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lectiva, la primera —confiamos en que no
sea la última— sobre el Derecho público
de Castilla y León.

Bernard-Frank MACERA
Profesor Titular

de Derecho Administrativo
de la Universidad de Valladolid

W.AA.: Autonomías Locales, Descentrali-
zación y Vertebración del Estado, Uni-
versidad Carlos III et al., Madrid, 1998.

1. Varias instituciones españolas, di-
rigidas por la Universidad Carlos III de
Madrid; la Fundación alemana Konrad
Adenauer y el Instituto venezolano de Es-
tudios Arístides Calvani (IFEDEC) suscri-
bieron en 1997 un acuerdo financiado
por la propia Fundación Konrad Ade-
nauer y por la Agencia Española de Coo-
peración Internacional (AECI).

La finalidad del acuerdo era el estudio
del proceso de descentralización política
y administrativa que algunos países lati-
noamericanos, especialmente Venezuela,
han experimentado en los últimos años.
Este fenómeno ha conllevado la aproba-
ción de importantes instrumentos legisla-
tivos y un debate político-parlamentario
que en pocas ocasiones había sido tan
vivo.

Gracias al acuerdo suscrito, apareció
una oportunidad excelente de intercam-
bio de información y conocimientos entre
las entidades participantes.

Varios equipos de investigadores reali-
zaron entrevistas a relevantes personali-
dades de la vida local y regional en los
países analizados (España, Venezuela,
Chile, Argentina y Alemania). Se obtuvo,
de esa manera, una valiosa información
de primera mano sobre la realidad orga-
nizativa y competencia! en la vida local y
regional de las Administraciones públicas
en esos países. Pocas veces se tiene una
ocasión de hacer un estudio de campo
comparado como el que por motivo de
este proyecto se realizó. He ahí uno de los
valores del mismo.

Junto al trabajo de campo, hubo un se-
minario dirigido por los profesores Lucia-
no PAREJO ALFONSO V Tomás DK I.A

QUADRA-SAI.CEOO, de la Universidad Car-
los III de Madrid, en el que intervinieron
importantes especialistas en la materia.
Algunos de los participantes en dicho se-
minario fueron D. Jaime RODRÍGLF.Z-
ARA.ÑA MLÑOZ (catedrático de Derecho
Administrativo y Subsecretario del Minis-
terio de Administraciones Públicas), D.
Luciano PAREJO ALFONSO y D. Tomás DV.
LA QUADRA-SAI.CEDO (catedráticos de Dere-
cho administrativo de la Universidad Car-
los III de Madrid), D. Jesús MARKF.RO CAR-
PIÓ (director de investigación del IFE-
DEC), D. Javier LEÓN DE LA RIVA (Alcalde
de Valladolid), D. Atilano SOTO RÁBANOS
(Presidente de la Diputación Provincial
de Segovia), D. Isaías LÓPEZ ANDLEZA
(Consejero de Presidencia y Administra-
ción Territorial de la Junta de Castilla y
León) y D. Francisco TOMEY GÓMEZ (Pre-
sidente de la Diputación Provincial de
Guadalajara).

El resultado de la labor descrita sería, a
la postre, un análisis comparado de tal
manera que las soluciones que en algunos
países han sido exitosas puedan ser co-
piadas en otros.

Más en concreto, el producto de los tra-
bajos habría de ser una propuesta de re-
forma legislativa dirigida al Congreso ve-
nezolano de forma que se introdujeran
los cambios legislativos pertinentes, in-
cluida la Constitución, para convertir a
Venezuela en un país que reforzase su de-
mocracia mediante la asignación de más
responsabilidades políticas y administra-
tivas a los órganos de gobierno regionales
y locales. Se propuso al Congreso un de-
bate sobre un texto de proyecto de Ley
Orgánica de Régimen Estadal, Ley de Ha-
ciendas Públicas de los entes territoriales
y una enmienda constitucional.

Las ponencias de dicho seminario, el
Informe definitivo del acuerdo y los tra-
bajos de campo han sido publicados en
este libro que ahora comentamos.

2. Siendo el objeto de estudio la des-
centralización en varios países latinoame-
ricanos que se está produciendo en la ac-
tualidad, hay que aclarar los términos
utilizados: centralización y descentraliza-
ción.

La descentralización es una forma de
organización política y administrativa
opuesta, obviamente, al centralismo.
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En España el centralismo fue lo que
presidió la dictadura en lo organizativo,
político y administrativo durante más de
cuarenta años, al residir los poderes últi-
mos en el Jefe del Estado. La Constitu-
ción de 1978 supone una transformación
de todo el aparato político y administrati-
vo franquista. Una transformación des-
eentralizadora.

La Constitución de 1978 proclama, jun-
to a la indisoluble unidad de la Nación
española, la existencia de Comunidades
Autónomas y Corporaciones Locales do-
tadas de autonomía propia, como parte
intégrame en la estructuración territorial
del Estado, único, por tanto, no-federal.
Es el reconocimiento a la autonomía de
los entes regionales y locales lo que dota
de significado a la descentralización en
nuestro ordenamiento. F.sa autonomía,
como principio constitucional que es, in-
forma todo el proceso descentralizado!'
que el legislador llevaría a cabo a lo largo
de los años.

A pesar que digamos que la descentrali-
zación es opuesta al centralismo, no de-
bemos caer en el error de entender que,
incluso en la dictadura, exista un centra-
lismo en su estado puro. En efecto, el
centralismo, según Jean Pierre WORMS,
desde una visión marxista, históricamen-
te no ha sido siempre una asignación va-
cía de todo el poder local en beneficio del
aparato del Estado. El poder local siem-
pre ha tenido su ámbito de poder, aun en
los momentos de mayor esplendor del po-
der central. Esto es así porque, seguimos
con este autor, el capitalismo requiere
una red muy ramificada de intervencio-
nes estatales en la economía y la sociedad
que arrastra a la organización político-
administrativa y conlleva una división de
tareas entre la Administración central y
las Administraciones locales.

Tiene razón WORMS en que, ciertamen-
te —aun a pesar de que el poder local
siempre ha tenido sus propios ámbitos de
actuación—, en una forma organizativa
centralista los poderes centrales suelen
determinar las condiciones, la naturaleza
y las formas en que habría de producirse
el ejercicio del poder local, reservándose
para la organización central las grandes y
cruciales decisiones de intervención en la
dirección de las políticas económicas y fi-
nancieras. Mientras, los gobiernos locales

y regionales quedan a cargo de la gestión
local, en la vida cotidiana de la gente, de
esas decisiones centralizadas. Los pode-
res regionales y locales aparecen como
meros agentes auxiliares del gobierno
central y no como Administraciones dota-
das de autonomía. Serán mera correa de
transmisión de la facultad decisional del
poder central, lo cual supone, en parte,
una abdicación en el ejercicio de las com-
petencias y atribuciones de naturaleza lo-
cal.

Este reparto del poder, aparte de la su-
peditación que supone, colocaba a los go-
biernos regionales y locales en una situa-
ción claramente incómoda, ya que, no
controlando la actividad económica y so-
cial, sí son los primeros receptores de las
protestas como canalizadores de los con-
flictos, las insatisfacciones, las demandas
y las presiones de la comunidad local.

El poder local es el más cercano al ciu-
dadano, lo cual presupone también que
es la primera instancia de queja que el
mismo utiliza. Edmond PRETUCHILLE con-
sidera que esto, en la práctica, sirve de
protección política para el Estado, al no
aparecer como el responsable inmediato
de la austeridad que afecta a las condicio-
nes de vida ni de los efectos negativos que
toda decisión política pueda provocar en
un momento dado.

3. La descentralización, tan unida a
la democratización de los pueblos, en La-
tinoamérica no es un proceso fácil de lle-
var a la práctica, como no lo es la demo-
cracia misma. Esto es así porque es preci-
so vencer muchas resistencias y abolir
extrañas estructuras de poder que se han
ido consolidando a lo largo del tiempo.

A veces, la descentralización trae consi-
go la aparición de oligarquías regionales
y locales, caciquismo, paternalismo y pe-
queños núcleos de poder contrarios a la
participación democrática. Es decir, todo
lo contrario a lo que inicialmente se esta-
ba aspirando con la descentralización.
Esto no sólo es fruto de que los poderes
regionales y locales quieten reproducir en
el ámbito local las mismas taras que el
poder central, sino que, en ocasiones, es
consecuencia también de que la descen-
tralización se hace de forma errónea, re-
produciendo formas organizacionales sin
sentido ni eficacia alguna.
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Surge así lo que George BAI.ANDIER cri-
tica como interposición de la burocracia
sobre las ventajas en el ¡Liego democráti-
co que pueden traer las experiencias au-
tonomistas. Descentralizar no es transfe-
rir sin más poder desde el centro a los po-
deres regionales y locales. Descentralizar
es buscar una mayor participación ciuda-
dana en los asuntos regionales y locales
mediante la correspondiente dotación
competencial y financiera a las Adminis-
traciones más cercanas a ellos. Por ende,
la descentralización ha de suponer una
mejora en la gestión, al estar el gestor
más cerca del servicio público prestado al
ciudadano.

A pesar de las dificultades y de los ries-
gos, parece que tío hay vuelta atrás.

En efecto, la descentralización es una
forma de ampliar el espacio de la comu-
nidad social y política en la toma de deci-
siones, una reivindicación de los gobier-
nos regionales y locales para poder colo-
carse en una posición más influyente en
el sistema político, como un movimiento
político-cultural que ha penetrado en la
vida cotidiana, cada vez más claramente,
de muchos países latinoamericanos.

4. La descentralización aparece en
Latinoamérica en un momento de graves
crisis económicas. Al igual que en la dé-
cada de los setenta y ochenta, en plena
crisis económica, muchos países euro-
peos fueron activos en las reformas insti-
tucionales que reorganizaron la gestión
territorial de la economía, la política y la
acción administrativa, en Latinoamérica
es ahora cuando se está siguiendo una
tendencia similar con modificaciones le-
gislativas, nuevas leyes y medidas ad hoc
para la actuación del poder público.

Esta crisis económica aguda es una
profunda crisis del Estado del Bienestar,
con crisis del estatismo que provoca una
percepción del Estado en la ciudadanía
parecida a la calificación dada por Octa-
vio PAZ como ogro filantrópico. Esto es es-
pecialmente evidente en el caso venezola-
no. Aquí el Estado ha de definirse como
Estado petrolero, es decir, un Estado que
sustenta la mayoría de sus ingresos en el
petróleo y que, con el tiempo, ha conver-
tido a la economía venezolana en una
economía monoproducto. En el momento
en que los precios del crudo bajan a unos

niveles no vistos en muchos años, todo
repercute negativamente en los ciudada-
nos, que ven paralelamente cómo la ri-
queza de su país no es suficiente para que
grandes capas de la población caigan en
la pobreza.

No es que en la mente de los políticos
promotores no estuviera un convenci-
miento de que la descentralización, en sí
misma, era necesaria, pero, en gran me-
dida, ha sido una consecuencia lógica e
imperiosa de redistribuir los cada vez
más escasos recursos públicos. La crisis
económica, por tanto, es una de las cau-
sas de la descentralización.

5. La descentralización mejora las
condiciones de democratización. La des-
centralización la dota de contenido al ser
lina ampliación y diversificación de los
espacios para tomar decisiones y para el
ejercicio de los derechos y libertades de
los ciudadanos. Esto es así porque es en
el ámbito local donde el ciudadano perci-
be la vida política como perfectamente
tangible.

Así, tal y como decía Alexis DF. TOCOUH-
viLi.ií, el gobierno local es una escuela
para la política democrática porque desa-
rrolla la comprensión práctica de respon-
sabilidades públicas y privadas, y poique
la familiaridad con el procedimiento de-
mocrático y cooperativo en la resolución
de los asuntos civiles produce y significa,
a la larga, el respeto por el mismo proce-
dimiento cuando éste opera a distancia.

En Latinoamérica, en general, la des-
centralización busca crear centros de po-
der estables y fuertes que consoliden la
democracia.

6. La descentralización en Latino-
américa no es una mera desconcentra-
ción de competencias administrativas y
reparto de poder político. Es algo más.
Supone un cambio cultural de enorme
calado con manifestaciones sociales, polí-
ticas, económicas, financieras y adminis-
trativas de primer orden. El libro que co-
mentamos hace suficiente hincapié sobre
este hecho.

Esto en nuestro país no debe sorpren-
dernos, ya que algunas reformas legislati-
vas descentralizadoras no han hecho otra
cosa que reforzar la ruptura (ie los térmi-
nos de la convivencia política y social au-
gurada desde la propia Constitución es-
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pañola tle 1978. Así, por ejemplo, la Lev-
reguladora de las Bases del Régimen Lo-
cal de 1985 concibe al municipio como
una forma de superación del régimen se-
ñorial y caciquil que sumió duranle siglos
a la sociedad civil española. El municipio,
dice esta Ley, es el marco por excelencia
de la convivencia civil y el reducto y ba-
luarte privilegiado de las libertades indi-
viduales y políticas. Iodo esto implica,
necesariamente, una nueva concepción
social, cultural, política y económica.

El fenómeno, en contra de lo que pue-
da parecer, no es un fenómeno nuevo:
procede de muy atrás. Concretamente en
Venezuela, de las Ordenanzas de la Nue-
va España que rigieron la Capitanía Ge-
neral de Venezuela a partir de 1784, así
como el Decreto dictado en Quito por Si-
món Bolívar en 1829, atribuyeron la pro-
piedad del subsuelo primero a la Corona
v luego a la República.

No obstante lo dicho, tengamos en
cuenta que en la mayoría de países lati-
noamericanos la descentralización es pu-
ramente retórica y que, a pesar que en al-
gunos de ellos se proclama abiertamente
el federalismo, éste no es otra cosa que
una manifestación formal ya que, en la
práctica, al ser Repúblicas presidencialis-
las, el Presidente, que es el Ejecutivo,
conserva importantes competencias que
relegan a un muy segundo plano la im-
portancia de los poderes regionales y lo-
cales. Es el caso de Venezuela, donde,
aun cuando desde la Constitución se pro-
clama la forma federal, existiendo Esta-
dos, éstos no dejan de ser meros centros
de imputación desconcentrada. El poder
central, de esa forma, con el tiempo, se va
haciendo más distante a los intereses últi-
mos de los ciudadanos. Un fenómeno que
también es propio de Europa pues, como
dice Pierre BoRinx, el ciudadano hoy día
tiene el sentimiento de que es expulsado
por el Estado, rechazado y utilizado por
una potencia extranjera que sólo lo utili-
za a favor de sus propios intereses, espe-
cialmente cuando hay contribuciones
materiales obligatorias. Fuera de la me-
trópoli, el poder central, la República, se
concibe como algo que no termina de res-
ponder a las necesidades perentorias de
los ciudadanos en cuanto tales, uti civis.

Lo que hace nueva a la descentraliza-
ción es que viene avalada por una necesi-

dad de cambio profundo en las institucio-
nes del país, como necesidad sentida
fuertemente por la ciudadanía.

Ciertamente, este libro que comenta-
mos ya avanzaba el sentimiento del pue-
blo venezolano de cambio, de mejorar el
funcionamiento de los poderes públicos.
Era premonitorio en advertir el ascenso
en muchos países de la región de una
nueva forma de liderazgo político tanto
nacional como regional y local, fuerte-
mente autoritario, de mera democracia
formal y de estilo fujimorista, que en Ve-
nezuela représenla el ex golpista Chávez.
No es comprensible para la generalidad
de la ciudadanía que uno de los países
más ricos del mundo tenga una de las po-
blaciones más empobrecidas. Eso ha sido
detonante del ascenso de CHÁVEZ al po-
der.

El resto de países latinoamericanos
pueden seguir la misma senda de Vene-
zuela. La descentralización puede paliar
el efecto pernicioso que para la democra-
cia tienen fenómenos como el de Chávez,
un ex golpista que llega al poder con ma-
yoría absoluta en una de las democracias
más antiguas del mundo. Sustituir una
supuesta cleptoc/acia por las veleidades
autoritarias no puede ser una salida razo-
nable para un país democrático.

Es por ello que digamos que la descen-
tralización hoy en Latinoamérica repre-
senta mucho, una transformación radical
de la forma de hacer política y adminis-
trativa que ha presidido los últimos dece-
nios. No es posible que la actuación ad-
ministrativa siga de espaldas a la ciuda-
danía. \ 'o obstante, es claro que no se
puede responsabilizar solamente al poder
político y administrativo, ya que las orga-
nizaciones sociales (sindicatos, organiza-
ciones empresariales) y políticas (parti-
dos políticos) llevan consigo su tanto de
culpa. En este sentido, poco se avanzaría
hacia la conjunción entre Democracia y
descentralización si ésta no llega a la vida
interna de los sindicatos, universidades,
medios de comunicación, aparatos de
gestión de las ciudades, etc. Pero sí pare-
ce cierto que sólo cuando los ciudadanos
ven que las Administraciones funcionan,
éstas se pueden considerar corno legiti-
madas.

El centralismo en Latinoamércia, cu-
riosamente, en ocasiones ha conllevado la

553



BIBLIOGRAFÍA

aparición de estmcturas de poder extre-
madamente débiles. Es decir, mientras
siempre habíamos pensado que el poder
centralizado era muy estable y fuerte, lo
cierto es que, a la larga, tal y como de-
muestra la experiencia comparada, este
poder central cae en la debilidad, al ale-
jarse de la realidad, al alejarse de los inte-
reses de los ciudadanos, al deslegitimar-
se. Es fácil entonces un golpe de Estado
o, en su caso, presentarse a unas eleccio-
nes democráticas proponiendo una refor-
ma radical que, en su momento, se pro-
puso mediante un ataque a la legalidad
constituida.

Esto es lo que debemos aprender del
ejemplo venezolano: la democratización
va unida a la descentralización, y vicever-
sa. Una descentralización coherente (y
será coherente aquella que no reproduzca
los mismos defectos del poder central
pero en este caso en ámbitos locales y re-
gionales) ha de ser pilar indiscutible de
una democracia sana, en la que los ciuda-
danos no participan sólo para defender
sus propios intereses, sino pata proteger
los intereses de la colectividad.

7. Un elemento a tener en cuenta en
todo proceso descentralizador es la coor-
dinación de todas las Administraciones
públicas. Efectivamente, cuando una or-
ganización política estatal se ha desconfi-
gurado en distintas comunidades se hace
necesario coordinar el ejercicio de las
competencias de todas las Administracio-
nes implicadas, de tal forma que se cum-
plan los fines que la organización estatal
en su conjunto ha de cumplir. Esto con-
lleva, a su vez: 1) que todas las actuacio-
nes conlleven cconomicidad y no duplici-
dad, y 2) que comprendan una actividad
convergente y no antagónica entre las di-
ferentes Administraciones.

En España el principio de la coordina-
ción viene reflejado en el artículo 103 CE
en su apartado primero, justo con los
principios de descentralización y descon-
centración. Esto es consecuencia de que
solamente hay una organización política,
por mucho que ésta haya distribuido sus
competencias entre diversas Administra-
ciones. Los deberes a los que está someti-
da la coordinación son: 1) respetar el
ejercicio legítimo por otras Administra-
ciones de sus competencias: 2) ponderar

en el ejercicio de las competencias pro-
pias los intereses públicos encomendados
a otras Administraciones, y 3) facilitar la
información que sobre el ejercicio de sus
competencias precisen otras Administra-
ciones.

8. Finalmente, el Informe realiza una
serie de propuestas y recomendaciones
dirigidas al legislador venezolano, algu-
nas de las cuales destacamos en las si-
guientes líneas:

a) Los problemas más importantes
con que se encuentra todo proceso des-
centralizador en Venezuela pasan por al-
guno de estos hechos: no hay criterios
para la delimitación de competencias:
hay partidización y politización de la ges-
tión pública local; débil estructura orga-
nizativa y funcional a nivaJ local: los
avances se han logrado más por presión
social que por convicción; falta de volun-
tad política para acometer los cambios;
tendencia de los mandatarios regionales a
la autocracia, repitiendo en muchos casos
los errores que arrastra el nivel central
del gobierno; y deficiente cultura política
de la ciudadanía que conlleva escasa par-
ticipación.

b) Necesidad de la salvaguardia de la
autonomía municipal, reservando el con-
trol de los municipios autónomos a los
tribunales de justicia y en lo económico a
los mecanismos correspondientes.

c) Necesidad de dotar a las Adminis-
traciones regionales y locales de los re-
cursos financieros suficientes de manera
que puedan ejercer las competencias asu-
midas mediante la descentralización. In-
timamente relacionado con esto, en Ve-
nezuela no puede existir descentraliza-
ción si no hay una paralela cultura
impositiva que garantice los ingresos su-
ficientes de las Administraciones locales.
Para ello hay que racionalizar el sistema
recaudatorio. Recordemos que en Vene-
zuela no hay un sistema impositivo como
en Europa o Estados Unidos, debido a la
preponderancia económica de los recur-
sos procedentes del petróleo. No es que
no haya tributos, es que los ingresos pro-
cedentes del petróleo condicionan toda la
vida del país, también en los aspectos fis-
cales y de cultura impositiva. Al haber un
fuerte contingente económico procedente
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del petróleo, no hay cultura impositiva, fin último de la descentralización, verda-
no hay conciencia en la sociedad de que dero desiderátum de la misma, al favore-
es necesario contribuir entre todos al sos- cer la existencia de un cauce de actuación
lenimiento de las cargas públicas. Ya lo política de los ciudadanos, ya que, como
hace el petróleo. piensa Xorberto BOBBIO, no hay democra-

d) Todo ello ha de tener como conse- cia real sin democracia formal,
cuencia el incremento de la participación .
ciudadana, en nuestra opinión valuarte y Antonio Jesús SÁNCHEZ RODRÍGUEZ


