmeno de la descentralizacién al modelo de la Comunitat Valenciana para el
desarrollo del territorio?. Esta cuestion se convierte en central en la reflexion sobre la realidad
del modelo para el desarrollo econdmico local implantado en la década de los ochenta, que
toma como hilo conductor uno de los aspectos que conforman la esencia de su
funcionamiento: la descentralizacién. Concretamente, desde una perspectiva multidisciplinar,
basada los resultados obtenidos en un estudio empirico realizado recientemente desde el
Departamento de Sociologia de la Universitat de Valéncia, se concluye que dicho modelo, mas
gue basarse en la descentralizacién de las actuaciones en el nivel micro, ha evolucionado hacia
una combinacion de pseudo-descentralizacion funcional y operativa o administrativa,
delegacién y deslocalizacién, generando asi una serie de interrogantes que producen efectos
no deseados sobre el territorio.
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ABSTRACT

Has the phenomenon of decentralization to the local model of the Community of Valencia on
the development of the territory arrived? This question becomes central in the reflection in
the reality of the model for local economic development introduced in the eighties, which
takes as driving force one of the aspects that shapes the essence of its operation:
decentralization. Specifically, from a multidisciplinary perspective, the results based on an
empirical research recently conducted by the Department of Sociology at the University of
Valencia, the research concluded that this model, rather than relying on decentralization of the
activities at the micro level, has evolved to a combination of pseudo-decentralization
functional and operational or administrative delegation and relocation, thus generating a
series of questions that produce undesirable effects on the territory
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Resum

Ha arribat el fenomen de la descentralitzacid al model de la Comunitat Valenciana per al
desenvolupament del territori?. Aquesta qliestioé es converteix en central en la reflexié sobre la
realitat del model per al desenvolupament econdmic local implantat en la década dels
vuitanta, que pren com a fil conductor un dels aspectes que conformen I'esséncia del seu
funcionament: la descentralitzacié. Concretament, des d'una perspectiva multidisciplinar,
basada en alguns dels resultats obtinguts en un estudi empiric realitzat recentment des del
Departament de Sociologia de la Universitat de Valéncia, es conclou que aquest model, més
gue basar-se en la descentralitzacio de les actuacions en el nivell micro, ha evolucionat cap a
una combinacio de pseudo-descentralitzacid funcional i operativa o administrativa, delegacio i
deslocalitzacio, generant aixi una serie d'interrogants que produeixen efectes no desitjats
sobre el territori.

Paraules clau: desenvolupament local; model; descentralitzacid, deslocalitzacid.
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1. Introduccion

Los procesos de reestructuracion politica del Estado y administrativa del Gobierno
referentes a la determinacién de las instancias centrales y la autonomia de los
sistemas locales conocidos como «descentralizacion», son un tema recurrente desde
hace décadas en la historia politica, en los medios de comunicacién y en los proyectos

gubernamentales de América Latina y Europa (Haefner, 2000: 3; Arocena, 2001: 1).

Se trata de una cuestion sobre la que existe un consenso transideolégico a favor de la
misma aun cuando ésta sea entendida de manera diferente por gobiernos progresistas
o por conservadores, de forma paralela a las reacciones contrarias a la centralizacién y
la concentracién. Sin embargo, este acuerdo estd acompanado por una importante
confusion y una elevada ambigiiedad en el uso del concepto y en sus posibles
planteamientos. Esto hace que frecuentemente se utilicen como equivalentes
términos de contenido diverso como descentralizacion, desconcentracion o

deslocalizaciéon como si se tratara de lo mismo.*

Por otra parte, aunque existe relacidon de retroalimentacidn entre la descentralizacion
y la democracia, no hay causalidad entre ambos procesos. La descentralizacién tiene
un caracter dialéctico, dificil y lleno de contratiempos cuyo alcance depende mas de la
casuistica concreta y de todo un abanico de situaciones ubicadas en el continuo
centralizacidn-descentralizacion que de normas generales.2 De hecho, se han dado
casos de reformas descentralizadoras en un contexto autoritario —Chile, durante los
afios 70 y 80— o se ha llegado a exaltar la autonomia local concebida como autarquia.

No obstante, se trata de pasos hacia una visién mas descentralizada del territorio.>

*Borja et al., 1987: 10, 12; Boisier, 2004: 28; Haefner, 2000: 1, 3, 5-6, 10; Cérdenas, 2002: 68; Leiva,
2005: 30.

*Segun N. Leiva (2005: 32), para Brasil la descentralizacién fue una demanda democrética, para
Argentina una via de solucion a la crisis financiera del Estado, para Chile un proceso de modernizacion
del mismo, para Colombia una alternativa a su crisis politica y para Bolivia una respuesta a un
movimiento regional que propugnaba una descentralizacion hacia las capitales.

3 Borja et al., 1987: 15, 170; Boisier, 2004: 28, 29, 37-38; Haefner, 2000: 10.
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Por lo tanto, este proceso debe de ser desmitificado, revalorizado y precisado para
hacer frente al efecto perverso de la idealizacién y fetichizacion del ambito
institucional local en cuanto remedio para todos los males econémicos y sociales.” Esta
aclaracién conceptual es mas necesaria aun en el caso de un modelo sectorial como el
del desarrollo local del Estado espafiol, y el de la Comunitat Valenciana en particular,
cuyos programas e instrumentos de fomento se definen desde el nivel central o

autondmico pero son ejecutados en el ambito local (vid. Alburquerque, 2004: 164).

Precisamente, esta delimitacién conceptual sobre si se trata de un proceso basado en
la descentralizacién-desconcentracién o si, por el contrario, es un modelo que ha
tendido a la deslocalizacién y, por ello, con ciertos efectos no deseados sobre el

territorio, es el objetivo del presente trabajo.

1.1. La hipotesis central del articulo: ¢éun modelo descestralizado o deslocalizado?

Atendiendo al objetivo del estudio, y después de mas de dos décadas en
funcionamiento del modelo para el desarrollo econdmico del territorio —que
describimos mads abajo—, la hipdtesis de partida del estudio es que el proceso de
descentralizacion politico-territorial, administrativa, competencial y funcional que se
ha producido en las ultimas décadas en el Estado espafiol, en el dmbito del desarrollo
econdomico local en la Comunitat Valenciana se ha experimentado una combinacion de
los procesos de pseudo-descentralizacion, delegacion y deslocalizacion de
determinadas competencias y actuaciones hacia las Corporaciones locales sin un poder

de decision real de estos ultimos entes.

1.2. Metodologia y técnicas

Para poder responder a esta cuestidon, tomamos como base los resultados obtenidos

entre noviembre de 2008 y junio de 2010 en un estudio empirico realizado en la

“Borja et al., 1987: 114 y ss.; Boisier, 2004: 28; Haefner, 2000: 8.
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Comunitat Valenciana que tiene por objetivo principal analizar los efectos que las

politicas de empleo y desarrollo local han generado sobre el territorio.

Para el desarrollo de dicha investigacion, dadas las caracteristicas del proyecto y el tipo
de participantes en la misma, se ha optado por un enfoque metodoldgico en el que la
recogida de la informacién se ha realizado a través de la triangulacién de técnicas
cuantitativas con técnicas cualitativas. Concretamente, se han realizado un total de
164 cuestionarios —de una poblacion total de 610 técnicos— lo que ha alcanzado una
representatividad del 26,88%, y equivale a un error muestral de un 6,5% para un nivel
de confianza del 95% en el caso de una distribucion muestral aleatoria simple sobre el
total de la poblaciéon considerada. A su vez, se han realizado 7 grupos de discusion que
han reunido a mas de 40 expertos, y se han entrevistado a un total de 12

profesionales.

2. Delimitacidén del concepto de descentralizacién

Para desmitificar y precisar el concepto de descentralizacién, en primer término cabe
diferenciar entre varios términos que se utilizan como equivalentes, como

deslocalizacién o delegacién.’

La expresion deslocalizacion hace referencia al acto de trasladar desde un lugar a otro
del territorio actividades productivas, de servicio o —en nuestro caso— de
administracion, sin poder de decisidn. Esta actuacion no modifica nada desde el punto
de vista decisional, sélo hay un cambio geografico del ente en cuestion. Es el caso, por

ejemplo, del traslado de la capitalidad de un territorio de una ciudad a otra.

La descentralizacion consiste en reconocer determinadas competencias a organismos

distintos de aquél del cual se va a transferir la capacidad decisoria; es decir, sin

> Esta delimitacion conceptual se ha realizado sobre la base de los textos de Boisier (2004: 28-29, 2007:
37-39), Haefner (2000: 6) y Leiva (2005: 25, 33). Otros dos conceptos no desarrollados pero cercanos al
de descentralizacién son los de devolucién y desconcentracion.
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dependencia juridica con el mismo. Para ello, las entidades descentralizadas necesitan
tener personalidad juridica, presupuesto y normas propias de funcionamiento. En el
caso de las Corporaciones municipales, éstas se convierten en titulares de dichas
competencias y sus decisiones son irrevocables, auténomas e independientes y han de
responder a los electores y no a la autoridad central que las transfiere —salvo el

control en garantia de la legalidad.

La delegacion es la transferencia de ejercicio de competencias, funciones o autoridad,
expresamente autorizados y por el tiempo que determine el cuerpo legal, a
organismos no necesariamente controlados en su totalidad por el gobierno central
pero responsables en ultimo término ante éste. Es el caso de empresas publicas,

corporaciones de desarrollo regional o unidades ejecutoras de proyectos oficiales.

3. Un nuevo modelo para el crecimiento descentralizado del territorio

Tras esta conceptualizacion, estamos en condiciones de desarrollar nuestros
argumentos. En concreto, en el marco de la «globalizacién econdmica» en la que nos
encontramos desde hace décadas (Castells, 1996; Beck, 1998c; Tejerina, 2003b: 4 y ss.)
y del Estado red articulado como respuesta (Castells, 1998a, 1998b), se han producido
una serie de transformaciones en el capitalismo y en la situaciéon econdmica, social y
politica que se traducen en: a) una apertura externa de las economias con una
circulacién practicamente total del capital y una movilidad comercial muy elevada; b)
un creciente movimiento de personas —aunque mas acotado—; c) objetos e ideas; d)
una reorganizacion del territorio en todas las escalas; e) la modificacién de los
mercados de trabajo regionales; y, f) también, la intensificacion de la competitividad
entre territorios (Alds, 1999: 82-83; Molté y Hernandez, 2002: 175, 178; Alburquerque,
2004: 159).

Estas transformaciones traen consigo, en la década de los ochenta, una serie de
cambios en el modelo para el desarrollo econdmico del territorio que han tenido sus

consecuencias afos después. Entre éstas destacamos dos: la situacién de grave crisis
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vivida en aquellos momentos y el iniciado proceso de descentralizacion de la

administracién publica (Calvo, 2009).

3.1. La crisis de los 80, la entrada en la UE y los nuevos yacimientos de empleo

El primero de estos cambios, procedente de la doble recesion sufrida por nuestra
economia —que una década antes ya habia vivido los efectos de la crisis mundial—
sobre los indicadores econémicos como: niveles de produccion, alta inflacion o
desequilibrios en la balanza de pagos. Pero, también, sobre los sociales con cifras de
desempleo superiores al 20% de la poblacién —que eran de las mas elevadas del
contexto europeo—, continuos cierres empresariales o procesos de reconversion
industrial que afectaban duramente a determinados territorios. Todos estos factores
se convirtieron en un punto de inflexién que cuestiond directamente los cimientos del
modelo de desarrollo implantado hasta el momento definidos desde niveles

macroecondémicos (Alds, 1999: 76-77; Calvo y Lerma, 2008: 25: Calvo, 2010: 2-4)

A estos fendmenos hay que afiadir la entrada de Espaiia en la Unidn Europea en 1986.
Esto supuso una importante valorizacidn de la formacidn profesional con el objetivo de
facilitar la modernizacidn de las empresas y la movilidad ocupacional. En este contexto
asistimos a la aparicion de los fondos europeos y de las primeras politicas activas para
el empleo —que complementaban las pasivas ya existentes—, fundamentadas en la
propuesta de los nuevos yacimientos de empleo lanzada por la Comision Europea en

1993 (CCE, 1993; Alés, 1999: 79-81; Aguado, 2010: 2).°

3.2. El proceso de descentralizacion

Por lo que respecta al segundo cambio, hay que destacar que los estados cuentan con

influencia, poder y con la mayor importancia en la administracién y en la politica de los

® Para el desarrollo del tema de los nuevos yacimientos de empleo puede acudirse, entre otros, a:
Jiménez, Barreiro y Sanchez (1998), Carrillo (20003, 2000b), Pérez y Carrillo (2000b), Rubio (2000).
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territorios, tanto interna como externa.’ Pero, en el proceso de mundializacion se ha
producido una nueva geometria del poder, cada vez mas «inmaterial» que no se atiene
a las clasicas fronteras estatales, y por la que el papel omnipresente del Estado es
modificado desde diferentes angulos.® Se ha dado lugar asi a cierta «permeabilidad» o
«erosion» de la soberania estatal y se ha producido una multilateralizacién de las
instituciones de poder, una ampliacidon de las areas de ejercicio del poder efectivo
hacia instituciones y organizaciones internacionales, globales y regionales, y la
descentralizacién y desconcentracion de la autoridad estatal hacia los gobiernos

regionales, autondmicos y locales.’

En este ultimo caso, los gobiernos centrales han ido desprendiéndose de algunas de
sus funciones y responsabilidades y, en menor medida, de recursos y decisiones,
transfiriéndose parte de éstas a los niveles sub-estatales de gobierno por medio de una
distribucion del poder de tipo funcional. En ella, el soberano estatal delega o comparte
parte de su poder® mediante la asuncién, por parte de los gobiernos autondémicos y

locales, de un protagonismo creciente y de nuevas competencias.

En Espafa, la recientemente instaurada democracia y su reconocimiento
constitucional, posibilitaron la aparicién de unidades administrativas territorialmente
diferenciadas que, aunque en un rango inferior a la del Estado central, demandaban
atribuciones y ambitos competenciales especificos que dotaran de sentido su
existencia. La aparicién del modelo autondmico sentd las bases para la articulacion de

una actuacioén politica centrada en el territorio y en sus necesidades.

7Vid. Castells, 1998a: 271-272; Garcia Rodriguez, 2009: 10.

®En concreto, por: a) los nacionalismos internos —proceso de fisidn, segun |. Ramonet (1997)—; b) por
los proyectos de uniones supraestatales —UE, FMI, OMC, BM, OTAN: proceso de fusion—; c) el papel
cada vez mas importante de las multinacionales que defienden intereses particulares apoyandose en
los Estados, o actuando al margen, e incluso por encima de ellos; y d) la emergencia de las
organizaciones no gubernamentales que articulan nuevos intereses plurales legitimos que se expresan
en parte al margen del Estado. Para el desarrollo de estas tesis puede acudirse, entre otros, a: Castells
(1998a) y Haefner (2000: 1, 9).

® UNESCO, 1997; Ramonet, 1997; Beck, 1998c: cap. IV, 2001: 11; Castells, 1998a: 393 y ss., 1998b: 127-
129; Tejerina, 2003b: 7, 10.

* Ramonet, 1997; Castells, 1998a: 338; Alburquerque, 2004: 161; Arocena, 2001: 1; Tomas, 2001: 12;
Tejerina, 2003b: 6; Boisier, 2004: 33.
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3.3. El principio de subsidiariedad y las nuevas problematicas y competencias de la

administracion local

La asuncién de nuevas competencias se ha realizado, por lo general, por la via de la
extension del principio de subsidiariedad —especialmente tras la cumbre de
Maastricht—, segun el cual determinadas actuaciones y politicas deben realizarse
desde la proximidad, en el nivel administrativo mds inmediato y apropiado como el
local, mds proximo a los problemas de los ciudadanos y a los agentes territoriales, con
el objeto de obtener una mayor eficiencia en los resultados. En este sentido, los
gobiernos autonémicos y locales han ido asumiendo un protagonismo creciente y

nuevas competencias, responsabilidades y recursos.™

En concreto, la Administracion Municipal, por su posicion de proximidad a la
ciudadania, por su mayor capacidad de interlocucién, concertacién, representacion y
legitimidad ante sus ciudadanos y su conocimiento de las problematicas sociales,
econdmicas y espaciales locales, estd en la situacién mas operativa y privilegiada en las
relaciones de mediacién y dinamizacidon de los distintos sectores y agentes sociales
implicados en los problemas, como empresarios, sindicatos, tercer sector u otros."
Esto la convierte en la organizacion politicoadministrativa mas adecuada y flexible para
adaptar sus servicios a las demandas, cada vez mas diversificadas, de sus ciudadanos
«integrados». También para acceder a las necesidades de sus ciudadanos «excluidos»,™
especialmente, desempleados de larga duracidn, jovenes, mujeres, mayores de 45 anos
y personas sin cualificacion. Todo ello, en un contexto de competitividad entre
territorios donde la ciudadania puede comparar y elegir otro municipio para residir de
acuerdo con la bolsa de bienes y servicios que ofrece (Curbelo, 1986: 74 y ss.; Haefner,

2000: 9; Boisier, 2004: 33).

En este sentido, las administraciones locales han hecho esfuerzos considerables para

* Borja et al., 1987: 10, 13, 15-16; Alds, 1999: 81-82; Sese, 1999: 4; 2004: 159, 160; Arocena, 2001: 10;
Tomads, 2001: 12; Boisier, 2004: 33; Albistegi, 2007: 107, 116; Calvo, 2010: 3.

** Borja et al., 1987: 12; Salom, 1999, 2001: 12-13; 2004: 163; Albistegi, 2007: 111, 116; Garcia Rodriguez,
2009: 12.

3 Vid. Castells, 1998b: 127; Batet et al., 2003: 5.
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mejorar su capacidad de respuesta ante sus necesidades especificas. Y para ampliar la
oferta de servicios que promueven el desarrollo de sus comunidades. Servicios
dirigidos hacia sectores tradicionalmente al margen de la regulacion publica local, que
incluye las intervenciones en materia econémica, social y laboral, aunque en algunos
casos no sean obligatorios, no tengan una acumulacidn de practicas histéricas sobre las
problemdticas y carezcan de competencias y presupuestos especificos para ello.* Pero
sin los cuales no existiria el moderno welfare state tal como lo conocemos (Borja et al.,
1987: 10). De hecho, al impacto de estas transformaciones se afiade ahora a los
procesos de extension y profundizacién de la oferta de politicas un proceso de
reestructuracion funcional, tanto de la Administracién como del municipio (Salom,

2001:14).

En efecto, en los Ultimos afios se ha incrementado la preocupacion por mejorar la
gestion en los servicios publicos, mediante un proceso de adaptacion de éstos a las
necesidades de la ciudadania, haciendo especial énfasis en los nuevos estilos de
gestidon publica y en la necesidad de aumentar los grados de economia, eficacia,

eficiencia, coordinacién, transparencia y responsabilidad.’

4. La descentralizaciéon y el desarrollo local endégeno

Pero esta administracion también estd en la situacion mas operativa y privilegiada para
impulsar el desarrollo local y la promocidn de actividad econdmica y el empleo, para
prestar servicios y facilitar el asesoramiento y la formacién a desempleados, empresas
y emprendedores, mediante el establecimiento de concejalias, departamentos
especificos y politicas especializadas proximas y ajustadas al territorio (Garcia

Rodriguez, 2009: 12; Esparcia, 2009: 273).

* Arocena, 2001: 10; Boisier, 2004: 33; Albistegi, 2007: 111, 116. Este es el caso del desarrollo
econdmico, la promocion del tejido empresarial, el empleo y la formacion, el desarrollo territorial, el
comunitario, los programas de servicios personales, las politicas socioculturales y de dinamizacion
comunitaria, etc. (Borja et al., 1987: 10, 12; Alds, 1999: 83; Salom, 1999; 2001: 14; Arocena, 2001: 10;
Cardenas, 2002: 69).

> ILPES, 1995; PNUD, 2000: 89; Alburquerque, 2004: 164; MAP, 2000; Arocena, 2001: 10; Batet et al.,
2003: 5, 17; Leiva, 2005: 33.
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De hecho, debido a los fendmenos resefiados, el territorio ha pasado a revalorizarse y
a ser entendido como un elemento activo y posibilitador de riqueza, convirtiéndose en
el principal activo de este nuevo posicionamiento (vid. Alés, 1999: 83; Boisier, 2004:
33). Los recursos enddégenos —propios del territorio— e infrautilizados hasta ese
momento se convierten en las piezas fundamentales para la creacion de empleo, y con
él para el desarrollo econdmico y social del mismo. Lo local cobra importancia,

asumiendo el testigo de la reactivacién econdmica del tejido productivo.

Desde este punto de vista, la descentralizacion politico-administrativa puede
considerarse como una condicion necesaria, un medio, para la promocion y el

despliegue de iniciativas de desarrollo local endégeno.®

El desarrollo de abajo a arriba se ha convertido en la directriz basica para hacer frente
a esta situacion de crisis socioecondmica. Reactivar el territorio supone redefinir las
actuaciones y las dindmicas desde lo pequefo. Lo rural —que habia sido abandonado
afios atrds debido al avance del modelo de producciéon fordista— vuelve a adquirir una
dimensién fundamental. El desarrollo desde lo local es una concepcién en la que la
dinamizacion de los procesos econémicos devuelven el protagonismo al territorio y a
su poblacion (Madoery, 2001: 125). Primero, disefiando respuestas imaginativas al
problema del paro, entre las que se incluyen las iniciativas locales de empleo que se
han revelado como eficaces en la creacién de ocupacion.’ Y, posteriormente,
elaborando estrategias de desarrollo local que ofrecen nuevos horizontes de

promocién a sus comunidades (Salom, 2001: 13).

5. El nuevo modelo de desarrollo local

% Curbelo, 1986: 74 y ss.; Borja et al., 1987: 3; Boisier, 2004: 37-38; Haefner, 2000: g9; Cardenas, 2002: 68;
Leiva, 2005: 30; Albistegi, 2007: 117.
7 Greffe, 1990; Alds, 1999; CCE, 2001.
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Esta validacion oficial de la perspectiva desde lo local, auspiciada por las experiencias
previas realizadas en otros paises europeos, y promovida desde los propios
estamentos comunitarios, supuso la articulacion de un nuevo modelo, totalmente ad
hoc, para la intervencién publica del desarrollo del territorio. Nuevo modelo que en la
Comunitat Valenciana no establecid en sus inicios ni unos objetivos especificos ni
definié unas directrices claras para su funcionamiento. Improvisacién de las iniciativas
e inadecuacion entre fines y medios que también es detectada en el caso de Cataluiia
(Gonzalez Aznar, 1995; Alds, 1999: 84). Pero, precisamente por ello, uno de los rasgos
definitorios que han caracterizado al modelo, segun ha ido transcurriendo el tiempo,

ha sido su alta experiencialidad y autoconfiguracién propia.

Este nuevo modelo se operativizd a partir de la confluencia de dos premisas: la
existencia de unas lineas de actuacién conocidas como politicas —activas— de empleo
y la puesta en marcha del brazo ejecutor de los programas y actuaciones en los que se
materializaban las politicas de empleo, desarrollo local y promocién socioecondmica
del territorio: las Agencias de Desarrollo Local (ADL) y la figura técnica al frente (AEDL).
Concebidos con un componente de orientacion hacia la accién y la actuacién
inmediata muy importante, seran los encargados de forma permanente de realizar
funciones como promotores, intermediadores, catalizadores, animadores,

informadores y capacitadores para el desarrollo local (Alburquerque, 2004: 15).

En definitiva, en todo este nuevo entramado, el técnico de desarrollo local sera el
encargado de promocionar actividad, realizar los estudios del entorno necesarios y
fomentar nuevas actividades y proyectos empresariales. A tal efecto, gestiona la
actividad encargada del desarrollo local del ayuntamiento, coordinando esta labor con
el resto de departamentos del consistorio y promoviendo desde alli proyectos que
creen empleo, riqueza y bienestar social en la economia local. Por lo tanto, en toda
actuacion sobre el territorio, tendrd necesariamente que conjugar dos vertientes
presentes en su actividad: la econédmica —como motor local del empleo— y la social —

como activista del bien social colectivo (Calvo, 2010: 5-6).
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5.1. Percepciones empiricas derivadas del proceso de descentralizacion a lo local del

desarrollo del territorio

5.1.1. Las modalidades de descentralizacion

Por otra parte, un error frecuente entre los estudiosos de la materia consiste en
diferenciar incorrectamente las diversas modalidades y clases de descentralizacion. En
este caso, sobre la base de la exposicion anterior y la delimitaciéon de diferentes
términos que se utilizan como equivalentes al de descentralizacién desarrollada, se ha
distinguido entre sus vertientes «puras», la funcional, la territorial o la politica que, a
su vez pueden, combinarse dando origen a formas «mixtas» descentralizacién. De
estas Ultimas, la politico-territorial —p. ej. un gobierno regional o municipal electo—
es la de mayor interés desde el punto de vista del desarrollo local (Boisier, 2004: 29,

2007: 40; Haefner, 2000: 6).*8

Aunque las administraciones de los gobiernos locales tienen a su cargo tanto tareas
decididas auténomamente como otras en las que son agentes de gobiernos centrales o
autonoémicos (Boisier, 2007: 41), entre los niveles de descentralizacion observados,
proponemos una clasificacion en la que destacamos tres: el institucional, el

competencial y el operativo o funcional.

El primero atafie a la visidn institucional del mismo, que hace relacién a las distintas
instituciones aparecidas en este proceso y que participan de él con distintas
competencias en la materia. Son bdsicamente cuatro: el nivel europeo, el nivel
nacional-estatal, el autondmico y el local. El primero de ellos, el comunitario, es el
encargado de establecer las directrices basicas comunes a todos los territorios de la
UE, regulando el reparto de los fondos destinados al efecto. En el segundo, ya en el

ambito estatal, se configura a través del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales y del

*® |La delimitacion conceptual de estas modalidades de descentrtalizacion se ha realizado sobre la base
de los textos de Boisier (2004: 29, 2007: 40-42), Haefner (2000: 6), Leiva (2005: 31) y Albistegi (2007:
109).
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organismo creado al efecto, el Instituto Nacional de Empleo (INEM™®). Por lo respecta
al ambito autondmico, conforme han ido asumiendo las competencias en la materia,
las distintas comunidades han ido creando sus propios servicios regionales, en el caso
valenciano se cred en el aifio 2001 el Servef (Servicio Valenciano para el Empleo y la
Formacion). Por ultimo en el nivel local las Corporaciones locales, a través de sus
Concejalias especificas, han ido generando las Agencias de Empleo y Desarrollo Local.
Atendiendo a esta distribucidn de actuaciones por parte de cada administracion, a
primera vista, parece que estamos hablando de una descentralizacién politico-
territorial basada en gobiernos electos con personalidad juridica propia que adoptan
decisiones y competencias administrativas autdnomamente. Sin embargo, como

veremos seguidamente, esto no es exactamente asi.

En efecto, el nivel de descentralizacion competencial hace mencidén a las distintas
atribuciones asumidas en la materia, donde destacamos un nivel de descentralizacion
oficial, reconocido en el nivel autondmico, consistente en la organizacién y gestiéon de
la ejecucion de las distintas actuaciones. Junto al mismo convive un nivel no oficial
asumido por el ambito local. Se trata de una descentralizacién ad hoc pero sin un
reconocimiento ni un establecimiento claro de las competencias —tanto es asi que el
empleo y el desarrollo local no aparecen como una de las competencias incluidas en la
Ley de Bases del Régimen Local.

Como puede observarse, estamos hablando de una descentralizacién que es politico-
territorial en el caso autondmico. Sin embargo, en el ambito local se convierte en una
forma mixta con una combinacién rasgos de sus vertientes funcional y operativa o
administrativa pues, en el primer caso, se trata de competencias especificas o
delimitadas a sélo un sector de actividad cuyo ente descentralizado tiene autonomia,
personalidad juridica, normas y presupuesto propios, pero estas entidades sélo
deciden sobre la provisidon de bienes publicos —qué, cuanto y con qué recursos— que

han sido adoptados en el nivel superior al que deben responder en ultima instancia.

9 En la actualidad Servicios Publicos de Empleo (SPE).
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Por ultimo, la descentralizacion operativo-funcional hace referencia a todas aquellas
entidades que permiten que el modelo opere y genere resultados sobre el territorio.
Ademas de las ya mencionadas Agencias de Empleo y Desarrollo Local, encontramos a
los agentes sociales (organizaciones sindicales y patronales), entidades sociales
colaboradoras, empresas de insercion, centros colaboradores y otras administraciones
implicadas que ejecutan algunos de los programas establecidos. Segun la clasificacién

utilizada, estamos hablando, obviamente, de una descentralizacidn funcional.

FIGURA 1. REPRESENTACION GRAFICA NIVELES COMPETENCIALES

NIVEL EUROPEO
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Fuente: Elaboracion propia

5.2. El desarrollo del territorio desde lo local: émodelo descentralizado o

deslocalizado? Una valoracion empirica
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Como hemos mencionado, la aproximacion al modelo de la Comunitat Valenciana la
realizamos analizando los efectos observados en el estudio indicado. En primer
término, en este tiempo transcurrido hemos asistido a un proceso en el que este
sistema ha permitido que cada territorio haya evolucionado de una manera distintay a
un ritmo diferenciado. En ello ha tenido mucha influencia la autonomia funcional casi
completa asignada a cada ambito geografico, lo que los ha convertido por momentos
en verdaderos reinos de taifas, autonomos e independientes. Sirva inicialmente como
ejemplificacion de ello, los dos comentarios realizados al efecto:

"cada uno aprovecha sus recursos endégenos como puede y mueve sus hilos
para poder obtener el mdximo"

"cuanto mds recibes, mds puedes hacer, es una cuestion de oportunidad ... o lo
haces tu, sino se lo lleva tu vecino y el mérito es para él"

Este proceso de crecimiento diferenciado ha impedido un crecimiento integral y
uniforme del territorio, entendido éste no tan solo como un espacio local con limites
geograficos establecidos, sino como una realidad supralocal con unas caracteristicas
definitorias similares y con necesarias interacciones entre los posibles municipios que
lo conformaran. Esta falta de vinculacién de las actuaciones que se realizan en otras
localidades préximas que abarquen las areas locales de trabajo, para que las politicas
de desarrollo local alcancen su mayor efectividad, es destacada asimismo por R. Alds
(1999: 85-86, 92). Es mas, esta percepcién queda de manifiesto en los siguientes
comentarios realizados por los técnicos tanto en las entrevistas como en los grupos de
discusion planteados:

“Yo trabajo para mi ayuntamiento, que es el que me contratd y el que todos los
meses me paga ...”

“Mi alcalde me lo dejé muy claro cuando entré como AEDL, habia que conseguir
proyectos fuera como fuera”

“Lo hemos intentado pero sin efecto ... un proyecto para varios municipios, si pero
écomo? équién se apunta los méritos? ...”

“... dudo que hayan programas que no solicitamos o hayamos solicitado ...”
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Como contrapartida un técnico de un ayuntamiento mas pequeno apuntaba en otra

direccion cuando nos decian que:

“Nosotros no tenemos mds remedio que sumarnos a las iniciativas propuestas
desde la Mancomunidad, y la verdad es que de momento estamos bastante
contentos.”

De esta forma, se reflejan las afirmaciones sobre la inadecuacion de muchos dmbitos
municipales que tienen una capacidad limitada para solventar determinados
problemas y no cuentan con la posibilidad de obtener recursos para la puesta en
practica de politicas de desarrollo local o para proveer servicios en forma econdmica y
eficiente que puedan dar respuesta a sus necesidades mediante la resolucidon de
medidas de cooperacion con otros entes similares (Alds, 1999: 86, 92; Albistegi, 2007:

112; Boisier, 2007: 38).

En las siguientes tablas observamos, desde un punto de vista cuantitativo, el
fendmeno descrito. En la primera de ellas, aportamos datos de cémo estos técnicos
locales perciben la existencia de una competencia en el desarrollo de su actividad —
posiblemente consecuencia de la competitividad entre territorios indicada mas
arriba— , poniéndola de manifiesto, sobre todo, con los municipios mas cercanos
(figura 2). Y en la segunda, presentamos la correlaciéon existente entre la citada
competencia y el tamafio del municipio, observandose con claridad que a mayor
tamafio de municipio mayor es el grado de competencia percibida entre ellos (figura

3).

FIGURA 2. PERCEPCION COMPETENCIA AEDL

Con otros municipios cercanos 71,85%
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Con organizaciones empresariales y sindicales 14,14%
Con otras entidades a nivel local 8,73%
No percibe competencia 5,01%

Fuente: Elaboracién propia

FIGURA 3. PERCEPCION COMPETENCIA ENTRE MUNICIPIOS CERCANOS (SEGUN TAMANO MUNICIPIO).

Comunidad Valenciana

Menos de 5.000 habitantes 393 72,51% 29,4%
de 5.001 a 10.000 52 9,59% 54,3%
De 10.0001 a 25.000 53 9,78% 75,5%
Mas de 25.000 44 8,12% 87,6%

Fuente: Elaboracién propia

A su vez, ante la insuficiente definicion oficial existente del alcance y de las
pretensiones planteadas por el modelo, también ha sido determinante Ila
interpretacion particular que cada territorio ha realizado (figura 4). Una diversidad y
dispersion de situaciones que toma formas diferentes en cada territorio en funcién de
sus condiciones especificas, de su especializacién productiva, del tejido empresarial
local, de los recursos naturales y humanos existentes, etc.”” Indudablemente, ello ha
conllevado que cada uno de ellos haya desarrollado actuaciones distintas ante
realidades muy similares que, al igual que ocurre en Catalufia, tienen actores vy
origenes diversos a partir de situaciones concretas (Gonzalez Aznar, 1995; Alds, 1999:

84).

FIGURA 4. LIMITES DEL TRABAJO DEL TECNICO AEDL

*° Borja et al., 1987: 16; Alds, 1999: 82, 86; Alburquerque, 2004: 159; Leiva, 2005: 33.
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éTiene el AEDL claros los limites de su

actividad? L 78,0107
éQuién los establece?
El politico responsable del area 33,33%
El mismo 40,17%
Nadie, la propia dindmica de la actividad 26,50%

Fuente: Calvo, 2010:8

Es cierto que este hecho no tiene por qué ser en si mismo un aspecto negativo para el
desarrollo del territorio, ya que permite la adaptacion maxima del modelo a la realidad
concreta del entorno en que se ha de aplicar, su historia productiva de cada localidad,
sus rasgos tecnolégicas e institucionales y los recursos disponibles (Borja et al., 1987:
16). Sin embargo, si que ha sido un generador indirecto de desequilibrios entre
territorios (vid. Borja et al., 1987: 12) y de un significativo despilfarro de recursos
(Gonzalez Aznar, 1995; Alds, 1999: 82, 86), efectos que no han contribuido a la

obtencidn de la mejora conjunta completa.

Por otra parte, la articulacién de programas que tan solo han podido ser aplicables en
determinados territorios ha posibilitado el distanciamiento entre los distintos tipos de
desarrollo, generando dindmicas en las que los programas con mayores capacidades y
gue mayores inversiones posibilitaban al territorio parecen reservados para municipios
de un determinado tamafio (en el estudio realizado en la Comunitat Valenciana, todos
los programas cuentan con un grado de correlacion muy alto —r superior a 0,83— con
el tamafo del municipio en el que son implementados). Esta situacién ha causado que
hayan aparecido niveles de crecimiento muy diferentes, lo que ha planteado una
cuestion de fondo muy importante: ¢époliticas de empleo ricas para territorios ricos y
politicas de empleo pobres para territorios pobres?. Al efecto, muy ejemplificadora

resulta la siguiente cita:

“.. hay programas de los que interesan econdmicamente, que nosotros nunca
podremos tener, nos tenemos que conformar con los de siempre..”
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Muy relacionado con ello, ponemos de manifiesto la independencia con la que han
actuado los municipios en este tiempo, que no ha sido sino un reflejo de la evolucién
politica en la que se han visto inmersos las Corporaciones locales en estos veinticinco
afios de funcionamiento. Esta independencia ha provocado una confusién muy
habitual con la presunta autonomia que los técnicos han tenido al frente de la materia.
La dependencia politica existente se ha convertido en uno de sus rasgos
caracteristicos, tanto en un nivel interno al ayuntamiento como externo del sistema de
concesién de los programas (vid. Alds, 1999: 84-85). Ello se refleja en los comentarios
siguientes:

“Si me preguntas por el grado de autonomia que tengo en mi dia a dia te diria que
es muy grande, pero sin embargo mi poder de decision sobre los programas es
mds pequeifio, porque muchas veces quien decide es el politico, y sobre las
necesidades del municipio tampoco decido porque lo decide el Servef”

“.. tenemos mucha autonomia una vez nos conceden el programa, pero hasta la
concesion tenemos que sequir los pasos establecidos en la convocatoria, porque si
no ... (se sonrie) ... no te lo conceden”

“Nosotros no decidimos prdcticamente nada, o el politico te dice qué o la
Conselleria te marca cudndo, pero nosotros solo intentamos subsistir”

Ante la ausencia de un patrén comun de actuacidn sobre el territorio se ha hecho muy
compleja la labor de establecer estdndares de actuacidn asi como la determinacién de
aquellos indicadores que permitieran la comparabilidad entre las actuaciones
emprendidas y sobre todo de los resultados obtenidos en cada uno de los territorios
(vid. Gonzalez Aznar, 1995; Alds, 1999: 92; Calvo y Lerma, 2008: 8; Aguado, 2010). Ello
se observa en los dos fragmentos reproducidos a continuacién y en la figura 5

referidos a la capacidad de andlisis que plantea el modelo.

FIGURA 5. REALIZACION DE ESTUDIOS (2006-2009).

Agencias que realizan algun tipo de estudio 18,7%
Agencias que no realizan ningun tipo de estudio 81,3 %
Fuente: Elaboracién propia.

“No hago estudios periddicos, porque me suponen mucho trabajo, tiempo que no
tengo y al final ni me lo valora mi concejal ni tiene utilidad alguna, ya que como
hice hace unos afos, se los pasé a los técnicos del Servef para que hicieran
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algunos cambios positivos en un programa, y no me hicieron caso alguno, y eso
que creo era bueno para todos”

“Es imposible que nosotros hagamos este tipo de estudios todos los afios, si no
tenemos tiempo para hacer nuestro trabajo, ¢ qué lo hago los fines de semana?”

Esta falta de conocimiento de los resultados obtenidos en cada uno de los territorios
en los que se han aplicado los programas de empleo y desarrollo local, ha provocado
una escasa promocion y potenciacién de una retroalimentacién del modelo, elemento
que, en si mismo, ha impedido la articulacidn de un proceso de mejora continua. Muy

ejemplificadora resulta al efecto el siguiente comentario:

“No participamos prdcticamente en nada, y eso que somos los que mejor
conocemos las necesidades de nuestro territorio, el Servef decide por nosotros ...”

En este sentido, la coordinacién entre los niveles competenciales en este proceso
tampoco ha sido un elemento caracteristico de la evolucion del modelo, como también
se observa en Catalufia (Gonzalez Aznar, 1995; Alés, 1999: 85). La ausencia de una
visién conjunta, integral, globalizadora, coherente y sistemdtica de las necesidades del
territorio™ ha sido un elemento clave para que los efectos sinérgicos positivos
aparecieran de manera continua y visible. Al respecto otro técnico comentaba lo
siguiente:

“Bueno lo de coordinarnos es una utopia, de momento nos conformamos con
funcionar ...”

“

. ¢Qué no conseguimos todo lo que podemos?, claro que no, carencias hay
muchas, pero hombre, éalgo conseguimos, no?

Otros factores a tener muy en cuenta en este analisis son algunos de los efectos
procedentes del tipo de descentralizacidn realizada en la materia, ya que al no tener
las atribuciones oficialmente transferidas al ambito local, la inseguridad ha envuelto
por completo esta actividad, generando efectos contrarios a los deseados en origen.
Inconsistencia competencial que en cualquier momento puede verse desprovista de
facto de estas actuaciones. Esta inseguridad afecta a distintos niveles como son, en
primer término, los propios programas ya que no esta garantizada su continuidad de

un afio a otro —pese a que el grado de repeticion de los programas esta proximo al

* Vid. Alds, 1999: 82, 84-85, 88, 92; Haefner, 2000: 10; Leiva, 2005: 43; Alburquerque, 2004: 169.
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65%— (vid. Gonzalez Aznar, 1995; Alds, 1999: 84, 88). Y que también tiene sus efectos
sobre los propios técnicos puesto que, después de veinticinco afios de funcionamiento
del modelo, todavia encontramos un porcentaje muy significativo de los mismos
sujetos a la existencia de una subvencidn publica temporal —concretamente el 64,7%
de los casos estudiados—, como queda muy de manifiesto en la siguiente cita extraida

de una de las entrevistas realizadas:

“La inseguridad con la que nos encontramos en nuestra profesion es mdxima,
incluso nuestro puesto estd en el aire”

Por ultimo, todo ello provoca el no aprovechamiento completo de las potencialidades
del modelo, lo que conduce a una dinamica ineficiente de funcionamiento, donde los
criterios de busqueda de niveles de calidad a medio o largo plazo se diluyen (vid.
Gonzdlez Aznar, 1995; Alds, 1999: 82, 86, 92). Por lo que consiguientemente en un
plano no visible al menos aparentemente la mejora social colectiva se resiente, no

alcanzando toda su amplitud posible:

“..Los programas son como son y no los puedes cambiar, nosotros no opinamos,
nosotros los aplicamos.”

“Segun lo que conceden, yo solo deberia atender usuarios en busqueda de empleo
siete meses al afio, eso no tiene sentido, éel resto del aflo no hay desempleados?”

“Tienes que estar muy atenta a las convocatorias, si no estds muy pendiente
pierdes la subvencion”

“.. trabajamos en el corto plazo, y de ahi no salimos, repetimos, repetimos y
repetimos ...”

“.. después de mds de doce afios pidiendo los mismos programas, continuamos
con programaciones anuales, no tenemos ningun tipo de margen de maniobra”,

6. A modo de conclusion

Como hemos visto, el proceso de descentralizacidon tiene un caracter dialéctico, dificil y
lleno de contratiempos y su alcance depende mas de la casuistica concreta y de todo
un abanico de situaciones ubicadas en el continuo centralizacion-decentralizacion que

de normas generales.
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Esta se genera desde el ambito central y autondmico, resultado de un voluntarismo
politico de los gobernantes de estos territorios, que se traduce en la transferencia
oficiosa de competencias a entidades mas cercanas a los canales de participaciéon
politica y ciudadana, convirtiéndose el escalén intermedio del proceso —las

comunidades autdnomas— en un engranaje mas de la ldgica sectorial-vertical.

Todos estos factores han dado lugar a un modelo de desarrollo local con una
insuficiente transferencia oficial de competencias y una definicion solamente oficiosa
de su alcance y sus pretensiones, junto a la falta de coordinacién entre los diferentes
niveles competenciales, lo que se traduce en: inseguridad en las actuaciones, la falta
de continuidad de los diversos programas y un significativo niumero de técnicos sujetos
a una subvencion publica temporal. Esta situacidén, y la ausencia de una visidon
conjunta, integral, globalizadora, coherente y sistematica de las necesidades
territoriales, ha dado lugar a una interpretacion particular del modelo por cada
territorio que, junto a las diferentes situaciones de partida, ha hecho que cada entidad
de desarrollo local evolucione de una manera distinta y a un ritmo diferenciado ante
realidades muy similares, dando lugar a distintos tipos de desarrollo y a desequilibrios
entre territorios que, ademds, compiten entre ellos. Si a ello se afiade la falta de
estandares de actuacién y la determinacién de un sistema de indicadores que
permitieran la comparabilidad entre las actuaciones y sus resultados, todo ello provoca
el no aprovechamiento completo de las potencialidades del modelo ni la potenciacién
de una retroalimentacion del mismo, lo que conlleva a una dinamica ineficiente de
funcionamiento y de crecimiento integral y uniforme del territorio por lo que la mejora

social colectiva se resiente, no alcanzando toda su amplitud posible.

Por todo ello, podemos afirmar que nuestro modelo para el desarrollo econdmico,
productivo y social del territorio desde lo local, mds que basarse en la
descentralizacion de las actuaciones en el nivel micro, ha evolucionado hacia una
preocupante combinacion de: a) una pseudo-descentralizacion que reconoce,
oficiosamente, determinadas competencias a las entidades con personalidad juridica,

presupuesto y normas propias de funcionamiento como los ayuntamientos —
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mediante la oferta de programas subvencionados por la administracién autondmica—
pero que han de responder sobre estas actuaciones a la autoridad que las transfiere
gue, en cualquier momento, puede desproveerla de facto de las mismas —ademas de
a los electores; b) delegacion, transferencia de ejercicio de competencias,
expresamente autorizadas y por el tiempo que determina la regulacion; y c)
deslocalizacion, traslado desde un ambito geografico autonémico a otro local de las

actividades de desarrollo local sin poder de decisién real de estos ultimos entes.

En definitiva, lo que deberia ser una descentralizacién politico-territorial basada en
gobiernos electos con personalidad juridica propia que adoptan decisiones y
competencias administrativas autdnomamente, se ha convertido en una forma mixta
de prseudo-descentralizaciéon con una combinacion de rasgos de sus modalidades
funcional —de competencias delimitadas a un sector de actividad cuyo ente
descentralizado tiene autonomia, personalidad juridica, normas y presupuesto
propios— y operativa o administrativa —estas entidades soélo deciden sobre la
provision de bienes publicos que han sido adoptados en el nivel superior al que deben

responder en ultima instancia.

La consecuencia de todo ello es que las dificultades operativas acaban redundando en
los resultados finales operativos obtenidos. Efectos generados a corto plazo que
suponen un claro limite a su actividad presente, pero que ponen en verdadera tela de
juicio el grado de efectividad del modelo para el desarrollo del territorio a medio o

largo plazo.

Estamos hablando de un modelo en el que los entes descentralizados, por su
adaptacion maxima a la realidad concreta de su entorno de actuacién, no solamente
tengan competencias y funciones propias y decisorias, sino que también participen en
el proceso de elaboracidn, decisiéon y ejecucion de politicas y normas que
posteriormente condicionen su actuacidon (Borja et al., 1987: 15), siempre que el

proceso de descentralizacion cumpla las premisas de dotar a los entes locales de la
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transferencia efectiva de competencias y de recursos reales y suficientes para ello

(Albistegi, 2007: 112, 117).

Sobre todo, teniendo en cuenta que hoy nadie discute ya sobre la firmeza y necesidad
gue ha adquirido lo local para ofrecer respuestas concretas y eficaces en su ya no tan
nuevo papel de animadores y promotores del desarrollo econédmico y el empleo (Alds,
1999: 92, 93; Arocena, 2001: 2; Alburquerque, 2004: 159, 164). Todo ello, sobre la
base de un creciente y categdrico cambio de la gestidon interna de la organizacién
municipal desde una visidn prospectiva y estratégica y una postura proactiva enfocada
hacia la receptividad administrativa y la preocupacién por mejorar la gestion en los
servicios de desarrollo local que aumente los grados de economia, eficacia, eficiencia,

coordinacion, transparencia y responsabilidad de estas politicas.
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