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Prélogo |

La Fundacién Internacional y para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas
(FIIAPP), dentro del conjunto de funciones que tiene encomendadas, ha venido desarro-
llando una amplia actividad en el ambito de la investigacion aplicada a los procesos de
reforma institucional, asi como a la mejora de los instrumentos de gobernabilidad y la
consolidacion de las instituciones democraticas.

En esta coleccion se analizan diversos aspectos de los procesos de descentraliza-
cion y reforma institucional y su relacion con el desarrollo socioeconémico y la con-
solidacion de las instituciones en los paises en transicién. Los trabajos incluyen
estudios sectoriales sobre diversos aspectos de estos procesos. Entre otros, la ges-
tién y prestacién de servicios publicos, la reforma de la carrera civil, la financiacién
de los gobiernos locales o la promocién de la participacion y la rendicién de cuen-
tas en el marco de los procesos de descentralizacién. La coleccién se completa con
sendos estudios comparativos de caracter geografico, uno sobre la descentraliza-
cion y reforma administrativa en Europa Central y Oriental y el otro sobre América
Central.

Uno de los principales objetivos de esta publicacién es el de ofrecer una imagen
comprensiva de un fenémeno tan complejo como la descentralizacién administrati-
va y su relacion con el desarrollo socioeconémico y la consolidacién de las institu-
ciones democraticas, desde una perspectiva multidisciplinar que, en ningin caso,
renuncia a ofrecer una mirada consistente sobre el objeto de estudio. Con ello, la
FIIAPP pretende efectuar una contribucién de utilidad en el ambito de la investiga-
cion aplicada sobre los procesos de descentralizacion en el contexto de los paises en
transicion.

Estos procesos de descentralizacion constituyen un elemento basico para el desarrollo
del buen gobierno y las estructuras de la gobernanza democratica. En el marco de la
cooperacién internacional para el desarrollo, el apoyo y fortalecimiento de tales proce-
sos demanda la existencia de reflexiones que aseguren la calidad en la ejecucién de los
diferentes proyectos.



El presente informe ha sido realizado de manera conjunta con el Instituto Universitario
de Desarrollo y Cooperacion de la Universidad Complutense de Madrid (IUDC-UCM),
institucion con la que la FIIAPP ha establecido una colaboracién para el mutuo refor-
zamiento de las actividades de investigacién y generacién de conocimiento en el area

de la cooperacién internacional para el desarrollo en el campo de la Gobernabilidad
Democratica.

Antonio Fernandez Poyato
Director de la Fundacién Internacional y para Iberoamérica
de Administracién y Politicas Publicas (FIIAPP)
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Introduccion |

Origenes y motivaciones del trabajo

La Fundacién Internacional para Iberoamérica de Administracién y Politicas Publicas,
dentro de la misién que le ha sido encomendada y uniendo esfuerzos con el resto de
actores publicos y privados que promueven una mejor gobernabilidad e integracién
social, pretende contribuir en la formulacion de las politicas publicas locales a través de
la realizacion de una serie de documentos de reflexién y propuestas en el ambito de los
procesos de descentralizacion.

A tal fin el presente documento sobre la La descentralizacion en Europa Central y
Oriental: balance y perspectivas para una agenda futura pretende servir como
punto de partida al desarrollo de futuras lineas de actuacién que se identifiquen en el
marco de los procesos de descentralizacion de la region.

Han pasado 17 afos desde que en 1989 las transiciones a la democracia en Europa
Central y Oriental sacudieran los cimientos de nuestro modo de entender la democra-
cia. 1989 marca el inicio de una nueva época histérica determinada por la superacién
del conflicto entre dos modelos alternativos de organizacion de la sociedad y el comien-
7o de una aguda crisis de aquel que entonces se declar6 como modelo vencedor. Las
transiciones a la democracia en los paises de Europa Central y Oriental han abierto
nuevas preguntas no soélo acerca de las condiciones necesarias para la supervivencia de
los sistemas democraticos, sino cuestiones fundamentales acerca de cual debe ser su
contenido.

De alguna manera, las transiciones del afio 1989 intentaron sonar un futuro para
Europa Central y Oriental que se escribia con palabras como democracia, libertad, capi-
talismo, desarrollo, independencia, autonomia, ciudadania y derechos individuales.
Estas palabras habian sido negadas durante mas de cuarenta afios por una élite politi-
ca que habia absorbido los espacios vitales de sus ciudadanos en una idea tirdnica y
totalizadora del bien comun.
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La autonomia politica de las comunidades locales y el desarrollo de profundos procesos
de descentralizacion formaban parte de ese suefo. Las élites politicas que conformaron
la oposicién a los regimenes comunistas vieron, en la pequena comunidad de ciudadanos
que se ocupa de aquellos asuntos que afectan a su vida cotidiana, un modelo de demo-
cracia y a la vez una manera infalible de destruir desde la raiz las instituciones del anti-
guo régimen. En definitiva, una manera de construir un sistema politico que devolviera la
vida publica a los ciudadanos sin imponer la renuncia a los espacios de lo privado.

Diecisiete afios de reformas y contrarreformas, diecisiete afios de desarrollo de un
suefio, arrojan un saldo agridulce. Por un lado, no cabe duda de que los procesos de
transicion han conseguido crear una estructura institucional que asegura el funciona-
miento de la democracia. Esto es, 1o que una vez alguien definié como la instituciona-
lizacién de la incertidumbre. La transiciéon econémica ha conseguido que se establezca
una economia de mercado que hace que hoy en dia se pueda acceder a los mismo pro-
ductos en un centro comercial de Budapest o en un centro comercial de Madrid o
Roma. Del mismo modo, los procesos de descentralizacién han conseguido crear
estructuras de poder territorial que participan de alguna manera de la gestién de la
cosa publica. Y es que desde una perspectiva macro, las transiciones a la democracia
han conseguido convertir una parte del suefo en realidad.

Sin embargo, desde una perspectiva mas cercana al ciudadano la transicién a la demo-
cracia en Europa Central y Oriental ha sido un proceso duro y dificil. El suefio de la
democracia y la economia de mercado ha traido consigo afios de incertidumbre y una
profunda y dolorosa reconversiéon econémica. Mientras que el suefio de la democracia
local ha derivado profundos procesos de reforma territorial y administrativa, procesos
que en la mayoria de los casos han sido, a decir poco, erraticos si no contradictorios y
en general han acabado por alejar a la ciudadania del intrincado amasijo de institucio-
nes publicas que operan en los niveles territoriales. Asi, muchas de aquellas estructu-
ras que en un principio se pensaron como un instrumento para devolver la vida a publi-
ca a sus ciudadanos se han convertido en un instrumento ineficiente de gestion de la
cosa publica que en el mejor de los casos tiene una presencia muy limitada en el desarro-
llo de los itinerarios de vida de los individuos.

Este trabajo analiza los procesos de descentralizacion en diez paises de Europa Central
y Oriental en el marco de los procesos de transicion a la democracia que se han venido
desarrollando en los tultimos diecisiete afios. Estos paises son: Polonia, Hungria, la
Republica Checa, Eslovaquia, Rumania, Bulgaria, Estonia, Letonia, Lituania y
Eslovenia.

Los objetivos de este trabajo son dos: En primer lugar evaluar el estado de los proce-
sos de descentralizacion y construccién de la autonomia local en estos paises. Esto es,
evaluar hasta que punto el suefio de la democracia local se ha convertido en realidad
durante los procesos de transicién.
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Para ello nuestro punto de vista se centra en dos elementos que podemos consierar cla-
sicos en el andlisis de los procesos de descentralizacién. En primer lugar, el andlisis de
la estructura de gobierno territorial desde el punto de vista administrativo. Esto es, el
analisis de los distintos niveles territoriales, los érganos que los componen los modelos
de interaccién con la Administracién del Estado y la estructura de divisiéon de compe-
tencias. En segundo lugar, hemos analizado la estructura de los recursos econémicos
locales. Esto es la estructura de ingresos y gastos de las administraciones locales.

La justificacion de la eleccién de estas dimensiones es la siguiente. Los estudios sobre
el desarrollo de procesos de descentralizacion pueden abarcar una infinidad de dimen-
siones, probablemente todas ellas de interés para los objetivos de este estudio.

Sin embargo, un estudio tan ambicioso como el presente (al menos en términos geo-
graficos), que pretende comparar los procesos de descentralizacion en diez paises,
impone severas limitaciones a la hora de desarrollar el proceso de investigacion. En pri-
mer lugar, porque este trabajo debe cumplir con limitaciones de forma (espacio) y
tiempo que hacen inviable el desarrollo del mismo mas alld de un ntimero limitado de
dimensiones.

En segundo lugar, y de manera mas sustantiva, un estudio de diez paises enfrenta gene-
ralmente importantes problemas a la hora de consolidar los datos y los materiales exis-
tentes para el desarrollo de cada caso de estudio. En este sentido el presente estudio
ha intentado abordar los procesos de descentralizacion desde un 6ptica que facilitara
no sélo el proceso de reogida de datos sino que permitiera obtener datos que fueran
comparables y consistentes. Asi, la eleccién de las dimensiones mas clasicas de un estu-
dio sobre la autonomia local responde fundamentalemente a cuestiones que tienen que
ver con viabilidad del presente proyecto.

El segundo objetivo de este trabajo ha sido el de desarrollar una agenda que pueda ser-
vir para el desarrollo de iniciativas de cooperacién en el ambito de la cooperacién para
el fortalecimiento institucional en el ambito de la descentralizacién y el apoyo a la
democracia local.

Metodologias empleadas

A la hora de recopilar la informacién necesaria para el desarrollo de este trabajo hemos
empleado una serie de metodos cualitativos de investigacion. Estos son los siguientes:
en primer lugar, la recopilacién de la biliografia y materiales existentes mas actualiza-
da sobre los procesos de descentralizacion y reforma en los paises que conforman este
estudio. Este proceso se ha apoyado en una investigacién bibliogréafica similar llevada a
cabo por el autor entre los anos 2004 y 2005 en el marco de un proyecto de investiga-
cién supervisado por el profesor Michael Keating en el Instituto Universitario Europeo
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de Florencia. Este proceso se ha desarrollado a través de un analisis bibliograficos
de los materiales existentes en la biblioteca del Instituo Universitario Europeo de
Florencia y de la biblioteca de la Central European University y el Local Governace and
Public Reform Intiative y el Open Society Institute de Budapest.

En segundo lugar el desarrollo de algunas entrevistas en profundidad semi-estructura-
das con especialistas en los procesos de descentralizacion en Europa Central y
Oriental, a través de las cudles hemos intentado anadir la vision de los expertos que tra-
bajan diariamente en la zona sobre la naturaleza y la direccién de los procesos de des-
centralizacion en Europa Central y Oriental. Por peticién expresa de los entrevistados
sus declaraciones no se han incluido explicitamente en el informe final sino que han sido
utilizadas como la clave interpretativa fundamental a la hora de entender los niimerosos
entresijos de los procesos de descentralizacion en esta zona.

Resumen ejecutivo de los contenidos

Los contenidos del presente trabajo se estructuran de la siguiente manera. En la prime-
ra parte en la que se realiza un analisis de la situacién de los porcesos de descentraliza-
cién en Europa Central y Oriental. En la segunda parte se presentan una serie de pro-
puestas de actuacion en el marco de la cooperacion para el fortalecimiento institucional.

La primera parte de este trabajo se abre con una valoracién de los procesos de des-
centralizaciéon en Europa Central y Oriental a la luz de los procesos de transicion a la
democracia en perspectiva comparada.

Tras la caida de los regimenes comunistas, Europa Central y Oriental fue testigo del
resurgimiento de las instituciones locales. La descentralizacion y la autonomia local se
entendian como una conditio sine qua mon para la construccién de los nuevos regi-
menes democraticos. Este proceso tiene lugar en el marco mas amplio de la creacion
de un nuevo sistema administrativo en estos paises que respondiera a las caracteristi-
cas de independencia de la funcién publica y meritocracia y que a su vez garantizara el
funcionamiento profesional de la Administracién.

Sin embargo, casi dos décadas después de que tuvieran lugar los procesos de transicién
a la democracia, ambos procesos siguen abiertos. La mayoria de estos paises, existen
alin problemas en la consolidaciéon de un modelo de Administraciéon Publica que se
estructure en torno a los principios antes mencionados. Paralelamente, la construccién
de niveles locales de autogobierno en Europa Central y Oriental no ha sido un proceso
univoco, antes al contrario, la descentralizacion en estos paises ha seguido una trayec-
toria erratica y a veces contradictoria, principalmente debido a las tensiones funciona-
les que han operado sobre estos procesos, asi como a los modos en los que los actores
politicos han articulado sus respuestas a estas presiones.
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Los procesos de reforma de la Administracién Publica en Europa Central y Oriental han
sido enormemente complejos. En primer lugar, tanto las estructuras del régimen comu-
nista, como los propios modelos de transicién han tenido un impacto muy importante
tanto en la naturaleza de las reformas de la Administracién Publica, como en los resul-
tados obtenidos en cada uno de estos paises.

En segundo lugar, los procesos de reforma han tenido lugar en el marco de un debate
mas general entre dos modelos de Administracién Publica, los modelos abiertos y los
modelos cerrados. Este debate y su articulacion a través de distintos actores institu-
cionales, think tanks, organismos internacionales y organizaciones no gubernamenta-
les, ha tenido un impacto singular en los procesos de reforma en estos paises.

La reforma de la Administracion Local ha jugado un papel clave en este contexto. Los
procesos de reforma se han visto influenciados por las presiones derivadas de los proce-
sos de transicion a la democracia y la apertura de lo politico a los ciudadanos y la con-
truccién de la democracia desde abajo y los procesos de modernizacién y liberalizacion
de la economia, que requieren la agregacion en unidades administrativas eficientes en la
provision de aquello servicios que son basicos para el desarrollo de la actividad econémi-
ca. Ademas se ha producido un importante proceso de instrumentalizacion de la politica
territorial que en muchos casos ha impedido el fortalecimiento de la autonomia local.

El resultado de esta valoracion es que los procesos de descentralizacién, democratiza-
cién y transiciéon hacia una economia de mercado han alumbrado un entramado insti-
tucional complejo, en el que la autonomia local se ha desarrollado de manera limitada,
sobre todo teniendo encuenta las perspectivas que se abrieron durante las fases inicia-
les de los procesos de transicién a la democracia en muchos de estos paises.

Ademas, como se observa en esta primera parte del trabajo, las administraciones loca-
les de los paises de Europa Central y Oriental muestran una dependencia muy elevada
con respecto a las transferencias desde el Estado, aproximadamente un 75% de los
recursos de las administraciones de la zona como media. Mientras que en el &mbito del
gasto publico, la nota méas caracteristica, la presencia relativamente baja que tienen los
poderes locales en la prestacion de servicios sociales, mientras que en general el gasto
publico se concentra en las competencias en el ambito de la educacién y en la presta-
cién de servicios publicos.

A continuacién, se presenta un breve resumen de la prioridades de la Cooperacién
Espafiola en el ambito de la cooperacion para el fortalecimiento de las instituciones y
la gobernanza, con especial atencién a las politicas de asistencia técnica en Europa
Central y Oriental.

La primera parte se cierra con la presentacion de los casos de estudio que conforman
este trabajo. Los contenidos de cada caso de estudio se desarrollan a través de dos
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dimensiones fundamentales. En primer lugar, el analsis de los procesos de descentrali-
zacion y de reforma de la Administracién. En segundo lugar, un andlisis de la estuctu-
ra de recursos econémicos de las Administraciones Locales.

Como hemos dicho maés arriba, la segunda parte de este trabajo aborda el desarrollo de
una serie de propuestas para el desarrollo de una agenda de cooperacion en la region.
Asi después de discutir de manera general cuales son las condiciones para el desarro-
llo de una agenda en el ambito de la cooperacion para el fortalecimiento institucional,
el presente trabajo intenta desarrollar una serie de propuestas de actuacién en el ambi-
to de dos escenarios diferenciados. El primero es el de la cooperacién para la mejora
de algunas deficiencias estructurales de los sistemas de gobierno territorial en los pai-
ses de Europa Central y Oriental.

Asi, si bien en casi todos los paises que hemos estudiado la democracia local estd asen-
tada sobre una proteccion formal suficiente de la autonomia politica de los gobiernos
locales y regionales, probablemente se necesario introducir algunas reformas destina-
das a mejorar el nivel de implementacion de la autonomia local. Estas incluyen la actua-
cion en el ambito de la mejora de los intrumentos de descentralizacion fiscal o la pau-
latina desaparicion de las decos y su sustituciéon por mancomunidades de municipios
para la prestacion de servicios publicos.

El segundo escenario de actuacién estd determinado por el proceso de integracién de
estos paises en la Unién Europea. Como hemos dicho més arriba ocho de los diez pai-
ses que conforman nuestro estudio son ya Estados miembros de la Unién Europea,
mientras que otros dos han formalizado su candidatura.

La adhesién a la Unién Europea, mas que un punto de llegada es sin duda un punto de
partida. La incorporacién en las practicas de las administraciones locales, del acervo
comunitario y los estdndares de evaluacién y responsabilidad en la Administracién
Publica comparables a los de otras administraciones similares en otros paises de la
Unién Europea; el desarrollo del conocimiento del medio europeo, como un entorno
que abre ventanas de oportunidad para el desarrollo de politicas innovadoras, o sim-
plemente como un espacio del que extraer los recursos necesarios para implementar
aquellas reformas que son oportunas para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos
son los desafios a los que se enfrentan las administraciones territoriales de los nuevos
paises miembros, pero también, en un futuro no muy lejano los paises candidatos como
Rumania y Bulgaria.

En las conclusiones intentamos resumir algunas de las ideas fundamentales que emer-
gen de este trabajo. A la luz de lo expuesto en estas paginas, los poderes locales no
parecen haberse desarrollado como espacios publicos, donde el ciudadano encuentra
una esfera de discusion y argumentacion sobre aquellos asuntos que afectan a su vida
diaria. Antes bien, mas alla de las instituciones de la democracia formal, los poderes
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locales se insertan en un complicado entorno institucional, en el que las mds de las
veces las agencias del Estado ocultan el papel de las administraciones locales alejando
de su locus legitimo decisiones que afectan a la vida de las comunidades locales.

Pero ademas, los poderes locales parecen haber fallado, en cierta medida, a la hora de
proveer a sus ciudadanos con una serie de servicios esenciales. La falta de eficiencia de
los poderes locales y regionales a la hora de proveer servicios ptublicos y sociales no ha
facilitado el desarrollo de los itinerarios de vida de los ciudadanos. Asi mas alla de las
grandes ciudades, existe toda una serie de municipios y regiones donde los ciudadanos
son incapaces por ejemplo de encontrar un trabajo, o no pueden disfrutar de una red
de transporte adecuada o de un medioambiente medianamente saneado.

Parece oportuno pues, invertir en la mejora de los instumentos de la gobernanza local,
de manera que las instituciones locales puedan desarrollar su autonomia y tener un
impacto substantivo en los itinerarios de vida de sus ciudadanos, en un conteto que
mas y mas exige de la politica soluciones innovadoras para responder a los desafios de
la globalizacién y la integracion europea.
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Parte .
Anilisis de los procesos de descentralizacion
en Europa Central y Oriental







Los procesos de
descentralizacion
en Europa
Central y
Oriental. Analisis
general

1. Los procesos de democratizacidn y reforma institucional
en Europa Central y Oriental: un marco de analisis general

1989: crisis y cambio en el concepto de democracia

Los procesos de transicion a la democracia en los paises de Europa Central y Oriental
a partir de 1989 representan uno de los eventos politicos de mayor relevancia en la his-
toria politica mundial. 1989 no es s6lo un punto de inflexién en el modo de entender la
organizacién politica en determinados paises (que también), sino que, ademas, el afio
1989 marca el fin de un modo de entender el mundo, el final de “una historia” y el
comienzo de un nuevo periodo plagado de nuevas incertidumbres y desafios'.

Si bien 1989 marca el final de un modelo alternativo de organizacién de la sociedad, la
propia crisis de este modelo, lleva implicita la necesidad de reflexionar sobre las carac-
teristicas y el funcionamiento de los sistemas politicos democréticos occidentales (ted-
rico ganador de la batalla ideolégica entre el este y el oeste). La democracia se afirma
como el modelo organizador de la sociedad par excellence, pero lo hace perdiendo uno
de los referentes cognitivos esenciales a la hora de saber lo que significaba vivir en
democracia. El aino 1989 marca pues, un punto de inflexién sobre el propio modo de
pensar la democracia.

;Es la democracia un modelo exportable a todos los paises del mundo? ;Bajo qué
condiciones? ;,Qué modelos de democracia pueden ser exportados para éste o aquel

1. No es nuestra intencién abrazar la tesis del fin de la historia ‘a la Fukuyama’, aunque creemos que se debe consi-
derar relevante el hecho de que fuera justo en este contexto, cuando esta tesis se ofrecié y se acepté parcialmente
como paradigma explicativo de los acontecimientos que tuvieron lugar a partir de 1989. En nuestra opinion lo que
cambia a partir de 1989 es fundamentalmente nuestro modo de entender la democracia y por tanto no es el fin de
una relacion dialéctica entre dos modelos antagonicos, sino el principio de una nueva etapa histérica en la cuél el
armazon de las teorias normativas de la democracia, pero también su praxis, han tenido que reformarse para poder
ofrecer respuestas los nuevos desafios que surgen en el contexto politico contemporaneo.
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caso? jPuede la democracia ofrecer soluciones al desarrollo de los paises pobres?
;Cudl es la relacion entre la democracia y el desarrollo socio-econémico? ;Como
puede la democracia enfrentar la integracion de grupos minoritarios? ;Cémo pode-
mos asegurar el correcto funcionamiento de las instituciones democraticas? ;Bajo
qué condiciones sociales la integracion entre sociedad e instituciones genera un circulo
virtuoso? ;Se puede construir la democracia al margen de los ciudadanos? ;Cémo se
puede asegurar la afeccién de los ciudadanos a los regimenes democraticos? Estas
(entre otras) conforman la bateria de cuestiones que desde 1989 se plantean al fun-
cionamiento de los sistemas politicos democraticos en una nueva escala global. A par-
tir de 1989 una parte muy importante de nuestra historia se escribe en funcién de
nuestros “aciertos” o nuestros “errores” a la hora de responder a cada una de estas
preguntas.

Como apunta el profesor Michael Keating en un articulo reciente, While [...] reforms
might be portrayed as a matter of modernization, or catching up with western
Europe, they are taking place at a time when the vole and configuration of the
State 1 the older member states is itself undergoing significant changes, while
FEuropean Union 1s also evolving®. Asi pues los procesos de transicion y consolida-
cién democratica en Europa Central y Oriental no pueden ser entendidos como un
punto de llegada para la idea de democracia, sino mas bien al contrario como un nuevo
punto de partida.

Los “pueblos” y las “gentes”: una vision sobre los procesos de transicion
ala democracia

Los procesos de reforma en estos paises han estado sometidos tanto al impacto de acto-
res exdgenos como a las interacciones de los actores que operan dentro de cada uno de
estos sistemas politicos. Y todo ello sin que desde las distintas instancias implicadas se
pudiera ofrecer un disefio claro de hacia donde debian orientarse las transiciones poli-
ticas en estos paises. A su vez las respuestas institucionales que estos paises ofrecen a
los desafios de los procesos de consolidacién democratica han abierto nuevas cuestio-
nes para la teorfa y la practica de la democracia.

Asi, més alld de estrategias de reconstrucciéon de una historia de la transiciéon mas o
menos mitica, las transiciones en Europa Central y Oriental han seguido una légica
incremental, en muchos casos manifestando trayectorias erraticas y todo ello en un
contexto de generacion de un sistema de opciones politicas e ideolégicas alternativas
que fuera més alla de la unidad en la oposicién contra el régimen anterior, pero que a
su vez pudiera respetar el marco bésico de reglas de juego. Los resultados han sido desi-
guales, aunque en general podemos concluir que en los paises que analizamos en este

2. Michael Keating 2005: ‘Territorial Government in New Member States’ articulo no publicado.
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trabajo, se ha producido un proceso satisfactorio de transicion y consolidacién de las
instituciones democraticas.

Las importantes reformas politico-administrativas llevadas a cabo en los ultimos 17
afos son la mejor garantia de la irreversibilidad de los procesos de transicién a la demo-
cracia en estos paises. Ademas el horizonte de la integracion Europea supone (y ha
supuesto) una garantia exégena de unos estandares minimos de funcionamiento de las
instituciones, no sélo por la capacidad de tutela que tienen (y que han tenido) las ins-
tituciones europeas sobre los procesos de integracion de los nuevos paises miembros,
sino también por la progresiva incorporacién del llamado acervo comunitario en el
funcionamiento diario de las instituciones de estos paises.

Ahora bien, el contenido de la democracia en los paises de Europa Central y Oriental
no puede reducirse a la incorporacion de nuevas instituciones o a la adecuaciéon del fun-
cionamiento de las instituciones a los dictados del acervo comunitario, antes bien, la
democracia en estos paises debe construirse también desde el nivel micro, atendiendo
a las necesidades de los ciudadanos, mas alla del disefio institucional.

Un importante comentarista de la politica en la zona, Timothy Garton Ash, escribia en
un articulo reciente que en muchos casos los pueblos, son mas afortunados que las gen-
tes (peoples can be luckier than people)®. El éxito de los procesos de transicién en
el ambito de la construccion institucional ha hecho si que la definicién de Adam
Przeworski de la democracia como un sistema politico que institucionaliza la incerti-
dumbre sea una realidad para todos los paises que abarca este estudio®. La viabilidad y
la independencia de estos paises, incluso en estos momentos cuando parece que algu-
nos de ellos se orientan hacia opciones politicas conservadoras y populistas, esta tan en
peligro como lo pueda estar la de Italia o la de Espana’.

Sin embargo, los resultados del proceso de transicién hacia la democracia, mas alla de
los beneficios que ha traido a los “pueblos” de la zona, ha generado perdedores entre
la “gente”, sectores importantes de la poblacién para los que la transicion a la demo-
cracia ha tenido elevadisimos costes en términos de nivel de vida; de desempleo; y en
general de una creciente desigualdad social entre aquellos que se han beneficiado de
las oportunidades abiertas por la democratizacion y la apertura econémica y aquellos
que han pagado las consecuencias de la reconversiéon y la transicion politica’.

3. Ver: Timothy Garton Ash: ‘The Twins’ New Poland’ The New York Review of Books, volumen 53, no. 2, 9 de
febrero 2006.
4. Ver: Adam Przeworski 1985: ‘Capitalism and Social Democracy’ Cambridge: Editions de la Maison des sciences
de ’homme.
. Ver: Timothy Garton Ash: ‘The Twins’ New Poland’ The New York Review of Books Volumen 53 No. 2, 9 de
febrero 2006.
. En el Anexo I intentamos ilustrar algunas se estas cuestiones a través de algunos datos relevantes. Por ejemplo el
indice de consolidacion de democratica de Carsten Schneider muestra como en varios paises de la zona la consoli-
dacion de las instituciones democraticas es un hecho. Las tablas dos y tres muestran el PIB per capita de estos paises
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Consolidacion de la democracia y ciudadania

Attila Agh escribia en un articulo del afio 2001, ‘democratic transition has been very
painful, although very successful in East Central Europe’. Sin embargo, ‘after ten
years, in a retrospective view, there is a clear parallel in ECE between the late
etghties and the late nineties. As the late eighties witnessed the start of democrat-
ic transition, so the late nineties did that of democratic consolidation [...] the
narrow horizon of macro-politics has to be extended towards complete institu-
ttonalisation in meso- and micro-politics, that amounts to a “participatory revo-
lution” in a multi-actor society’.

En este sentido, parece que, desde una 6ptica de teoria democratica, el desarrollo de
esa revolucion participativa, sigue siendo la gran deuda pendiente en los procesos de tran-
sicién a la democracia en estos paises (aunque no s6lo). La gran pregunta sigue siendo
por tanto si es posible construir sistemas democraticos en los que la participaciéon de la
ciudadania se reduzca a poco mas que su participacion en procesos electorales, o por el
contrario una visién substantiva de la democracia requiere algo mas de sus ciudadanos®.

La teorfa democratica ha tendido a concentrarse en la separacion radical entre una esfe-
ra privada y una esfera publica dentro del concepto de ciudadania, concediendo una
enrome importancia a la primera frente a la tdltima. El desarrollo de un discurso de los
derechos individuales y de la proteccion de esferas de libertad y autonomia para los ciu-
dadanos frente a las instituciones ha presidido en gran medida nuestro modo de enten-
der la democracia como sistema politico. La nueva oleada de transiciones a la democra-
cia, sin poner en duda este modelo de una manera radical, plantea nuevas preguntas
sobre la necesidad de construir espacios de participacién ciudadana que complementen
la esfera de derechos individuales y que sirvan como un cemento integrador del demos®.

en funcion de la media comunitaria y aunque la situacion actual los sittia bien por debajo de la media, las perspectivas
decrecimiento anual son muy superiores a las de la media de la Europa a 25. Las tablas cuatro y cinco desagregan
estos datos en el nivel territorial, s6lo en los paises de nuestro estudio que son miembros de la UE, el analisis
demuestra que el crecimiento econémico estd generando ganadores y perdedores, pero fundamentalmente estd
territorializando las diferencias econémicas, creando un nuevo patrén de desigualdad social. La tabla seis muestra
los resultados de los paises de nuestro estudio en el CPI (indice de percepcion de corrupcion) de Transparency

International. Los resultados nos muestran como practicamente la totalidad de nuestros casos puntian por debajo

de 5.0 (menos Hungria, Eslovenia y Estonia) Mientras que dos de ellos, Polonia y Rumania, punttan por debajo de

cuatro, lo que indica un nivel muy alto de percepcién de corrupcion

Attila Agh: “Ten Years of Political and Social Reforms in Central Europe’; Central European Political Science

Review Vol. 2 No. 3 Spring 200, pp. 24-43.

. Un reciente documental de la cadena de televisién alemana Deutsche Welle, mostraba el asombro de un politico pro-
cedente de Mauritania, invitado por la cancillerfa alemana para que presenciara el desarrollo de las recientes elec-
ciones regionales en Alemania, ante el hecho de que los ciudadanos en Europa se “abstuvieran” de acudir a las
urnas. Este ejemplo puede servirnos parta entender los limites que pueden tener ciertas discusiones dentro del
ambito de la teoria de la democracia cuando la trasladamos a distintos contextos territoriales y sociales.

. Algunos autores han puesto de manifiesto la necesidad de incorporar una los valores republicanos a la teoria de la
democracia y de la ciudadania superando los limites impuestos por las definiciones procedurales de la democracia.
Entre otros se puede citar a Phillip Pettit con su teorfa del republicanismo, algunos miembros de la llamada escue-
la de Cambridge de Historia del Pensamiento Politico, Quentin Skinner, Maurizio Viroli, Martin van Gelderen, o el
filosofo aleman Jiirgen Haberlas, con su teoria de la accién comunicativa.
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Las préoximas secciones exploran algunos elementos de estos debates en el marco de
los procesos de descentralizacion y construccion de niveles de gobierno subestatales en
Europa Central y Oriental.

La construccién de niveles subestatales de gobierno se ha vinculado, tanto en los deba-
tes politicos como académicos, a los procesos de construccion de los nuevos regimenes
democréaticos, en muchos casos como una condito sine qua non para el desarrollo de
la democracia.

Nuestro analisis se estructura en torno a dos dimensiones fundamentales de este fené-
meno. En primer lugar, estudiaremos la constitucién institucionalizacién de los nive-
les subestatales de gobierno y su relaciéon con la construccion de los nuevos régime-
nes democraticos asi como las reformas llevadas a cabo en el seno de la Admi-
nistracién Publica para dotar a los poderes locales de una estructura administrativa
efectiva, pero que a la vez respete los principios de independencia y meritocracia; en
segundo lugar estudiaremos la estructura de los recursos de los poderes subestatales,
hasta que punto se han aplicado medidas de descentralizacion fiscal y la estructura de
gasto publico.

Las préximas secciones ofrecen una perspectiva compartiva de los procesos de des-
centralizacién en los diez paises que conforman nuestro estudio. El objetivo princi-
pal es alumbrar lo que podemos considerar como algunas tendencias fundamentales
en los procesos de descentralizacion que han venido teniendo lugar en la zona desde
1989.

2. Descentralizacion, reforma de la Administracion
y proceso de consolidacion democratica. Una vision
comparativa de los procesos de descentralizacion
en Europa Central y Oriental

Tras la caida de los regimenes comunistas, Europa Central y Oriental fue testigo del
resurgimiento de las instituciones locales. La descentralizacion y la autonomia local se
entendian como una conditio sine qua mon para la construccién de los nuevos regi-
menes democraticos. Este proceso tiene lugar en el marco mas amplio de la creacion
de un nuevo sistema administrativo en estos paises que respondiera a las caracteristi-
cas de independencia de la funcién publica y meritocracia y que a su vez garantizara el
funcionamiento profesional de la administracién®.

10. Ver: Jan-Hinrik Meyer-Shalin: ‘Civil Service Reform in Post- Communist Europe: The Bumpy Road to
Depoliticisation’ West European Politics, Vol.27, No.1 (enero 2004), pp. 71-03.
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Sin embargo, casi dos décadas después de que tuvieran lugar los procesos de transicién
a la democracia, ambos procesos siguen abiertos. En la mayoria de estos paises, exis-
ten aun problemas en la consolidaciéon de un modelo de Administracién Publica que se
estructure en torno a los principios antes mencionados. Paralelamente, la construccién
de niveles locales de autogobierno en Europa Central y Oriental no ha sido un proceso
univoco, antes al contrario, la descentralizacion en estos paises ha seguido una trayec-
toria erratica y a veces contradictoria, principalmente debido a las tensiones funciona-
les que han operado sobre estos procesos, asi como a los modos en los que los actores
politicos han articulado sus respuestas a estas presiones.

Transicion a la democracia y proceso de reforma
de la Administracion Publica

La transicion a la democracia desde un régimen comunista, dede el punto de vista de
la Administraciéon Publica ha sido un proceso enormemente complejo. Los nuevos regi-
menes debian hacer cuentas con las élites administrativas del régimen anterior en un
contexto de incertidumbre politica e institucional. En este sentido, los distintos mode-
los de transicion a la democracia (de ruptura, paccionada o dirigida por las élites del
viejo régimen) que se han desarrollado en la zona, han establecido, distintos equilibrios
entre la vieja y la nueva guardia, que han tenido un impacto muy importante en la con-
solidacion de los procesos de reforma administrativa''.

En general se puede decir que en todos los sistemas totalitarios de Europa Oriental se
producia una superposicion entre los poderes del Estado y la figura del Partido.
Practicamente todos los 6rganos de la Administracién Publica eran duplicados por
organos del partido. Asfla Administracién Publica jugaba un papel residual, técnico, de
implementaciéon mientras que era el partido el encargado de desarrollar las directrices
politicas fundamentales.

El sistema aseguraba una gran consistencia entre las directrices politicas y las actua-
ciones de los poderes del Estado ya que ademaés de tener el poder decisorio, los 6rga-
nos del partido aglutinaban también las capacidades de control sobre la implementa-
cién de estas directrices y la actividad de los funcionarios publicos. Ademads, era la ade-
cuacion ideolégica a las directrices del Partido Comunista lo que permitian la evolucién
de los funcionarios publicos dentro del escalafén hacia posiciones de mayor prestigio.

La fortisima colectivizacién del sistema hacia que el Estado, en su doble vertiente de
partido y Administracién Publica estuviera presente en practicamente todas las dimen-

siones de la vida del ciudadano. A su vez una rigida concepcion del bien comun, fuer-
temente determinada por la ideologia del partido, hacia que el sistema no permitiese la

11. Idem.
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participacion de otros agentes mas alla de los érganos del mismo y de la Administracion
del Estado en la provision de servicios sociales o servicios publicos, reduciendo al minimo
la capacidad de los ciudadano para tener acceso al sistema, si no era a través de los ins-
trumentos establecidos de seleccién, educacién y socializaciéon en los valores colectivos.

En paises como Bulgaria o Rumania, donde los procesos de transicion fueron con-
trolados por las élites del partido comunista, los procesos de reforma de la Admi-
nistracién Publica han tenido escaso éxito. Las élites politicas han mantenido en
general a los cuadros administrativos del régimen anterior, sobre todo en los nive-
les altos de la Administracion. Mientras que son los funcionarios en los niveles mas
bajos de la escala administrativa, los que han ejercido alguna presion para que se
lleven a cabo reformas de manera que se flexibilice el acceso a los grados mas altos
del escalafon.

En paises como la Reptublica Checa, Eslovaquia, o las Republicas Balticas, donde el
cambio politico se apoya en el colapso total del régimen anterior, las nuevas élites poli-
ticas se encontraron atrapadas entre la necesidad “politica” de realizar cambios impor-
tantes en la estructura administrativa, y la imposibilidad practica de descomponer la
estructura administrativa del régimen comunista en su totalidad. Asi se ha producido
un dificil equilibrio entre la posicién de las élites administrativas salientes y los nuevos
cargos nombrados desde el poder politico para contrarrestar el efecto de una Admi-
nistracién no adepta al nuevo régimen democratico.

El resultado ha sido que las reformas administrativas en estos paises se han retrasado
de manera considerable debido a la cohabitacién de elementos del nuevo y el viejo régi-
men de Administracién Publica. Asi por ejemplo, la ley para la reforma de la Adminis-
tracién Civil en la Repuiblica Checa se aprobé en 2002 y ha entrado en vigor en 2004; en
Eslovaquia en el afio 2002; en Letonia en el afio 2000; en Lituania en el afio 1999; mien-
tras que en Estonia, aunque la ley se aprobd en 1996, ésta ha sufrido numerosas refor
mas desde entonces (ver tabla en pagina siguiente).

En paises como Hungria y Polonia la naturaleza paccionada de su proceso de tran-
sicion ha permitido mejores resultados en el ambito de la reforma de la Adminis-
tracion Publica, ya que ha permitido un cierto grado de colaboracién entre las élites
administrativas del viejo régimen y del nuevo régimen. Ademas los funcionarios de
los niveles mas bajos del escalafén presionan para que es consoliden los cambios en
la estructura de la Administracién como una manera de consolidar su posiciéon den-
tro del nuevo sistema.

Ademas, los procesos de reforma de las administraciones publicas en los paises de
Europa Central y Oriental han tenido lugar en un contexto de cambio e incertidumbre
sobre la articulacion de los principios que deben regir el funcionamiento de las admi-
nistraciones publicas modernas.
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Tabla 1. Estado de las Reformas de la Administracion Publica en Europa Central y Oriental

Paises Normativa para las reformas de la Administracion Publica y evolucién

Hungria Estatuto del Servicio Civil (1992). Reformado en 1997, 2001y 2002
Estonia Estatuto del Servicio Civil (1995). En ejecucién desde 1996 con reformas
Polonia Estatuto del Servicio Civil (1996). Suspensién de su ejecucion y revision

Nuevo estatuto aprobado en 1998. Entré en vigor en 1999 y ha sido reformado
varias veces desde entonces

Bulgaria Estatuto del Servicio Civil (1999). Reformado en 2000 y 2001

Rumania Estatuto del Servicio Civil (1999)

Lituania Ley de Administracion Publica (1999)

Letonia Estatuto del Servicio Civil (1994) Sustituido en 2000 por un nuevo Estatuto
y reformado de nuevo en 2002

Eslovaquia Ley sobre Servicio Civil (2001) En ejecucién desde 2002

Republica Checa Ley sobre Servicio Civil (2002). En ejecucién desde 2004

Source: Ver: Jan-Hinrik Meyer-Shalin: ‘Civil Service Reform in Post- Communist Europe: The Bumpy Road to Depoliticisation” West
European Politics, Vol. 27, N° 1 (enero 2004).

En los ultimos treinta afios, practicamente todas las administraciones publicas del
mundo han sufrido profundas reformas. En Europa Occidental, este proceso comienza
a hacerse mas que evidente a partir de la crisis de los modelos de bienestar de los afios
70. Es aqui cuando se comienza a hablar de la necesidad de reducir el Estado y flexi-
bilizar la prestacion de servicios publicos y sociales. Este proceso de reformas se ha
acelerado en los ultimos afios debido a los cambios introducidos por la creciente inter-
nacionalizacion de la economia y la creacion de marcos de decision supranacionales
que afectan de manera fundamental al funcionamiento de las administraciones publi-
cas de los Estados en todos los niveles.

Existe un debate general entre dos modelos de Administraciéon Publica opuestos: los
modelos abiertos y los modelos cerrados. Este debate se sustancia en la busqueda de
un equilibrio entre la flexibilidad, adaptabilidad y eficiencia de los modelos abiertos,
frente a la estabilidad, seguridad e independencia que ofrecen los modelos cerrados de
Administraciéon Publica.

Sin embargo, estos “modelos” tienden a presentarse como recetas abstractas sobre la
mejor manera de gestionar la cosa publica sin tener en cuenta los contextos politicos,
econdmicos, sociales y culturales sobre los que la Administracion Publica debe operar,
dando lugar a un elevado nivel de abstraccién del debate que ha tenido efectos impor-
tantes en los procesos de reforma administrativa en Europa Central y Oriental, aunque
no solo*.

12. Ver: Joel D. Aberbach y Tom Christiensen: ‘Translating theoretical ideas in modern State reform: Economic inspi-
red reforms and competing models of Governance’ Administration and Society, vol. 35. No. 5 noviembre 2003,
pp. 491-509.
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En muchos casos, en las leyes de reforma de la Administracion Publica, se han abraza-
do conceptos como “gobernanza’, “stakeholder”, “descentralizaciéon” o “devolucién”, sin
dotarlos de un contenido especifico que tenga en cuenta las especificidades sociales poli-
ticas y culturales de estos paises. Este problema ha afectado, no sélo a los actores o admi-
nistraciones que debian implementar estos conceptos en el marco de los procesos de
reforma, sino también a las instituciones encargadas de desarrollar las propuestas.

El resultado es que en muchos casos estos conceptos han acabado funcionando como
mecanismos de legitimadores del discurso politico sobre la reforma administrativa, sin
que en muchos casos se haya hecho un esfuerzo por averiguar exactamente cuales eran
los costes e implicaciones de la implementacion de cada uno de estos conceptos.

Incluso, en algunos casos, la utilizaciéon de determinados conceptos en los debates poli-
ticos dentro de estos paises, ha tendido a oscurecer el valor de la politica y del debate
normativo en el &mbito de la reforma administrativa camuflando bajo una capa de racio-
nalidad técnico-administrativa los elementos mas normativos del debate.

La reforma de la Administracion en los niveles subestatales.
Equilibrios e inconsistencias

La reforma de la Administracion en el nivel local y la descentralizacién en este contex-
to de cambio de los paradigmas sobre el gobierno de la cosa ptblica juega un papel de
fundamental importancia.

Los procesos de reforma de la Administracion Local en Europa Central y Oriental se
enmarcan en un debate mas amplio sobre la naturaleza de la Administracién Local, su
funcionamiento y la articulacién de los principios de autonomia, democracia y eficien-
cia que deben presidir la actuacion de los poderes publicos en el nivel local.

Segtn el profesor Lawrence Rose en un contexto de escasez de recursos econoémicos
existe una tendencia marcada a buscar instituciones que aseguren la eficiencia en la
provision de servicios publicos a los ciudadanos, mientras que las reformas del poder
local en muchos de estos paises han llevado a una fragmentacion excesiva del poder
local, en defensa de los valores de la representacion y la democracia local®.

Asi pues, el equilibrio entre procesos de democratizacion y reforma administrativa, y entre
los principios informadores de ambos procesos (esto es, la dindmica aparentemente con-
flictiva entre representatividad y eficiencia) determinan claramente los fracasos y los éxi-
tos no sélo del proceso de reforma institucional en estos paises sino fundamentalmente de

13. Ver: Lawrence Rose: ‘“Territorial and Functional Reforms: Old Wine in New Bottles or a New Vintage?’ en Herwing
Reynaert, Kristof Steyvers, Pasacal Delwit, Jean'Benoit Pilet (eds.) 2005: ‘Revolution or Renovation? Reforming
Local Politics in Europe’ Brujas: Vanden Broele Publishers.
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los procesos de construccion de sistemas politicos democraticos, que, mas alla de su ade-
cuacion o no a los modelos “occidentales” de democracia, funcionen de manera eficiente
alavez que aseguren la transparencia y articulen los instrumentos necesarios para la inte-
gracion del demos en el sistema.

Las presiones derivadas de los procesos de reforma institucional y politica han llevado
a la fragmentacion de los niveles territoriales en un intento de devolver la democracia
a las comunidades locales. En paises como Polonia, Hungria la Republica Checa o
Eslovaquia se reforzé el papel y la autonomia de las comunidades locales. Se les con-
virtio en el espacio institucional que se encargaria de la provisién de servicios ptblicos
v servicios sociales, a la vez que se les definia como el locus de la democracia partici-
pativa, construyéndose paulatinamente una poderosa representacion de la autonomia
local en la cudl la comunidad local era la encarnacién de los valores de la democracia
participativa.

El refuerzo de la autonomia local ha servido dos objetivos bésicos durante la transicién
a la democracia. En primer lugar, ofrecer un locus para la articulacion de la represen-
tacion politica y para la participacion ciudadana. En segundo lugar, romper la presen-
cia y la influencia de las élites del antiguo régimen sobre el territorio, al mismo tiempo
que facilitaba la insercion de las nuevas élites politicas.

El resultado de este proceso de “democratizacion desde abajo”, como fue presentado en
instancias politicas y académicas, ha sido la fragmentacién y la multiplicacién del ntime-
ro de comunidades locales en algunos de estos paises, sobre todo aquellos donde la fuer-
za de las fuerzas de oposicion al régimen era mayor (con la excepcion de Polonia).

La excesiva fragmentacion ha creado importantes problemas de eficiencia en el fun-
cionamiento de estas comunidades lo que ha dado lugar a un curioso fenémeno de
vaciamiento del contenido de la autonomia local y de ruptura de la légica de empode-
ramiento de las comunidades locales que habia presidido las primeras fases del proce-
so de transicion a la democracia.

Este fenémeno se has producido a través de dos mecanismos principales. En primer lugar
a través de la creacién de niveles agregados de gobierno que se encargan de la gestién
eficiente de aquellos servicios, que aun formando parte de las competencias de los pode-
res locales, éstos no pueden llevar a cabo debido a su tamafio. En segundo lugar, a través
de la creacion de agencias gubernamentales ad hoc, que alejan definitivamente la gestion
de determinados servicios del control de los ciudadanos, incrementando las capacidades
de la Administracion del Estado frente a las autonomias locales™.

14. Attila Agh 2005: ‘Institutional Design and Regional Capacity-Building in the Post-Accession Period’
Budapest: Hungarian Centre for Democracy Studies.
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Asi, en muchos de estos paises se ha consolidado un complicado milzeu institucional
en el que los niveles locales de gobierno gozan de una fuerte presencia simbélica, mien-
tras que los Estados centrales siguen manteniendo un fuerte control politico y admi-
nistrativo sobre las instituciones locales y regionales, y donde realmente no se percibe
el surgimiento de los niveles subestatales como espacios politicos diferenciados.

Por otro lado, el proceso de modernizacion econémica demanda cada vez mas la agre-
gacién, pero ademas la concesion de capacidades decisorias a los niveles subestatales
de gobierno que permitan la creacion de coaliciones para el desarrollo econémico en
aquellas areas que contintian perdiendo la carrera del crecimiento econémico. La cons-
truccién de niveles regionales de gobierno ha intentado responder a las necesidades
funcionales de esto paises en la gestion del proceso de transiciéon econémica y de pla-
nificacion territorial, asi como de la gestion e implementacion de ayudas europeas.

Sin embargo, las regiones en Europa Central y Oriental, no gozan ni de capacidades
politicas, ni del poder o la autonomia necesarios para que sus actividades se conviertan
en vinculantes. El poder politico y administrativo tiende a estar concentrado en el nivel
estatal y donde se articula la representacion politica a través de las actividades de los
partidos politicos y las organizaciones de la sociedad civil. Ademas, existe una fuerte
resistencia a la aplicacion de los principios federalistas y a la divisiéon de la autoridad.
Los Estados han tratado de resistir frente a las demandas de autogobierno de algunas
regiones histéricas o de las dreas dominadas por minorias étnicas especificas®.

La interaccion de las distintas dimensiones, simbdlica, politica, institucional y econé-
mica de los procesos de reforma territorial hace que sea muy dificil establecer una linea
o modelo claro de actuacién. Por un lado, esta claro que la fragmentacién excesiva del
poder local en muchos de estos paises ataca la raiz de la autonomia politica, al no tener,
los poderes locales, las capacidades para implementar el contenido de dicha autono-
mia. Como veremos més adelante este es el caso de paises como Hungria, la Reptiblica
Checa o Eslovaquia.

Por otro lado, la consolidacion y agregacién en aras de una mayor eficiencia, si no se
contrarresta con las medidas politico-institucionales necesarias para que las nuevas
unidades se conviertan en espacios donde se articule la representacion politica, puede
resultar en un alejamiento excesivo de la politica de los ciudadanos no sélo desde el
punto de vista de la participacion en la cosa publica, sino sobre todo desde el punto de
vista del control sobre las actividades de las instituciones.

En muchos casos, las reformas se han realizado con una visiéon a corto plazo, instru-
mentalizando los valores democraticos asi como las recomendaciones de organizaciones

15. Michael Keating 2005 (op. cit) .
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internacionales para sustanciar la “vision territorial” de las élites en el poder. Como vere-
mos el caso de Eslovaquia es paradigamatico en este sentido.

En otros casos, particularmente en el caso de Hungria, el discurso politico de los acto-
res domésticos se estructura como una competicién entre partidos sobre la fidelidad
con la que se respetan los valores superiores sobre los que se inspira el modelo terri-
torial, y no sobre las caracteristicas de los mismos, sus problemas y las vias para su
reforma.

Atn asi los procesos de reforma territorial estan lejos de estar cerrados. Por el con-
trario, como ocurre en el resto de los paises de Europa, la lucha entre las distintas
dinamicas de eficiencia institucional y representacion politica, entre fragmentacion y
agregacion hace que las cuestiones relativas a la reforma de la estructura territorial se
mantengan abiertas, de manera que los Estados de Europa Central y Oriental se apro-
ximan gradualmente nuevas férmulas que permitan la acomodacién de las necesida-
des politicas y funcionales del sistema.

3. El problema de la descentralizacidn fiscal: recursos,
eficiencia de las administraciones locales y democracia

La teoria de la democracia asi como la literatura sobre los procesos de descentraliza-
cién en Europa Central y Oriental ha puesto de manifiesto la importancia que ha teni-
do y tiene el problema de la dotacién de recursos suficientes para el funcionamiento de
las administraciones locales.

La descentralizacién fiscal es uno de los instrumentos esenciales a la hora de conceder
alas autonomias subestatales, la capacidad de desarrollar sus propias politicas asi como
las competencias que les han sido transferidas desde la Administracién del Estado. En
Europa Central y Oriental, la descentralizacién fiscal se ha tenido que llevar a cabo en
un contexto de escasez de recursos derivado de los procesos de transicion hacia una
economia de mercado.

Ademas, a las dificiles condiciones macro-econémicas que reducian la capacidad recau-
datoria de los poderes locales hay que sumar los problemas derivados de la escasez de
instrumentos de endeudamiento que permitieran una transicion econémica algo menos
onerosa para las instituciones locales.

En este sentido existian, ademés de una inflacién rampante que hacia que se elevaran
constantemente los tipos de interés, problemas de desarrollo de un sector bancario efi-
ciente que permitiera la creaciéon de un mercado de deuda. Por otro lado, las propias éli-
tes politicas carecifan de la experiencia necesaria para manejar una situacion de falta de
recursos. Finalmente, existia el problema de la deuda heredada del régimen anterior. Asi
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en muchos casos las nuevas élites locales se encontraban con un alto porcentaje de sus
recursos comprometidos en sanear el importante déficit presupuestario de la Adminis-
tracion del régimen comunista'.

En las préximas paginas analizaremos de manera comparativa las estructuras de recur-
sos de los gobiernos locales de Europa Central y Oriental. Asi pues a los efectos de
garantizar la claridad expositiva dividiermos el analisis en dos categorias principales. El
analisis de la estructura de ingresos; el andlisis de la estructura de gasto.

Estructura de ingresos de los gobiernos locales en Europa Central y Oriental

En general la evolucion de los sistemas de recursos de los gobiernos locales de la mayo-
ria de los paises de Europa Central y Oriental ha sido satisfactoria, teniendo en cuenta
la situacion de partida de estas instituciones en los primeros anos noventa.

Aun asi persisten grandes diferencias en cuanto a los niveles de ingresos de los
gobiernos locales en los paises que estamos analizando. Cuatro paises, Republica
Checa, Hungria, Polonia y Letonia donde el nivel de ingresos se encuentra por enci-
ma, o muy cerca de la media de la UE a 25. Por su parte en paises como Estonia,
Lituania o Eslovenia, el nivel de ingresos de los poderes locales ronda el 9% del PIB.
Finalmente los casos de Rumania, Bulgaria y Eslovaquia representan aquellos con
un nivel mas bajo de ingresos en el nivel local. Mas de cuatro puntos por debajo de
la media comunitaria.

Tabla 2. Ingresos totales de las administraciones locales como porcentaje
del PIB (2004)"

UE (25 paflses) 1.3
Republica Checa 12,6
Estonia 8,8
Letonia 10,0
Lituania 9,0
Hungria 12,6
Polonia 13,5
Eslovenia 9,2
Eslovaquia 7.3
Bulgaria 6,5
Rumania 6,6

Fuente: Eurostat.

16. See: Pawel Swianiewicz (ed.) 2004: ‘Local Government Borrowing: Risks and Rewards’ Open Society Intitute:
Budapest, pp. 389-391.
17. Excepto Bulgaria y Rumania en el que los datos se refieren a 2002 ver Anexo II a.
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Los sistemas de recursos para las administraciones locales en Europa Central y
Oriental son relativamente poco homogéneos, asi mientras en algunos paises las auto-
nomias locales tienen capacidad recaudatoria e independencia en la gestién de sus pro-
pios recursos, en otros paises el uso masivo de transferencias, en muchos casos vincu-
ladas al desarrollo de programas especificos, ha limitado el desarrollo de la autonomia
local en muchos aspectos. Alin asi la imagen genera es de que se trata de administra-
ciones territoriales bastante dependientes del la Administracion del Estado.

Tabla 3. Estructura de los recursos de las administraciones locales segin
el origen de los recursos

% derivado % no derivados

de impuestos de impuestos Ayudas % Total
Republica Checa 47,5 36,5 16 100
Estonia 68,4 91 22,5 100
Letonia 56 204 23,6 100
Lituania 9l 4,8 4] 100
Hungria 33 17 50 100
Polonia 24,5 24,2 513 100
Eslovenia 58,6 18,1 233 100
Eslovaquia 42,4 333 24,3 100
Bulgaria 18,2 45,9 359 100
Rumania 69,7 13,8 16,5 100

Fuente: OECD 2005; Pawel Swianiewicz (ed.) 2002: Consolidation or frangmentation? The size of Local Governments
in Central Eastern Europe.

La tabla 3 (arriba) resume las estructuras de los ingresos locales segun su origen en los
paises que son objeto de este estudio. Asi podemos observar que mientras en paises
como la Repuiblica Checa, Estonia, Letonia, Lituania y Eslovaquia los ingresos de las
administraciones locales provienen en mas de un 40% de lo recaudado a través de los
impuestos, paises como Polonia, Hungria o Bulgaria las transferencias y las ayudas
siguen siendo bastante importantes a la hora de establecer el presupuesto municipal.

Sin embargo, més alla de los datos agregados sobre la proporcién de ingresos que tiene
su origne en la recaudado por los impuestos, es interesante estudiar hasta que punto
se trata de recursos derivados de impuestos recaudados por los propios poderes loca-
les o por el contrario se trata de de transferencias con cargo a lo recaudado por el
Estado. La tabla 4 (abajo) puede ayudarnos a entender mejor esta cuestion.

La tabla 4 nos muestra la importancia de las distintas categorias de impuestos en la
recaudacion local. Asi para todos nuestros paises la mayor cantidad de recursos deriva
de aquellos impuestos que gravan ingresos y las ganacias tanto de empresas como par-
ticulares (casi un 70% como media). Estos impuestos en general no son disponibles
para los poderes locales sino que son impuestos recaudados por la Administracion del
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Estado de los que se les atribuye un porcentaje de su recaudaciéon como transferencias
para los poderes locales (s6lo en el caso de Hungria los municipios tienen capacidad
para recaudar una parte del impuesto sobre actividades econémicas).

Tabla 4. Distribucion de los ingresos derivados de impuestos en funcién de las distintas
categorias de impuestos

Ingresos y ganancias Propiedad Bienes y servicios Otros
Bulgaria 283 103 00 61,4
Republica Checa 89,4 5.6 49 01
Estonia 90,7 8,6 07 0
Hungria 45,0 13,9 0,0 41
Letonia 77,4 21,0 1,6 0
Lituania 91,3 8,7 0.0 0
Polonia 56,7 39,6 3,6 0]
Rumania 77,8 16,5 24 33
Eslovaquia 599 28,2 11,8 01
Eslovenia 72,2 20,2 76 0
Media 68,9 17,3 33 10,5

Fuente: OCDE 2002, Local Governance and Public Reform Initiative.

En segundo lugar en importancia en el presupuesto de los poderes locales se encuen-
tra el impuesto sobre popiedades, que generalmente si es un impuesto enteramente
recaudado en el nivel local. Mientras que los impuestos sobre bienes y servicios ocupan
un lugar marginal dentro de la escala de los recursos de las adminitraciones locales.

Pero ademas, es importante tener en cuenta que la descentralizacion fiscal no consis-
te s6lamente en la capacidad de recaudar impuestos, sino también en el desarrollo de
funciones normativas que atafien a los impuestos. Esto es, ;hasta qué punto los pode-
res locales gozan de autonomia para determinar la base y la tasa impositiva de los
impuestos de los que obtienen sus ingresos?

Las teorias econémicas sobre federalismo fiscal, desde Charles Thiebout, a mediados
de los anos sesenta, en adelante han enfatizado la importancia de otrogar capacida-
des decisorias en materia de politica fiscal en los niveles locales de gobierno. Asi se
entiende que cuanto méas cerca esta la Administraciéon que recolecta los impuestos de
los ciudadanos, mas capacidad tiene la misma de establecer los impuestos adecuados
sobre la estructura productiva ya que posee una mejor informacién sobre la misma.
Ademas, al reducirse los costes de transaccién entre los ciudadanos y los poderes
publicos, se aumenta la eficacia en la recaudacion de los poderes publicos, asi como
la capacidades de control los ciudadanos que pagan sus impuestos sobre las admi-
nistraciones que los recaudan y los implementan, esto suele tener efectos beneficio-
sos a la hora de desarrollar una cultura de buenas practicas de la administracion
de los recursos de los poderes locales, asi como aumenta el nivel de responsabilidad
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de las autoridades, tanto sobre la estructura de ingresos como posteriormente sobre
la estructura de gasto publico®.

En lo que se refiere a los principios de federalismo fiscal, y particularmente a la des-
centralizaciéon de las capacidades normativas sobre los impuestos recaudados en el
nivel local, la situacién en Europa Central y Oriental no ha evolucionado demasiado. La
tabla 5 (abajo) resume la situacion en algunos de los paises de la zona que estamos
estudiando.

Tabla 5. Autonomia fiscal de los gobiernos locales: grados de control sobre los impuestos
locales como porcentaje de todas las categorias de impuestos

A B C ] 3 F G H
Republica Checa 2,7 5,6 - - - 91,7 - -
Estonia - 9,2 - - - 90,8 = =
Letonia - - - - - - - 100
Lituania - - - - - - - 100
Hungria - 49,2 - - - - - 50,8
Polonia - 419 0,6 - - 57,6 - -
Eslovenia NA NA NA NA NA NA NA NA
Eslovaquia NA NA NA NA NA NA NA NA
Bulgaria - - - - - - - 100
Rumania NA NA NA NA NA NA NA NA

Fuente: OCDE 2005 NA= no disponible.

a) Gobiernos locales establecen el tipo y la base impositiva.

b) Gobiernos locales establecen el tipo impositivo.

c¢) Gobiernos locales establecen la base impositiva.

d) La distribucion de ingresos se establece por los gobiernos locales.

e) Los gobiernos locales deben dar su consentimiento para alterar la distribucién
de ingresos.

f) La distribucién de ingresos se fija por ley.

g) La distribucién de ingresos se fija anualmente dentro del presupuesto general
del Estado.

h) El gobierno Central establece el tipo y la base impositiva de los impuestos locales.

Como se muestra en la tabla 5, casi todos los paises sobre los que poseemos informa-
ciéon disfrutan de una autonomia muy limitada a la hora de ejercer capacidades norma-
tivas en materia de politica impositiva. En la Republica Checa, para el 91,3% de los

18. En definitiva el argumento no hace mas que otrogar racionalidad econémica a los contenidos basicos del principio
de ‘no taxation without representation’ que constituye una de las aportaciones mas relevantes de la teoria poli-
tica y econémica del primer liberalismo, y que se encuentra en la raiz de la revolucion de las colonias americanas
a finales del siglo XVIII.

34 | Carlos Herndndez Ferreiro



impuestos que gestionan los poderes locales la distribucion de los ingresos entre el
Estado y las administraciones subestatales se fija por ley en el Parlamento nacional,
mientras que soélo en el 8,3% de los casos, los poderes locales tiene capacidad norma-
tiva a la hora de determinar el tipo o la base impositiva de los impuestos recaudados.
Casos extremos en este sentido son Lituania, Letonia y Bulgaria, donde es el Gobierno
Central el que se encarga de determinar los tipos y la base impositiva de los impuestos
locales. En Hungria y en Polonia, por elcontrario, la situacion es algo mejor ya que los
gobiernos locales tienen capacidad para regular el tipo impositivo o la base en apréxi-
madamente la mitad de las categorias de impuestos.

Otro dato que nos permite evaluar la autonomia econémica de los poderes locales es
analizar la estructura de las ayudas que reciben desde la Administracion del Estado. La
tabla 6 (abajo) muestra la estructura de las ayudas recibidas por los poderes locales en
seis paises de Europa Central y Oriental®.

Tabla 6. Estructura de las ayudas recibidas por los poderes locales. Datos para seis
paises de Europa Central y Oriental

Especificas Generales
Condicionadas No condicionadas  Objetivos Discrecionales Total

Republica Checa 532 46,8 - - 100
Hungria 94,8 1.8 0,6 2,8 100
Polonia 394 = 60,6 = 100
Estonia 40,2 = 59,8 = 100
Letonia 90 = 10,0 = 100
Lituania 453 = 54,1 = 100

Fuente: OCDE 2005.

El analisis de estos datos muestra como en un alto porcentaje las ayudas financieras
recibidas por los poderes locales son ayudas especificas y condicionadas, lo que limi-
ta en mucho la autonomia de gasto de los poderes locales. Asi por ejemplo en el caso
de los poderes locales en Hungria la situacién es que aproximadamente un cincuenta
por ciento del presupuesto anual estd vinculado al desarrollo de politicas especificas.
Esto es, el 94,8% de las ayudas que reciben los municipios (aprox. 50% del presu-
puesto total) son ayudas especificas y condicionadas. Esto se debe al altisimo grado

19. Desafortunadamente en desarrollo de nuestra investigacion no hemos podido encontrar datos comparables para algu-
nos de los paises que conforman este estudio en lo referente a la estructura de las ayudas que reciben los poderes loca-
les, asi como en lo referente a la capacidad normativa en el ambito de la politica fiscal. La literatura existente nos ofre-
ce algunos datos para los casos de Bulgaria y Rumania. Asi en el caso de Bulgaria, casi el 80% de las transferencias son
incondicionales, mientras que en el caso de Rumania la distribucion de las ayudas se hace en funcién de las directivas
impuestas por la Administracion del Estado, que en muchos casos, debido a su popia inestabilidad institucional, hace
casi inviable la aplicacion de algunas de dichas ayudas. Ver: Proceedings of the South-Eastern Europe Regional
Ministerial conference: Effective Democratic Governance at local and Regional Level Zagreb, Croatia 25-26 de
octubre 2004. Local Government and Public Reform Initiative/open Society Institute: Budapest.
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de fragmentacion del poder local en Hungria que hace que sea necesaria la interven-
ceion del gobierno central a la hora de asgurar la prestacion de determinados servicios.

Casos como los de Estonia muestran una imagen bien distinta. En este pais las ayudas
cuentan solo como un 22% del presupuesto de los municipios. La estructura de ayudas
sin embargo favorece una cierta autonomia en el gasto al tratarse de ayudas generales
por objetivos, que permiten una cierta autonomia decisoria a las autoridades encarga-
das de la implementacion del gasto.

La tabla 7 (abajo) resume la estructura de ingresos de los paises que son objeto de nues-
tro estudio. En general podemos decir que, en el ambito de los recursos econémicos las
administraciones locales de los paises de Europa Central y Oriental, estas muestran una
dependencia muy elevada con respecto a las transferencias desde el Estado, aproxima-
damente un 75% de los recursos de las administraciones de la zona como media.

El nivel de las ayudas y otros ingresos vinculados es igualente alto, un 17% de media
para nuestros diez paises. Los casos de Hungria, Letonia y Eslovaquia son especial-
mente relavantes en este capitulo. En estos casos, el uso de ayudas especificas coinci-
de con un grado elevado de fragmentacion territorial®’. Es importante destacar de
nuevo que el capitulo de ayudas vinculadas no sélo impone limitaciones en la autono-
mia presupuestaria y de ejecucion de los poderes locales, sino que ademaés puede aca-
rrear problemas importantes de gestién en aquellos casos en los que la inestabilidad
institucional impida la correcta ejecucién de dichas transferencias.

Tabla 7. Resumen de la estructura de los recursos de las administraciones
locales en Europa Central y Oriental

Recursos propios Otros ingresos sin coste Ingresos vinculados
(Impuestos propios (Ayudas genéricas e (Ayudas especificas
e ingresos no derivados  impuestos co-gestionados y otros)
de impuestos) con el Estado)
Bulgaria 13,8 78,9 7.3
Republica Checa 40,2 43,8 16
Estonia 15,4 75,5 9,1
Hungrfa 333 18,5 48,2
Letonia 204 584 21,2
Lituania 4,8 933 1.9
Polonia 352 449 19,9
Rumania 18,4 65,1 16,5
Eslovaquia 39,8 38,8 21,4
Eslovenia 28,5 629 8,6
Media 25 58 17

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la OCDE 2005 y 2002.

20. Ver mas abajo analisis de casos. Para un resumen comparativo de la fragmentacion del nivel municipal ver Anexo II.
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Finalmente, como hemos visto en parrafos anteriores, existe una clara tendencia en la
zona a no aplicar medidas de federalismo fiscal. Asi como bien muestra la tabla ante-
rior no sélo el procentaje de recusos propios (sobre todo impuestos) llega sélo al 25%
del total de los ingresos locales, sino que ademas en general los municipios tienen esca-
sa capacidad normativa con respecto a aquellos impuestos que gestionan.

Gasto publico de los gobiernos locales en Europa Central y Oriental

En el capitulo del gasto publico, las administraciones locales en los paises de Europa
Central y Oriental se encuentran cerca de la media europea en cuanto a gasto publico
en términos de porcentaje del PIB. De hecho la media de gasto para los diez paises de
nuestro estudio es del 9,85%, algo menos de dos puntos por debajo de la media de los
25 paises de la Unién Europea.

Tabla 8. Gasto total de las administraciones locales como porcentaje del PIB (2004)

UE (25 paises) 11,5
Republica Checa 12,6
Estonia 9,0
Letonia 10,1
Lituania 8,9
Hungria 12,9
Polonia 13,6
Eslovenia 9,3
Eslovaquia 7,
Bulgaria 6,5
Rumania 8,5

Fuente: Eurostat.

En este sentido paises como la Reptblica Checa, Hungria y Polonia muestran un mayor
grado de gasto publico local. Estos paises son aquellos en los que probablemente los
procesos de descentralizacion han alcanzado un grado mayor de desarrollo.

Tabla 9. Gasto publico en bienes de consumo y servicios de las administraciones locales
como porcentaje del PIB (2004)

UE (25 paflses) 7.2
Republica Checa 83
Estonia 6,5
Letonia 84
Lituania 7.2
Hungria 9,7
Polonia 9,1
Eslovenia 55
Eslovaquia 56
Bulgaria 4,3
Rumania 4,4

Fuente: Eurostat.
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En general, como demuestran las tablas 9 (arriba) y 10 (abajo) el gasto publico se con-
centra en la provision de bienes y servicios frente a las inversiones de capital. Esta ten-
dencia es consistente con la dinamica de gasto publico en los niveles locales mostrada
por otros paises de la Unién Europa y que en estas tablas se pone de manifiesto a tra-
vés del calculo de la media comunitaria.

Atn asi, como veremos mas adelante, en algunos casos la estructura de gasto publico
de los poderes locales es tal que privilegia comprativamente el gasto en inversién fren-
te al gasto corriente. Esto es asf debido a que la estructura competencial determina una
mayor responsabilidad de las administraciones publicas en dreas que requieren de la
inversion en infraestructuras, como pueden ser las carreteras o los transportes, o por-
que sus responsabilidades en el marco de la provision de servicios de servicios sociales
esta concentrada llevan aparejadas un alto grado de inversiones de capital (por ejem-
plo en la construcciéon de Escuelas y Hospitales). Como veremos mas adelante, esta
situacion se da en algunos paises como Rumania o Eslovaquia donde el nivel de gasto
publico de los poderes locales en general es muy bajo comparado con la media comu-
nitaria, mientras que el gasto en infraestructuras es equiparable a la media de la UE a
25. Esta estructura de gasto publico tiende a reforzar la dependecia de las administra-
ciones locales con respecto a las transferencias del Estado.

Tabla 10. Inversiones de capital de las administraciones locales como procentaje
del PIB (2004)

UE (25 paflses) 14
Republica Checa 27
Estonia 1,2
Letonia 09
Lituania 11
Hungrfa 1,7
Polonia 23
Eslovenia 1,5
Eslovaquia 0.9
Bulgaria 03
Rumania 0.6

Fuente: Eurostat.

Por 1ltimo, la tabla 11 (abajo) resume la distribucién del gasto publico en de las dis-
tintas capacidades de las administraciones publicas en diferentes areas. El gasto en
educacion es el que méas recursos absorbe en los paises que nos ocupa en este estudio,
seguido por el gasto en politica de vivienda y en servicios publicos generales.

En paises como Hungria o Bulgaria el gasto en servicios de salud alcanza cotas méas
altas que en otros paises de sue entorno. Como veremos mas adelante esto se debe a
que en estos paises los gobiernos locales tienen competencias en el servicio de asis-
tencia primaria.
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Tabla 11. Distribucién del gasto publico de las administraciones locales en Europa Central
y Oriental como porcentaje del gasto total de las administraciones locales

A B C D E F G H
Republica Checa 2,7 5.6 - - - 91,7 - -
Bulgaria 8,0 334 22,0 16,8 9,0 30 4,7 30
Republica Checa 13,5 10,0 11 93 31,7 6,8 17,7 9,7
Estonia 13,5 40,8 1.2 12,5 10,4 9,0 55 6.9
Hungrfa 14,3 32,6 18,6 16,1 8,6 4,6 12 39
Letonia 13,0 49,5 11 8,7 10,4 56 4,5 7,1
Lituania 4,6 56,3 0,5 16,1 7.9 49 34 6,1
Polonia 8,8 339 2,5 10,9 22,8 51 7] 8,8
Rumania 15,6 7,9 0,2 13,4 23,8 71,7 233 8,1
Eslovaquia 22,8 0.2 0,6 1.8 381 8,6 13,0 14,7
Eslovenia 14,3 24, 1,7 39 23,7 10,0 11,3 11,0
Media 12,8 28,9 5,0 11,0 18,6 6,5 9,2 8,0

Fuente: OCDE 2002, Local Governance and Public Reform Initiative.

a) Servicios publicos generales.
b) Educacion.

c) Salud.

d) Bienestar.

e) Vivienda.

f) Cultura.

g) Transporte.

h) Otros.

La distribucién de gasto tiende a ser mas homogenea entre los paises de la zona cuan-
do analizamos los porcentajes del presupuesto municipal destinados a politicas de bien-
estar. En este sentido se puede decir que la descentralizacién de la ejecucion de las
politicas asistenciales no ha alcanzado cotas demasiado elevadas en los diez paises que
estamos analizando, con una media de gasto del 11%. Las unicas excepciones son
Eslovaquia y Eslovenia, en estos paises la mayor parte de las funciones en este ambito
estdn concentradas en el nivel del Estado.

A fin de ilustrar mejor la estructura de gasto publico de los gobiernos locales en Europa
Central y Oriental, los datos ofrecidos en la tabla anterior pueden ser confrontados con
los datos de otros paises de la Unién Europea.

Tabla 12. Tabla comparativa de la distribucién del gasto publico entre 10 paises
de Europa Central y Oriental y una seleccion de paises de Europa Occidental

A B C D E F G H
Media 1 12,8 289 50 11,0 18,6 6,5 9.2 8,0
Media 2 7,0 19,6 8,4 26,9 12,2 50 4,5 16,4

Fuente: OCDE 2002, Local Governance and Public Reform Initiative.
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a) Servicios publicos generales.
b) Educacion.

¢) Salud.

d) Bienestar.

e) Vivienda.

f) Cultura.

g) Transporte.

h) Otros.

La media 1 corresponde al gasto de los poderes locales en los diez paises objeto de
nuestro estudio, mientras que la media 2 es el resultado del cdlculo de la media
de gasto de los poderes locales en Dinamarca, Francia, Espana, Reino Unido y
Holanda*'.

La comparacién nos muestra como los paises de nuestro estudio gastan mas en las
areas de servicios publicos, educacién y vivienda, mientras que quedan por debajo
en el area de politicas de bienestar, cultura y transporte. Con estos datos podemos
concluir que existen dos modelos de gasto publico en el nivel local. Por un lado, el
modelo representado por los paises de nuestro estudio, que realizan un importan-
te desembolso en aquellas materias que estan méas relacionadas con el bienestar en
el nivel local. Por otro lado, el modelo que representan los paises mencionados
anteriormente, en los que los niveles locales se hayan mejor integrados en la
estructura de provision de servicios de sus Estaldos. La tinica excepcion es el caso
de la educacién, que consume una parte mayor del presupuesto de las administra-
ciones locales en los paises de Europa Central y Oriental frente a sus contrapartes
occidentales.

Los contenidos que hemos abordado hasta este momento se desarrollaran mas en pro-
fundidad en la seccién dos de esta primera parte. En concreto la seccién dos explora
el desarrollo de los procesos de descentralizacion y reforma territorial en el marco de
las transiciones para diez paises de Europa Central y Oriental. Estos son: Estonia,
Letonia, Lituania, Polonia, Hungria, la Reptblica Checa, la Republica de Eslovaquia,
Rumania, Bulgaria y Eslovenia. Sin embargo, antes de abordar el analisis de los casos
queremos cerrar esta parte de consideraciones generales con un breve comentario
sobre la politica espafiola de desarrollo en el &mbito de la cooperacion para el fortale-
cimiento institucional en la zona.

21. Esta media se puede tomar como representativa en el contexto de la UE, ya que los paises seleccionados incluyen
no sélo distintos modelos de articulacion terriorial y por tanto de articulacién de las finanzas locales, sino también
distintos modelos de Estados de Bienestar.
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4. La Cooperacion Espanola en el ambito de la gobernanza
y fortalecimiento institucional

La Cooperacion Espanola en el ambito del fortalecimiento institucional

La Ley 23/1998 de Julio, de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, en su articu-
lo dos, afirma que la Cooperacién Espafiola actuard de acuerdo con el principio de
defensa y promocion de los Derechos Humanos y las libertades fundamentales, la paz,
la democracia y la participaciéon ciudadana en condiciones de igualdad entre mujeres y
hombres. Ademas en el articulo siete se establece el fortalecimiento de las estructuras
democréticas y de la sociedad civil y el apoyo al desarrollo de las instituciones, espe-
cialmente las mas préoximas al ciudadano.

En los paises en desarrollo, la debilidad de la democracia y de las instituciones frena el
desarrollo humano y el crecimiento econémico y, por tanto, no permite abandonar la
situacién de pobreza a amplias capas de la poblacién. Pero ademas la ausencia de segu-
ridad juridica y de cauces de participacion perjudica directamente a los mas desfavoreci-
dos, que no disponen de instrumentos legales adecuados para hacer valer sus intereses.

Asi pues la Cooperacion Espafiola en el ambito de la gobernanza y del fortalecimiento
institucional tiene dos vertientes principales. Por un lado, el fortalecimiento de la
democracia y del respeto de los Derechos Humanos, que son elementos integrantes del
propio concepto de desarrollo humano en el que se apoya la Cooperacién Espafiola. Por
otro lado, el apoyo a la democracia y el fortalecimiento del Estado de derecho como ele-
mentos dentro un orden institucional necesario para el crecimiento econémico y para
el funcionamiento de la economia de mercado.

La apuesta de la Cooperacion Espafiola en el &mbito de la gobernanza y el fortalecimiento
institucional, ha quedado, segin datos de la Agencia Espafola de Cooperacién
Internacional, por debajo de las previsiones establecidas en el Plan Director 2001-2004. Asi
si bien el plan preveia aproximadamente un 13,5% de la Cooperacion Espaiiola debia estar
destinada al fortalecimiento institucional y la gobernanza, la media de para este periodo se
queda en el 9,33% mas de cuatro puntos porcentuales por debajo de las previsiones.

En concreto, los datos para 2004 muestran como el capitulo de Gobierno y Sociedad
civil representa un 8,17% de la ayuda oficial al desarrollo bilateral bruta espariola.
Dentro de este capitulo, las areas donde el gasto es mayor son las de Administracion
Publica (2,43%), procesos de consolidacion de la Paz (2,63%) y fomento de la socie-
dad civil (1,34%).

La cantidad de recursos prevista en el Plan Anual de Cooperaciéon Internacional de 2006

para el area de Gobernanza y Sociedad Civil aumenta hasta el 12,29% de la AOD bilate-
ral bruta, lo que probablemente sitta la cooperacion en el d&mbito del fortalecimiento
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institucional y la gobernanza en un nivel de gasto mas acorde con la importancia que
este ambito de la cooperacion tiene en el marco de un concepto de desarrollo integral,
como el que informa la politica espafiola de cooperacion.

Asi, el Plan director de la Cooperacion Espafiola para el periodo 2005-2008 es claro en
este aspecto. Cuando afirma que: ‘el ejercicio de los derechos y libertados ciudada-
nos enriquece un concepto imlegral de desarrollo en el que la autorrealizacion
personal se construye desde las capacidades del individuo para ser protagonista
de su propio desarrollo, mds alld de la mejora del nivel de ingresos. En tal senti-
do, la democracia constituye una condicion indispensable para el desarrollo.
Desde esta premisa, el objetivo de este Plan Director es la promocion de la cali-
dad de la democracia y el respeto de los derechos fundamentales desde una par-
ticipacion real y efectiva de la ciudadania, y el ejercicio y respeto de los derechos
humanos, tal y como vienen reconocidos en el marco de Naciones Unidas™.

Una de las areas que ha venido formando parte tradicionalmente de la agenda de la
Cooperacion Espaniola en el marco de la cooperacion para el fortalecimiento institucio-
nal ha sido apoyo a los procesos de descentralizacion y el fortalecimiento de la autono-
mia local. En este contexto, se ha entendido que el &mbito municipal y regional cons-
tituyen escenarios idéneos para la ejecuciéon de todas las politicas de desarrollo en
general y, particularmente, de desarrollo institucional. E1 Nuevo Plan Dierector de la
Cooperacion Esparniola mantiene un linea similar en cuanto a la importancia del forta-
lecimiento de las instituciones locales. Asi, segun el nuevo Plan Director dos lineas
estratégicas confluyen en el ambito del fortalecimiento local:

e El proceso de descentralizacion competencial del Estado hacia los entes loca-
les, entendido como transferencia de poder y creciente capacidad politica para
de gestién del gasto publico

e El fortalecimiento municipal, entendido como el apoyo a la generacién de capa-
cidades de tipo politico y técnico instaladas en los entes locales

Ademads el Plan Director considera areas prioritarias para la actuacién de la Coope-
raciéon Espafiola las siguientes:

e El apoyo a los procesos de institucionalizacién democratica de los entes locales.

e El apoyo a la planificacién estratégica y gestion por resultados en el ambito
municipal o supramunicipal.

e Kl fortalecimiento de las capacidades de control del suelo, ordenacion territorial.

¢ Lamejora en la gestion de recursos publicos —humanos, financieros y tributa-
rios en la elaboracién de politicas publicas.

22. Ministerio de Asuntos Exteriores y Cooperacion (2005): ‘Plan Director de la Cooperacion Espatiola 2005-2008', p. 36.
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e Kl fortalecimiento de la ordenacién urbanistica, habitabilidad basica y desarro-
llo sostenible.

e La promocién integrada de la economia local, aprovechando la capacidad de
liderazgo de los municipios.

e El fortalecimiento de servicios publicos esenciales y servicios sociales.

e El apoyo a las mancomunidades para la gestion de servicios integrados.

e El apoyo a la cultura como instrumento de desarrollo local.

e Apoyo a la incorporacién de las nuevas tecnologias del conocimiento en la
Administracion Local.

La Cooperacion Espaiola y los paises de Europa Central y Oriental

Los paises de Europa Central y Oriental siempre han visto la transicion espanola como
un modelo de proceso pacifico y paccionado de cambio de régimen. El proceso de tran-
siciéon como, sobre todo el proceso de integracion en la Unién Europea han sido un
referente de cambio politico exitoso en el ambito de los procesos de transicién a la
democracia de Europa Central y Oriental.

Espafia ha sabido y debe seguir aprovechando su experiencia, en el marco de los pro-
cesos que hemos mencionado mas arriba para desarrollar una agenda de cooperacién
inter-institucional en Europa Central y Oriental. De hecho el propio Plan Director reco-
noce esta situacién cuando afirma que ‘Esparia da seguimiento a las orientaciones
del CAD en el ultimo examen de la Cooperacion Espaiiola, en el que le insta a
Jugar un papel de liderazgo en distintos dmbitos del desarrollo institucional,
tales como la reforma judicial, la descentralizacion, la administracion fiscal o la
reforma de los sistemas de sequridad™.

Desde el afio 2001 la agenda de la Cooperacién Espafiola para Europa Central y
Oriental incluye unos treinta paises: los diez de la ampliacién de 2004, Bulgaria,
Rumania, Turquia, los cinco de los Balcanes Occidentales (Bosnia y Herzegovina,
Serbia y Montenegro, Croacia, Antigua Reptblica Yugoslava de Macedonia y Albania) y
los doce del area de la CEI (Rusia, Ucrania, Moldavia, Bielorrusia, los tres caucdsicos y
las cinco Republicas de Asia Central).

De todos ellos, seguin el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), sélo eran receptores de Ayuda Oficial
Desarrollo (AOD) los siguientes: Albania, Bosnia y Herzegovina, ARY Macedonia, RF
Yugoslavia, Croacia, Turquia, Moldavia, Kazajstan, Tayikistan, Kirguistan, Turkmenistan,
Uzbekistan, Armenia, Azerbaiyan y Georgia. E1 CAD define como paises en transiciéon, no
receptores de AOD, pero susceptibles de percibir asistencia técnica a Rusia, Ucrania,

23. Idem.
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Bielorrusia, Estonia, Letonia, Lituania, Polonia, Republica Checa, Eslovaquia, Hungria,
Rumania y Bulgaria. Mientras que Chipre, Malta y Eslovenia se consideraban ya desarro-
llados.

Siguiendo las directrices establecidas por la Ley de Cooperacion Internacional y por el
Plan Director 2001-2004, la ayuda oficial espanola, que se ha dirigido fundamental-
mente durante estos anos a los paises en vias de desarrollo (AOD) concentrandose con
caracter prioritario en Bosnia y Herzegovina, Serbia y Montenegro y Albania. En el
resto de paises de Europa Meridional y Central (particularmente aquellos que inclui-
mos en este estudio) y de la Comunidad de Estados Independientes (CEI), se han lle-
vado a cabo programas horizontales y de asistencia técnica.

Parte de esta agenda de asistencia técnica se ha venido desarrollando a través de pro-
gramas como el programa de hermanamientos, auspiciado por la Unién Europea como
un mecanismo de intercambio de experiencias entre instituciones en el ambito del pro-
ceso de integracién europea y destinado a facilitar la incorporacion del acervo comuni-
tario en las instituciones de los paises en vias de adhesién. En este programa la FIIAPP
ha tenido un papel destacado.

Ademas la Cooperacion Espafiola se ha desplegado en el marco de la cooperacion multi-
lateral europa a través de los distintos programas PHARE, CARDS y TACIS que las insti-
tuciones comunitarias han puesto en marcha para ayudar a los paises de Europa Central
y Oriental en el proceso de integraciéon en la Unién Europea*. Asi, el balance que se
puede hacer de la cooperacion técnica espaiola en Europa Central y Oriental, y particu-
larmente en los paises que componen este estudio en los tltimos afios es positivo.

La Cooperacion Espafiola presenta una serie de potencialidades para ofrecer una asis-
tencia técnica de calidad en los paises de la zona. Como hemos dicho antes estas

24. En concreto el programa PHARE es uno de los tres instrumentos de preadhesion financiados por la Unién Europea
para asistir a los paises candidatos de Europa Central y Oriental en su integracién en la Union Europea.
El programa se creé en 1989 como un programa de asistencia para Polonia y Hungria. A partir de la invitacién for-
mal del Consejo de Copenhagen a que los paises de Europa Central y Oriental solicitaran su acceso a la UE en 1993,
el programa PHARE se ha orientado hacia la ayuda a los paises candidatos a cubrir los costes de adaptacion al orde-
namiento comunitario asi como los costes estructurales derivados de las intensas transformaciones que han sufri-
do estos paises. Hoy en dia cubre diez paises, los ocho nuevos estados miembros de Europa Central y Oriental ade-
mas de Bulgaria y Rumania.
Los objetivos del programa PHARE son:

1. Fortalecer las instituciones para que funcionen de manera efectiva en el marco de la Unién Europea.
2. Promover la incorporacién del acquis communitaire.en los nuevos paises miembros
3. Promover la cohesién econémica y social.

Estas orientaciones se redefinieron con la creacién, a partir de 1999 de los programas SAPARD e IPSA. A partir de
esta fecha, el programa SAPARD se ha encargado de promover el desarrollo rural y la agricultura; mientras que el pro-
grama IPSA se ha encragado de financiar proyectos e infraestructuras en el ambito de las politicas de medioambien-
te y trasnportes. De esta manera el programa PHARE ha podido concentrarse en todos aquellos aspectos en el ambi-
to del desarrollo institucional y de la politica social y de cohesion no cubiertos por los programas SAPARD e ISPA.
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potencialidades se pueden resumir en la experiencia de las autoridades espafiolas en
lo que se refiere a la construcciéon de la democracia; la construccién de un sistema
territorial de gobierno; o en la experiencia en la adaptacién al ordenamiento comuni-
tario y la capacidad de las instituciones espafiolas de jugar un papel de liderazgo en el
marco del proceso de integracion europea. Estas potencialidades deberan traducirse
en el desarrollo de una estrategia de asistencia técnica que pueda responder a los nue-
vos desafios que se plantean a los paises de Europa Central y Oriental en el nuevo
escenario del periodo post-adhesion.

Lo que resta de este trabajo intentard ofrecer algunos instrumentos de anélisis para el
desarrollo de una agenda de cooperacién técnica en el ambito de la descentralizacién
y los procesos de construccion de la autonomia politica en los niveles subestatales de
gobierno.
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Analisis de
Casos

1. POLONIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

Polonia, a pesar de ser considerado, junto con Hungria, uno de los paises pioneros en
el desarrollo y consolidacién de la democracia en Europa Central y Oriental, ha segui-
do una trayectoria en el proceso de reformas territoriales, que hasta muy reciente-
mente ha sido, en la opinién de todos los analistas, erratica e inconsistente’.

El elevado nivel de conflicto entre las élites politicas del antiguo régimen y los actores
de la transicién (agrupados bajo la bandera del movimiento Solidarnocz) y la falta de
un consenso basico sobre las condiciones de la transicién y la institucionalizacién del
nuevo sistema politico, se sustancié en una serie se tacticas dilatorias y compromisos
de minimos.

Estas estrategias afectaron de manera muy singular a la institucionalizacién del
poder local y a la descentralizacién politica. Durante las Mesas Redondas de nego-
ciacién sobre el modelo institucional y de transicién politica de 1988/89, mientras las
élites del antiguo régimen pretendian el mantenimiento de la estructura centraliza-
da propia del régimen comunista, Solidarnocz, veia en el desarrollo de un modelo
fuerte de autonomia local un instrumento para subvertir las fuentes de poder del
antiguo régimen y comenzar a construir la nueva legitimidad democratica desde el
nivel local.

1. Ver Hellmut Wollmann and Tomila Lankina: ‘Local Government in Poland and Hungary’ en Harald Baldersheim,
Michal Illner and Hellmut Wollmann (eds.) 2003: ‘Local democracy in Post-Communist Europe’ Leske+Budrich,
Opladen, p. 101.
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Las soluciones ofrecidas para la articulaciéon de un sistema de poder local en Polonia
tanto en la carta constitucional (conocido como la pequefia constitucion) como en dis-
tintas leyes especiales, reflejaban la falta de consenso entre las élites politicas de la
transicion.

De esta manera, durante los primeros anos noventa se mantuvo una presencia muy
fuerte del Estado central en el ambito local. Las regiones que se habian establecido
durante el régimen comunista se mantuvieron y comenzaron a operar como el brazo
territorial del gobierno central. Ademas se establecieron 267 distritos administrativos.
Finalmente, se establecieron unidades desconcentradas de la Administracién del Estado,
encargadas de llevar a cabo una serie de funciones especificas en el ambito de la finan-
ciacion, la educacion, el desempleo y que en cierto modo limitaban atin mas las capa-
cidades de actuacion politica de los gobiernos locales.

A partir de mediados de los noventa se emprenden nuevas reformas que intentan refor-
mar algunos de los aspectos mds polémicos del sistema de poder territorial polaco.
Estas reformas se articularon en primer lugar en torno a los debates para la aprobacién
del nuevo texto constitucional de 1997.

Los gobiernos locales presionaron para que la constitucion defendiera de manera efec-
tiva la autonomia local. Sin embargo, el texto de la nueva carta constitucional conti-
nuaba siendo bastante ambiguo. Asi, mientras en el articulo 15 se reconocia formal-
mente a los municipios como la unidad basica de poder local en Polonia, la regulacién
de las modalidades de autogobierno tanto de los municipios como de otras unidades
locales y regionales se dejaba en manos del legislador, a través de legislacion de
desarrollo.

En este contexto, nuevas reformas pudieron tener lugar sélo a partir de la victoria elec-
toral de la coalicién de centro-derecha en las elecciones de 1997. El escollo principal
que pretendian resolver estas reformas era el del niimero y funciones tanto de los dis-
tritos como de las regiones. Para los partidos de centro-derecha la estructura territo-
rial polaca era un vestigio del régimen comunista y por tanto abogaban por la restaura-
cién del sistema de division territorial de antes de 1975, que contaba con 17 regiones y
que tenia un sistema de dos niveles de poder local. Sin embargo, para el Partido de los
Campesinos (PSL) y para el resto del centro-izquierda las reformas propuestas por el
centro-derecha amenazaban con alterar las bases de su poder politico.

Los resultados de las elecciones locales de 1998, confirmaron la base de poder local de
los partidos de centro-izquierda que limitaron los efectos racionalizadores de la refor-
ma propuesta por el gobierno de centro-derecha. Asi, por un lado se limit6 la reduccién
del niimero de regiones. Ademads, gracias a la presion ejercida por las ciudades de tama-
fio medio y grande que temian no conseguir el estatus de condado, dentro del nuevo siste-
ma se consiguié ampliar el nimero de ciudades con derecho a desempenar las funciones
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de condado. Estos ademds consiguieron concentrar las funciones que hasta entonces
habian desempenado las oficinas desconcentradas del Estado. Como resultado de las
reformas se establecié un sistema de tres niveles de gobierno. Este cuenta con 16
regiones, 315 condados, de los cuales 65 son ciudades condados y unas 2500 munici-
palidades.

La division territorial en Polonia, a diferencia de los casos de otros paises de la zona,
como es el caso de Hungria o la Reptblica Checa, se ha asentado sobre un sistema
de asentamientos de tamano medio-grande, la media de habitantes por municipio es
estd por encima de los 15.000 habitantes, lo que asegura que los municipios tienen
el tamafio suficiente para generar las economias de escala necesarias en la provision
de servicios.

Sin embargo, el sistema territorial en Polonia, adolece de problemas de representativi-
dad en lo referente al funcionamiento de la democracia local tanto como de desarrollo
del concepto de autonomia politica local. En este sentido, reformas recientes han
intentado impulsar el desarrollo de la politica local a través de la eleccién directa de los
alcaldes, alejando el poder local de la lucha politica entre los distintos partidos politi-
cos. Sin embargo, en la opinién de los expertos, estas reformas enmascaran, mas que
eliminan la influencia de los partidos en la politica local. En las siguientes secciones
procederemos a analizar la estructura territorial de Polonia de manera mas detallada.

Principales subdivisiones territoriales

Desde 1999 el sistema de subdivisiones territoriales en Polonia reconoce dos niveles de
gobierno. El nivel regional y el nivel local compuesto por los condados y municipios que
son la unidad de gobierno local bésica. Existen unos 2500 municipios (gminy), 315
condados (powiaty) y 16 regiones (Wojewddztwa). Estas son:Lédzkie, Mazowieckie,
Malopolskie, Slaskie, Lubelskie, Podkarpackie, Swietokrzyskie, Podlaskie, Wielkopolskie,
Zachodniopomorskie, Lubuskie, Dolnoslaskie, Opolskie, Kujawsko-Pomorskie, War-
minsko-Mazurskie y Pomorskie. Ademaés existen 65 ciudades desvinculadas que disfrutan
del mismo estatus que los condados y la Ciudad de Varsovia que tiene estatus especifico.
En el nivel local no existe relacién de jerarquia entre los condados y los municipios.
Mientras que las regiones tienen un papel dual al desarrollar ciertas funciones auténomas
a través de la asamblea regional mientras que la figura del voidvod o presidente de la
region puede equipararse a la de un prefecto.

Organos en los que se subdividen las administraciones subestatales,
municipios, condados y regiones

Organos de deliberacién

Las asambleas municipales, las asambleas del condado y las dietas regionales son los
organos de deliberacion de los distintos niveles de gobierno en Polonia.
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Municipios:

Las asambleas municipales tienen entre doce y sesenta miembros elegidos por sufragio
universal directo y el nimero varia en funcién de la poblacién del municipio. La distri-
bucién de miembros en las asambleas locales en funcién de la poblacién se detalla en
la siguiente tabla.

Tabla 1. Distribucion de miembros de la Asamblea Municipal en funcién de la poblacién
del municipio

Habitantes Nimero de miembros en la Asamblea Municipal

Por debajo de 5.000 12
Entre 5.000 y 10.000 15
Entre 10.000 y 20.000 19
Entre 20.000 y 50.000 21
Entre 50.000 y 100.000 23
Entre 100.000 y 200.000 30

A partir de 200.000 habitantes se afnaden 5 miembros a la Asamblea Municipal por cada 100.000 habitantes
hasta un Iimite maximo de 60.

Cada Asamblea Municipal elige un presidente de la asamblea y entre uno y tres vice
presidentes de entre sus miembros, que son los encargados de organizar los trabajos de
la asamblea y presidir las reuniones de la asamblea local. Las asambleas locales tienen
la posibilidad de establecer comités de control y comités ad hoc para el desempefio de
funciones especificas.

Las listas para las candidaturas a las asambleas municipales las pueden presentar,
partidos politicos, asociaciones u organizaciones que pueden coaligarse para com-
poner listas de candidatos comunes. Ademdas existen comités electorales que se
componen al menos de cinco votantes del municipio y que pueden proponer una
lista de candidatos. En aquellos municipios de hasta veinte mil habitantes, cada
candidatura debe contar con las firmas de 25 habitantes del municipio, mientras
que en municipios de méas de veinte mil habitantes el nimero de firmas asciende a
ciento cincuenta.

En los municipios de menos de 20.000 habitantes los distritos electorales pueden ele-
gir entre uno y cinco candidatos. Las candidaturas son cerradas y bloqueadas, los
votantes deben marcar aquellos nombres de los candidatos de la lista a los que otorgan
su voto. En los municipios de méas de 20.000 habitantes el tamano del distrito electoral
oscila entre cinco y diez candidatos y la regla de asignaciéon de votos es el método
d’Hondt. Ademads existe una provision especial para aquellas ciudades que tienen el
estatus de distrito por la cudl existe un umbral minimo de votos bajo el cual no se obtie-
ne representacion en la Asamblea Municipal. Este umbral es del 5% de los votos vali-
dos emitidos en toda la ciudad.
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Condados:

Las asambleas del condado tienen entre veinte y sesenta miembros. Veinte miembros
en los condados de hasta cuarenta mil habitantes. A partir de ahi, se afiaden cinco
miembros por cada veinte mil habitantes hasta un total de sesenta. Al igual que en la
Asamblea Municipal, se elige de entre los miembros de la asamblea al presidente y los
vicepresidentes (1 o 2), cuya funcién es la de organizar y presidir los trabajos de la
asamblea. Ademads las asambleas de los condados tienen la potestad de crear comisio-
nes de control y comités ad hoc para el desarrollo de funciones especificas.

Las normas para la elecciéon de los miembros de la asamblea del condado son similares
a las que regulan las elecciones municipales, aunque cambian algunos requisitos. Los
puestos en la asamblea son asignados de manera proporcional al nimero de votos reci-
bido de acuerdo a la regla d’Hondt de asignacién de votos. La proporcionalidad se corri-
ge ademas con la introduccién de un umbral minimo del 5% de los votos vélidos emiti-
dos por debajo del cudl no se tiene acceso al reparto de puestos en la asamblea. Cada
distrito electoral puede elegir entre 3 y 10 miembros. Los distritos electorales los com-
ponen los municipios, salvo en aquellos casos en los que el municipio se divida en dos
distritos diferentes. Las listas de candidatos deben recibir el apoyo de al menos dos-
cientas firmas.

Regiones:

Las dietas regionales (sejmik) se componen de 45 miembros en aquellas regiones con
dos millones de habitantes o menos. A partir de aqui se afaden cinco miembros por
cada 500.000 habitantes. Las reglas de funcionamiento interno son idénticas a las de las
asambleas locales y las asambleas del condado. La dieta elige de entre sus miembros un
presidente y entre uno y tres vicepresidentes que son los encargados de organizar los
trabajos de la asamblea.

Los miembros de la asamblea se eligen, siguiendo reglas muy similares a las que regu-
lan la eleccion de las asambleas del condado. El tamafio del distrito oscila entre 5 y
15 miembros de la asamblea y este suele coincidir con los condados, salvo en el caso
de aquellos condados que se partan en dos distritos electorales. La atribucién de
votos a escafios se hace de acuerdo a la regla d’Hondt y existe un umbral minimo del
5% de los votos validos emitidos en la region, bajo el cual no se tiene acceso a la
asamblea regional. Las listas de los candidatos deben recibir el apoyo de al menos
trescientas firmas.

Organos ejecutivos

Municipios:

La junta municipal es el érgano ejecutivo del municipio. Estd compuesto por el alcalde
y el resto de los miembros de la junta. Su nimero oscila entre cinco y siete miembros
y lleva a cabo sus funciones en colaboracion con la oficina municipal. Hasta 2002 la elec-
cién del alcalde y su comité ejecutivo era responsabilidad de la Asamblea Municipal, sin
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embargo reformas legislativas en ese afio han introducido la eleccién directa del alcal-
de. El alcalde actia como representante del municipio y aglutina tanto las funciones
politicas como las responsabilidades administrativas del municipio.

Condados:

La junta del condado es el érgano ejecutivo del Condado. Estd compuesto por el sta-
roste que es el encargado de presidir la junta y puede tener hasta cuatro miembros
mas. La eleccién de la Junta corre a cargo de la asamblea del condado por mayoria
absoluta. El presidente de la junta del condado actta como representante del condado.
Es la cabeza politica del mismo asi como tiene competencias en materia de funciona-
miento de la Administracién Publica en el condado.

Regiones:

Existen dos érganos que llevan a cabo funciones ejecutivas en el nivel regional. Por una
parte, el Wojewoda (o prefecto) es elegido directamente por el Primer Ministro de
Polonia y actia como representante del Estado en el nivel regional. Por otra parte las
dietas regionales eligen a la Junta regional que consta de cinco miembros y a su presi-
dente (marszalek), que es la encargada de desempenar las funciones ejecutivas en el
nivel regional. Ademas el marszalek se encarga de la representacion publica de la
region.

Division de competencias entre niveles territoriales

Principios que regulan la distribucion de competencias:

Los principios de distribucién de competencias entre los distintos niveles territoriales
estdn establecidos por ley. En primer lugar, se distingue entre aquellas competencias
obligatorias y las competencias que los entes territoriales pueden desempefiar de
manera voluntaria. El desarrollo de las competencias voluntarias u opcionales se reali-
za a través de un acto legislativo de la asamblea correspondiente en el caso de que se
traten de materias situadas dentro del ambito de materias pertenecientes a la autono-
mia regional o local. En el caso de que se trate de competencias delegadas, su desarrollo
por parte de las autoridades locales o regionales requiere de un acuerdo previo entre
las administraciones publicas involucradas.

En segundo lugar, la distribucion de competencias sigue un criterio territorial, sobre
todo entre los dos niveles de gobierno local. Esto es, se asignan a cada nivel territorial
aquellas competencias que entran dentro del marco de las funciones necesarias para el
desarrollo del nivel territorial correspondiente. Asi si bien no es extrafio que las mis-
mas materias se encuentren atribuidas a los distintos niveles de gobierno, las funciones
que desarrolla cada nivel quedan circunscritas al nivel territorial de que se trate.
Ocurre por ejemplo con el mantenimiento de caminos y carreteras, donde el municipio
desarrolla la competencia con respecto a las carreteras locales, mientras que el conda-
do lo hace con respecto a las carreteras del condado.
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Ademads, en Polonia aplica el principio de subsidiariedad en cuanto a la atribucién de
competencias. Asi los municipios tienen atribuidas de manera general todas aquellas
competencias que afecten a la vida del municipio a no ser que la ley establezca su atri-
bucién a otros niveles de gobierno o que se trate de materias en las que es necesaria la
coordinacion de mas de un municipio. En este ultimo caso serd el condado el que se
encargue del desarrollo de estas materias. Por su parte, las regiones deben cuidar de
no interferir en los espacios de autonomia de municipios y condados en el ejercicio
de sus competencias.

Finalmente, ademas de las competencias propias de cada uno de los niveles de gobier-
no, estos pueden ejercitar ciertas competencias delegadas desde el Gobierno central.
La delegacion tiene lugar a través de un acto legislativo de transferencia o de un acuer-
do entre las administraciones central y local o regional.

Competencias de los municipios:

Los municipios se encargan de todas aquellas funciones que afectan a la vida del
municipio. Son los encargados de la provision de servicios publicos como agua, elec-
tricidad y gas, ademads se encargan del mantenimiento de las carreteras locales y del
transporte publico. Ademas los municipios proveen con algunos servicios sociales
entre los que destacan los servicios de asistencia sanitaria primaria, la educacion
primaria y la politica de vivienda en el nivel municipal. Finalmente los municipios
tienen competencias en el ambito de la planificacién territorial y la proteccién del
medioambiente.

Competencias de los condados:

Los condados desempenan las siguientes funciones: en el area de servicios publicos se
encargan de todos aquellos servicios que deban proveerse al nivel del condado ademaés
del mantenimiento de las carreteras del condado y de la protecciéon contra incendios
asi como de la proteccién civil y proteccién del consumidor. En el drea de bienestar
social, los condados se encargan de la educacion secundaria y del mantenimiento y fun-
cionamiento de la red hospitalaria general.

Competencias de las regiones:

Las competencias de las regiones estan divididas entre aquellas pertenecientes a la
autonomia regional y aquellas desempenadas por la prefectura regional. Las compe-
tencias de la autonomia regional incluyen la politica de desarrollo econémico regio-
nal, planificacién y desarrollo de la politica de asistencia sanitaria, la educacion supe-
rior y la implementacién y desarrollo de los programas de los fondos estructurales
europeos.

La prefectura por su parte, ademas de representar al gobierno es la encargada de con-

trolar la legalidad de los actos de los niveles subestatales asi como de la administracion
de los servicios publicos y sociales en los niveles regional y del condado.
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Estructura econémica de los gobiernos subestatales

La estructura de recursos de los gobiernos subestatales en Polonia ha sido considera-
da por la literatura como consistente dentro del proceso general de descentralizacién
que ha experimentado este pais®.

El analisis de la estructura de gasto de los niveles subestatales de gobierno revela al
nivel municipal como el mds importante entre los distintos niveles territoriales en los
que se articula Polonia. La tabla dos (abajo) muestra con datos del afio 2001 la distri-
bucién del de gasto publico de los niveles subestatales entre los distintos niveles de
gobierno.

Tabla 2. Distribucidn del gasto publico de los gobierno subestatales entre los distintos
niveles territoriales de gobierno

% de gasto publico total de los niveles subestatales
de gobierno

Nivel Municipios 46,6 77,0
Nivel municipal Ciudades (status de condado) 304
Condados 17,3
Regiones 57
Total 100

Fuente: Pawel Swianiewicz (ed.) 2004: ‘Local Government Borrowing: Risks and Rewards’

Polonia ha sido capaz de establecer una estructura de relaciones financieras interguber-
namentales bastante razonable, en la medida en que el sistema provee a los niveles subes-
tatales de gobierno con los recursos necesarios para la implementacion de sus funciones.

1. Estructura de recursos de los niveles subestatales

La tabla tres (abajo) resume la estructura de recursos de los distintos niveles territo-
riales en Polonia.

Tabla 3. Estructura de los recursos de los distintos niveles territoriales (2001)

Municipios Condados Regiones
Recursos propios 375 73 1.8
Recursos compartidos con el Estado 14,6 1,3 11,6
Ayudas 1,7 45)] 52,2
Subsidios generales 36,2 46,3 344

Fuente: Pawel Swianiewicz (ed.) 2004: ‘Local Government Borrowing: Risks and Rewards’.

2. Ver: Agniezkan Kopanska y Tony Levitas: ‘The regulation and development of the Sub-sovereign debt market in
Poland’ en Pawel Swianiewicz (ed.) 2004: ‘Local Government Borrowing: Risks and Rewards’ (op. cit.).
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En la tabla se puede observar como los municipios disfrutan de una importante autonomia
presupuestaria en comparacién con otros niveles territoriales. Un 37.5% de los recursos de
los municipios provienen de tasas e impuestos gestionados por el propio municipio. Mientras
que para los condados y las regiones los porcentajes son mucho menores (7.3 y 1.8 respec-
tivamente). De entre los impuestos gestionados por los municipios destaca el impuesto
sobre la propiedad que constituye casi un 15% de los ingresos totales del municipio.

Ademas los municipios en Polonia comparten los ingresos derivados de los impuestos
sobre los ingresos de las personas fisicas asi como de las personas juridicas, los ingre-
sos derivados de estos impuestos constituyeron un 13,5% y un 1,1% respectivamente
de los ingresos totales de los municipios para 2001.

Ademads, la estructura de ingresos prevé la implementacion de un subsidio general Este
subsidio estd compuesto por tres bloques diferenciados. En primer lugar un bloque de
equiparacion. Esto es, un porcentaje del subsidio destinado a equilibrar las finanzas de
aquellos municipios cuyos ingresos se sitien al menos un 15% por debajo de la media
nacional. La implementacién de este bloque de equiparaciéon ha permitido tanto a los
municipios rurales como a los municipios pequefios asegurar la prestacion de aquellos
servicios que tenian asignados.

En segundo lugar, un bloque para carreteras e infraestructuras de transporte. Finalmente,
existe un importante bloque destinado a financiar las competencias locales en materia de
educacién. Este bloque constituye un elemento importantisimo dentro del presupuesto de
los municipios mas pequenos.

Finalmente, la Ley de ingresos de los Gobiernos Locales, la transferencia de ayudas
especificas desde el gobierno central para la implementacion de competencias concre-
tas, tanto propias como delegadas. Estas transferencias oscilan entre un 20% y un 15%
del total del presupuesto de los municipios lo que asegura que estos gozan de autono-
mia presupuestaria sobre el 80% o el 85% de su presupuesto dependiendo de los afios.
En el caso de los datos presentados mas arriba, las ayudas consisten en un 14% del
total del presupuesto municipal lo que asegura independencia en el gasto en un 85%
aproximadamente del presupuesto®. Por el contrario, el nivel en Condados y Regiones
es mucho mas bajo ya que el nivel de recursos sobre los que estos niveles de gobierno
gozan de autonomia presupuestaria apenas alcanza el 50%.

2. Estructura de gasto publico de los niveles subestatales
Como ya hemos visto antes, la estructura de gasto de los gobiernos locales supone
aproximadamente un 80% de todo el gasto publico llevado a cabo en Polonia por parte

3. Ver también Tabla 7 en la seccion 1.3.
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de los niveles subestatales de gobierno. La tabla 11 en el capitulo 1.4 resume la estruc-
tura del gasto publico en el nivel local en Polonia.

El gasto publico de los municipios en Polonia, privilegia el gasto en educacion (33% del
gasto publico municipal) y en vivienda (22% del gasto publico municipal) frente al
resto de sectores. En el caso de la educaciéon, como ya hemos visto antes esto se debe
a que una parte importante del bloque de subvenciones que conforman el subsidio
general estd enmarcada en el ambito de la educacion. Este bloque constituye una parte
muy importante del presupuesto de los municipios pequefios en Polonia lo que proba-
blemente altera la imagen de conjunto del gasto publico en el nivel municipal.

Por su parte en el resto de sectores incluidos destaca el gasto en Bienestar, Transporte
y Servicios publicos generales. El gasto en estas materias es consistente con las com-
petencias que tienen encomendadas los niveles municipales en Polonia. Ademas para
el caso del gasto publico en transporte es importante resaltar, que de nuevo una parte
importante del mismo se financia a través del bloque de transportes que forma parte
del subsidio general.

3. Conclusiones

La estructura de recursos de los gobiernos subestatales en Polonia garantiza una amplia
autonomia presupuestaria a los niveles locales, aunque la no aplicacién de principios de
federalismo fiscal limita el desarrollo de la autonomia fiscal de los gobiernos subestatales.
La dependencia del Estado es mucho mas importante tanto para los condados como para
las regiones que ven reducida sus capacidades en términos de autonomia presupuestaria,
como hemos visto antes sélo 50% de los recursos son discrecionales.

Hay que destacar, sin embargo, que la autonomia presupuestaria es menor en los muni-
cipios pequenos. En este sentido el peso de las transferencias del Estado, ya sea a tra-
vés del Subsidio General que a través de otros tipos de ayuda, es mayor en los munici-
pios pequefios que en aquellos més grandes. En general se puede decir que las ayudas
del Estado han sido eficaces en contrarrestar los efectos de la fragmentacion a través
de distintos instrumentos de equiparacién en la prestacién de servicios, fundamental-
mente el Subsidio General.

Mas alla de la imagen de consistencia entre la descentralizacion de capacidades y com-
petencias y la estructura de recursos ofrecida por una parte importante del nivel muni-
cipal en Polonia, la imagen que proyectan de una parte de los municipios en Polonia,
pero fundamentalmente de las regiones y condados, es que se trata de instituciones
excesivamente dependientes en el origen de sus recursos.

El fenémeno de la dependencia en los recursos (no sélo en el origen, sino sobre todo
en la escasez de autonomia presupuestaria) hace que los municipios pequenos, pero
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sobre todo los condados y las regiones constituyan estructuras institucionales poco
atractivas para otros actores econémicos. De esta manera se limitan las posibilidades
de generar circulos virtuosos que impliquen la participacién de actores publicos y pri-
vados que ayuden al desarrollo econémico tanto de los municipios con menor poblacién
como en general de los condados y sobre todo de las regiones, ya que estas tultimas
carecen de la autonomia necesaria para desarrollar instrumentos de politica econémi-
ca innovadores.

Conclusiones

La evolucién del proceso de descentralizacién en Polonia ha sido larga y dificil. Como
hemos visto en la introduccion, los procesos de reforma han estado condicionados por
los intereses mas inmediatos de los partidos politicos, que en muchos casos han alte-
rado el devenir de las reformas por miedo a perder su implantacion territorial.

Aun asi, el resultado de este proceso es notable ya que se ha conseguido crear una
estructura de poder territorial bastante racionalizada. El sistema territorial en
Polonia se divide en tres niveles de gobierno concediendo una importancia muy alta
al nivel municipal. Los municipios tienen un tamano medio suficiente como para
asegurar la prestacién de servicios. Sin embargo, el tamafio de los municipios y el
sistema electoral adoptado en los niveles territoriales de gobierno para elegir los
organos de representacion de los ciudadanos crea algunos problemas de represen-
tatividad en el nivel local, asi como un dominio por parte de los partidos de la vida
publica de los municipios. Las reformas aprobadas recientemente, destinadas a per-
mitir la eleccién directa de los alcaldes ha intentado poner freno a esta situacion
reforzando la legitimidad del poder ejecutivo en los municipios asi como reduciendo
el papel de las asambleas y por tanto de los partidos en la vida politica local. Sin
embargo, no esta claro hasta que punto esto ha sido asi o el efecto principal ha sido
el de alejar del escrutinio publico el impacto de los partidos en la vida politica de los
municipios.

Finalmente, la estructura econémica de los poderes territoriales en Polonia es sufi-
ciente en el nivel municipal. Con la excepcién de los municipios mas pequenios, los
poderes locales gozan de una amplia discrecionalidad en el manejo de los fondos, aun-
que el nivel de dependencia de las transferencias del Estado sigue siendo alto, aproxi-
madamente un 656% del presupuesto de las autoridades locales tiene su origen en trans-
ferencias, aunque por debajo de la media de los paises que conforman este Estudio
(75%). La situacién en los condados y regiones es bastante peor en lo tocante a la dis-
crecionalidad sobre el uso de los fondos, ya que sélo el 50% del presupuesto es de libre
disposicién para estas administraciones. Esto crea problemas a estas administraciones
a la hora de desarrollar politicas publicas innovadoras, sobre todo en el area de las poli-
ticas de desarrollo territorial.
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2. HUNGRIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

Hungria ha sido representada en la literatura especializada en los procesos de transi-
cién y reforma administrativa en Europa Central y Oriental, como uno de los paises que
disfrutaba de unas condiciones de partida mas favorables para la consolidacién de la
democracia y la integracién en la Unién Europea. Por un lado las caracteristicas del
régimen comunista en Hungria facilitaron la transicién hacia la democracia y la econo-
mia de mercado. Ademas el desarrollo de un fuerte tejido asociativo en este pais ha sido
percibido por los especialistas como un elemento crucial a la hora de asegurar una tran-
sicién pacifica hacia la democracia.

Ademas la reforma territorial en Hungria no ha evocado los ecos de la fragmentacion o
el autonomismo de minorias étnicas. El caracter unitario del Estado no ha sido contes-
tado en ninglin momento del proceso de transicion y reforma territorial.

La centralizaciéon politico-administrativa ha sido la caracteristica fundamental del
Estado hungaro a lo largo de sus mil afios de historia. Histéricamente Hungria se adap-
t6é rapidamente al modelo de estado nacién unitario europeo. Ademas Hungria ha for-
mado parte de diversos imperios lo que ha tenido importantes consecuencias en el
desarrollo histérico de su estructura institucional y administrativa’. Asi, el consenso de
las elites, construido alrededor de la percepcion de la evolucién histérica de las insti-
tuciones huingaras, acerca del sentido que debian adoptar las reformas institucionales,
y también sobre la necesidad de re-integrarse en la Unién Europea ha servido como col-
chén a la hora de asegurar la evolucién y los resultados de los diversos procesos de
reforma en este pais®.

El proceso de reformas del sistema de gobierno local en Hungria se ha desarrollado de
manera continua durante los afios noventa®. Se pueden distinguir tres fases principales.
Durante las primeras fases del proceso de transicion a la democracia la Ley No. LXV

4. 1. Palné Kovacs Ilona, C. J. Paraskevopoulos and G. Horvath: ‘Institutional ‘Legacies’ and the Shaping of Regional
Governance in Hungary’ Regional and Federal Studies Vol. 14, No.3, Autumn 2004. Es de destacar ademads que en
modo diverso a la situacién en otros paises de la zona, a partir de 1971 el régimen comunista comenzé a otorgar a
los municipios y asentamientos cierto espacio de autonomia local descentralizando algunas estructuras admnitrati-
vas y econémicas del Estado Ver: Hellmut Wollmann and Tomila Lankina: ‘Local Government in Poland and Hungary’
en Harald Baldersheim, Michal Illner and Hellmut Wollmann (eds.) 2003: ‘Local democracy in Post-Communist
Europe’ (op. cit.), p. 93.

5. Brigid Fowler: ‘Hungary: Political conflict over territorial reform’ en Judy Batt and Kataryna Wolzuk (eds.) 2002
‘Region, State and Identity in Central Eastern Europe’ London: Frank Cass Publishers, p.15,

6. Istvan Temesi: ‘Local Government in Hungary’ en Tamas M. Horvath (ed) 2000 ‘Decentralization: Experiments and
Reforms’ Budapest: Local Government and Public Service Reform Initiative/Open Society Institute Budapest, p. 347.
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sobre Gobierno Local establecié los fundamentos legales para el posterior proceso de
democratizacién y reforma del sistema politico.

El texto recogia el derecho de las comunidades locales al autogobierno y a la gestién
de los asuntos locales. Las nuevas unidades veian reconocidos importantes poderes y
capacidades. A su vez, mientras no se incluian consideraciones especificas acerca de la
posibilidad de fundir municipios o comunidades locales, la posibilidad para las comuni-
dades locales de separarse de unidades mas grandes o agregadas si que estaba recono-
cida en el texto de la Ley. Asi el numero de comunidades locales se incrementé hasta
las 3.149 todas ellas gobernadas por sus propios consejos electos y sus érganos ejecu-
tivos. Este fenémeno se vino a conocer como las “3.000 republicas de Hungria”. Este
movimiento hacia la fragmentacion y la proliferacion de unidades mintsculas se enten-
dié como un paso hacia el asentamiento de la democracia y el fomento de la participa-
cién ciudadana’.

Ademas se establecieron las distintas divisiones territoriales en Hungria, distinguiendo
entre condados, ciudades, comunidades y la ciudad de Budapest que estaba dividida en
distritos. Todas estas subdivisiones tienen el derecho de establecer sus propios 6rga-
nos de gobierno, mientras que la Administracion Publica, asi como el resto de poderes
del Estado, se organizaron en funcién de esta estructura territorial para el desempefio
de sus funciones especificas.

Finalmente, se establecié una estructura administrativa regional de tipo prefectural.
Estas no contaban con cuerpos electos y eran controladas por los Comisarios de la
Republica (prefectos), nombrados por el Presidente de la Reptblica a propuesta del
Primer Ministro. La funcién fundamental de estos prefectos era la de servir como agen-
tes territoriales de la Administracion General del Estado. A su vez tenian capacidades
de control sobre los poderes locales, aunque en la medida en la que éstos actuasen en
el marco de su autonomia, el poder de control de los prefectos se veia reducido drasti-
camente, consistiendo fundamentalmente en la posibilidad de llevar la materia en dis-
puta ante los tribunales.

La segunda fase comienza a partir de 1994 cuando la Ley No. LXIII modificé la Ley
sobre Gobierno Local. Esta reforma intentaba responder a dos cuestiones fundamenta-
les. En primer lugar, mejorar la proteccién constitucional del principio de autonomia
local. En segundo lugar corregir algunas inconsistencias del sistema anterior. En gran
medida las reformas que introduce la Ley No. LXII intentaban dar respuesta a los con-
flictos generados por un sistema que concedia un rol fundamental a los asentamientos
v a los efectos de la proliferaciéon de los mismos.

7. Ver: Hellmut Wollmann and Tomila Lankina: ‘Local Government in Poland and Hungary’ in Harald Baldersheim,
Michal Illner and Hellmut Wollmann (eds.) 2003: ‘Local democracy in Post-Communist Europe’ (op. cit.), p. 95.
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Desde que se constituyeran en 1990 las elecciones a los consejos municipales habian
otorgado una clara mayoria en los mismos a las fuerzas de la oposicién en el Parlamento
Nacional. Asi en un contexto de creciente polarizacién politica en el pais, la Adminis-
tracion Central comenzo a crear sus propias oficinas desconcentradas para finalidades
especificas de manera que las autonomias locales, en manos del oponente politico,
quedaban de alguna manera vaciadas de contenido politico efectivo. La lucha entre
partidos se convirtié en una lucha entre niveles territoriales que no sélo tuvo como
resultado el crecimiento desmedido de las decos (oficinas del Estado), sino que tam-
bién afectaron al desarrollo de las actividades de los Comisarios de la Republica ya que
los poderes locales intentaron boicotear su actividad acusandoles de defender intere-
ses partidistas.

Ademas el crecimiento de las decos creaba una situacion de proliferacion de agencias
administrativas en cada nivel territorial. Por ejemplo en el nivel del condado podian
operar hasta cuarenta agencias distintas especializadas en materias concretas, que ade-
mas al no estar claramente definidas daba lugar a problemas de concurrencia en las fun-
ciones de las distintas oficinas. De este modo el sistema territorial en Hungria comenzo a
desestabilizarse través de continuos conflictos de jurisdiccion que no sélo afectaban a las
relaciones entre niveles territoriales sino también a las relaciones entre oficinas des-
concentradas del Estado.

Los principales cambios introducidos por Ley No. LXIII fueron los siguientes:

e Eleccion directa de los alcaldes y de los 6rganos ejecutivos en todos los niveles
de gobierno local.

e Mejoras en la transparencia y regulacién de las modalidades de participacion
ciudadana en la politica local.

e Se clarifican las obligaciones de los representantes locales.

e Se establecieron reglas para el establecimiento de mancomunidades.

e El condado se transforma en una unidad de gobierno territorial, concentrando
nuevas funciones.

e La presencia de la Administracién Publica estatal en el nivel local se articula a
través de Oficinas de la Administracion Piblica que operan en el nivel del con-
dado, aboliéndose la figura del Comisionado de la Reptblica.

El resultado fue la creacién de un sistema de dos niveles de gobierno local. Sin embar-
go, los asentamientos® consiguieron mantener un papel fundamental en el sistema,

o

El sistema de asentamientos en Hungria de ha desarrollado a través de dos modelos diferentes. El modelo occidental de
asentamiento y el modelo oriental. Existe una mezcla de regiones caracterizadas por distintos tipos de asentamientos.
Asi por ejemplo el drea de la Gran Llanura se caracteriza por asentamientos grandes y ciudades agricolas que difieren
en mucho de los modelos e asentamiento del occidente del pais. Eva Fekete, Mihaly Lados, Edit Pfeil, Zolst Szoboszlai:
‘Size of Local government, local democracy and local service delivery in Hungary’ en Pawel Swianiewicz (ed.) 2002
‘Consolidation or Fragmentation: The size of Local Governments in Central Eastern Europe’ (op. cit.) p. 35.
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como unidad basica de gobierno local, mientras que las Oficinas de la Administracién
Publica, que sustituian a los Comisionados de la Reptblica, se establecian como 6rga-
nos de control. Ademas, los consejos locales fueron investidos de importantes capaci-
dades decisorias en una amplia gama de servicios sociales’.

Tabla 1. Distribucion de los asentamientos por niimero de habitantes. Distribucion
de la poblacién en funcién del tipo de asentamientos

Tipo de asentamiento Asentamientos Poblacién

N % N %
Hasta 499 hab. 1.032 33 283.365 28
Entre 500-9989 hab. 687 219 501.217 50
Entre 1.000-1.999 hab. 655 209 942726 9,4
Entre 2.000-4.999 hab. 483 154 1.448.999 14,4
Entre 5.000-9.999 hab. 138 4,4 959.069 9,5
Entre 10.000-49.999 hab. 115 37 2.204.851 22
Entre 50.000-99.999 hab. 12 0.4 749.687 7,5
Por encima de 100.000 9 03 2.953.310 29,4
Total 3131 100 10.043.224 100

Fuente: Oficina Central de Estadfsticas de Hungrfa, 1999.

La reforma no consigui6 reducir la fragmentacion del nivel municipal en Hungria. Como
muestra la tabla 1, a pesar de las reformas, sigue existiendo una elevada fragmentacion
del sistema territorial®. Esto ha provocado que algunos especialistas consideren el sis-
tema Hungaro de autonomia local como un sistema muy costoso y relativamente poco
eficiente. La legislacion a nivel nacional ha intentado arreglar esta situaciéon fomentan-
do la constitucion de mancomunidades o la fusién de municipios, sin embargo, hasta el
momento, estas férmulas han tenido un éxito discreto. Las experiencias negativas aso-
ciadas al Régimen Comunista, han hecho que los municipios apuesten decididamente
por la conservacién de su autonomia politica'.

Ademads, la asociacion entre descentralizacion y democracia en el discurso politico hace
extremadamente dificil la aprobacion de reformas destinadas a centralizar la provision
de servicios. Los debates sobre la reforma territorial han sido conducidos a través de lo
que se conoce como lineas de valencia, asf los partidos, antes que discutir sobre mode-
los alternativos, compiten por ser percibidos como los garantes de los principios esta-
blecidos en la legislacion de 1990 y la constitucion, que como ya hemos visto concedian

9. Ver: Hellmut Wollmann and Tomila Lankina: ‘Local Government in Poland and Hungary’ in Harald Baldersheim,
Michal Illner and Hellmut Wollmann (eds.) 2003: ‘Local democracy in Post-Communist Europe’ (op. cit.), p. 98,
para una descripcion de las funciones ver mds abajo.

10. Los datos son inapelables, el 91% de los municipios tienen menos de 5.000 habitantes, mientras que el 41,1% de
la poblacién vive en municipios menores de 10.000 habitantes.

11. Eva Fekete, Mihaly Lados, Edit Pfeil, Zolst Szoboszlai: ‘Size of Local government, local democracy and local servi-
ce delivery in Hungary’ en Pawel Swianiewicz (ed.) 2002 ‘Consolidation or Fragmentation: The size of Local
Governments in Central Eastern Europe’ (op. cit.), p. 92.
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a la autonomia local un importante papel en el desarrollo de la democracia. En otras
palabras, la descentralizacién se ha convertido en una parte integrante de la estructu-
ra oportunista del discurso politico. De este modo la discusion politica sobre los proce-
sos de reestructuracion territorial rara vez incluye referencias al hecho de encontrar un
equilibrio razonable entre la representacion y la eficacia de las autonomias locales, sino
que se centra en una defensa a ultranza del principio de autonomia local, juzgando
cualquier limite a la misma como una medida regresiva'.

La tercera fase de reformas territoriales comienza a desarrollarse a partir de 1996. En
este ano una Ley sobre planificacion territorial y desarrollo regional autorizaba a los
condados a integrarse en unidades mayores gestionadas por un Consejo para el
Desarrollo Regional, formado por los representantes de los condados y miembros del
gobierno central. El objetivo de estas nuevas regiones era el de aprovechar la estruc-
tura de fondos europeos.

En 1999 una nueva ley obligaba a los condados a integrarse en siete regiones adminis-
trativas que se correspondian con regiones estadisticas NUTS-2. Estas regiones son las
siguientes: Hungria Norte, Hungria Central, Transdanubia Central, Transdanubia del
Sur, Transdanubia del Oeste, Gran Llanura Sur y Gran Llanura Norte. La misma Ley
reforzaba las capacidades decisorias de los consejos regionales asi como los poderes de
los representantes de la Administracién Central en estos consejos.

A pesar de la institucionalizacién de las regiones administrativas, practicamente la
construccion de un nivel intermedio de gobierno en Hungria tiene lugar en el nivel del
condado. Las regiones en Hungria no tienen tradiciéon ni como unidades geograficas, ni
como entidades culturales o étnicas. Asi los esfuerzos de crear un sistema de regiones
que vaya mas alla de las funciones de los condados no han tenido demasiados éxitos en
este pais®.

Sin embargo, algunos autores han destacado el impacto socio-econémico que estan
teniendo las nuevas estructuras regionales. Las politicas de desarrollo regional de los
afios 70 y 80 acentuaron un modelo de desarrollo nodal, esto es, basado en la existen-
cia de nucleos de desarrollo. Este modelo, generaba disparidades econémicas entre los
nucleos de poblacién grandes y los pequefios. Sin embargo, el desarrollo de politicas
industriales proteccionistas y la existencia de una red de centros urbanos bien distri-
buida por el territorio, hacian que las diferencias econémicas no alcanzaran una dimen-
sién regional.

12. Brigid Fowler: ‘Hungary: Political conflict over territorial reform’ en Judy Batt and Kataryna Wolzuk (eds.) 2002
‘Region, State and Identity in Central Eastern Europe’ (op. cit.), p. 19.

13. Un rapido vistazo a los nombres de las regiones puede ayudarnos a entender esta tltima afirmacion.

14. 1. Palné Kovacs Ilona, C. J. Paraskevopoulos and G. Horvath: ‘Institutional ‘Legacies’ and the Shaping of Regional
Governance in Hungary’ Regional and Federal Studies vol. 14, no.3, Autumn 2004, p. 432.
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A partir del cambio de régimen se ha producido un cambio radical en la estructura eco-
némica de Hungria. Estas transformaciones han afectado a las regiones en modos muy
diversos. Los perdedores de la transicion econdémica, esto es las areas de decadencia
industrial y las areas de agricultura intensiva, se concentran en regiones especificas
reforzando los patrones espaciales de desigualdad, esta vez en una escala regional. La
tabla 2 muestra este hecho en términos de PIB per capita en las distintas regiones de
Hungria. La tabla 4 muestra la distribucién del PIB per cdpita en el nivel del condado
en funcion de la media del pafs.

Tabla 2. Distribucion del PIB per capita en las regiones de Hungria (UE25=100)

Regiones Aios
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Kdzép-Magyarorszag

(Hungrfa Central) 71,6 72,6 754 76,4 79,4 83,4 89,4 96,0
Kézép-Dunantdl

(Transdanubia Central) 449 45,4 48,5 50,7 49,3 52,0 53,1 51,8
Nyugat-Dunantul

(Transdanubia Oeste) 51,0 51,9 53,2 57,1 60,4 60,8 59,5 60,8
Dél-Dunantul

(Transdanubia Sur) 40,5 39,6 393 399 40,9 397 41,5 42,8
Eszak-Magyarorszag

(Hungrfa del Norte) 36,1 34,2 34,0 351 34,9 343 36,6 37.3
Eszak-Alfgld

(Gran Llanura Norte) 353 34,8 34,9 35,0 337 338 373 37,7
Dél-Alféld

(Gran Llanura Sur) 41,2 40,2 39,4 394 39,2 38,0 39,9 40,4

Fuente: Eurostat, Yearbook 2005.

Como se puede deducir de la tabla 2, las disparidades inter-territoriales en Hungria se
estructuran en torno a tres ejes fundamentales®:

e Entre la capital y las areas rurales.
e Entre la parte occidental y la parte oriental del pais.

e Entre las regiones centrales y las regiones fronterizas.

Las caracteristicas del proceso de cambio en la estructura de desigualdades econémi-
cas en Hungria pueden resumirse a través de la tabla 3.

Como se muestra en esta tabla desde la llegada de la democracia y la transiciéon hacia
una economia de mercado se ha producido un aumento general de la desigualdad,
sobre todo, como hemos dicho antes, en el nivel regional. Asi, mientras que en 1995 el

15. Ver Anexo III: Mapas.
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PIB per cépita de la region mas rica calculado en funcién de la media UE=25 era dos
veces superior al de la regién mas pobre, en el afio 2002, esta diferencia ha pasado a
ser de casi 2,6 veces.

Tabla 3. Resumen de la evolucidn de la estructura de desigualdades econémicas

Antes de 1990 Después de 1990

Dimensién espacial de Entre las dreas rurales y las &reas  Dentro de los asentamientos

las desigualdades urbanas Entre regiones
Dentro de los asentamientos

Tendencias de las desigualdades Disminucion de las desigualdades  Aumento de las diferencias
entre las &reas rurales y urbanas  inter-regionales
Disminucién de las desigualdades  Mantenimiento de las diferencias

entre las regiones entre dreas urbanas y rurales

Estabilizacion de las desigualdades Aumento de las diferencias econémicas

entre asentamientos dentro de los asentamientos
Instrumentos de desigualdad Industrializacién Cambio estructural

Economia de Servicios

Inversién extranjera
Locus de las decisiones Nivel del Estado Nivel local

Nivel transnacional

Fuente: llona, Paraskevopoulos and Horvath: 2004 (op. cit.), p. 434.

Esto se debe sobre todo al cambio estructural sufrido por la economia hingara en la
que las diferencias de bienestar econémico entre los territorios se construyen alre-
dedor del desarrollo de una economia terciaria o de servicios. Ademas, estas dispari-
dades se estan viendo agravadas por el papel creciente de la inversién extranjera, que
tiende a concentrarse en aquellos territorios que ofrecen condiciones mas atractivas,
en términos de desarrollo de los servicios, pero también en términos de rentabiliza-
cién de la inversion en un corto plazo. Asi es indicativo que la regién de Hungria
Central atraiga aproximadamente el 656% de la inversién extranjera, mientras que la
region de Transdanubia Sur, concentre solamente un 2% del flujo total de inversio-
nes extranjeras.

Asimismo, es importante destacar que el locus decisional ha cambiado desde la desapa-
ricién del Socialismo de Estado y ha pasado a estar en manos de poderes locales, o de
actores transnacionales. De hecho, la pérdida, durante las primeras fases de la transi-
cién, de los instrumentos de politica econémica del Estado, que hasta entonces habfan
servido para contener el crecimiento de las disparidades econémicas entre territorios,
hace que durante estos anos las politicas de desarrollo territorial se concentraran en el
manejo de la crisis derivada de la transicién a una economia de mercado. El abuso en
el empleo de transferencias vinculadas desde el centro hacia la periferia, asi como la
falta de coordinacion y la incapacidad para crear partenariados territoriales para el de-
sarrollo econémico, provocaron un agravamiento de la crisis econémica y un aumento
de las desigualdades.
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Como hemos dicho antes, la creacion de regiones desde 1996, con la clara intencién de
aprovechar la estructura de fondos comunitarios, ha intentado aliviar el crecimiento
de la desigualdad inter-territorial, aunque parece que lo que por ahora se ha consegui-
do es institucionalizar el patrén de desigualdades generado desde finales de los noven-
ta. Aun asi tanto la participacién en programas comunitarios, como la negociacién y la
posterior adhesién de Hungria a la UE han servido para que se instalen nuevas practi-
cas de desarrollo territorial que con el tiempo podrian resultar en un cambio de ten-
dencia con respecto a los patrones de desigualdad territorial.

Tabla 4. Distribucion del Producto Interior Bruto por condados (PIB Hungria=100)

Condado 2000 2001 2002 2003
Budapest 201 203 212 208
Bacs-Kiskun 66 68 68 66
Baranya 75 73 74 75
Békés 65 65 62 61
Borsod-Abauj-Zemplén 64 63 62 63
Csongrad 8l 79 77 77
Fejér 128 104 94 95
Gy?r-Moson-Sopron 133 122 118 120
Hajdu-Bihar 70 74 73 75
Heves 70 75 73 73
Jasz-Nagykun-Szolnok 66 70 67 66
Komérom-Esztergom 83 93 93 105
Pest 81 87 88 89
Somogy 67 70 68 68
Szabolcs-Szatmar-Bereg 53 56 54 55
Tolna 81 79 78 72
Vas 15 101 9 105
Veszprém 85 84 79 79
Zala 84 86 87 92

Fuente: Oficina Central de Estadisticas de Hungrfa.

Principales subdivisiones territoriales

La Reptblica de Hungria estd subdividida en dos niveles territoriales fundamentales, el
nivel Estatal y el nivel local. Entre medias se sitiia un nivel regional que sin embargo,
no goza de autonomia politica ni administrativa. El nivel local esta subdividido en dos
subniveles. Los municipios o asentamientos que son unos 3.131 y los condados que son
19. Estos son los siguientes: Budapest, Bacs-Kiskun, Baranya, Békés, Borsod-Abaj-
Zemplén, Csongrad, Fejér, Gyér-Moson-Sopron, Hajdu-Bihar, Heves, Jasz-Nagykun-
Szolnok, Komdarom-Esztergom, Pest, Somogy, Szabolcs-Szatmar-Bereg, Tolna, Vas,
Veszprém y Zala. Entre los condados y los municipios no existe una relacién de jerar-
quia sino que, como veremos mas adelante ambos llevan a cabo funciones distintas.
Desde las reformas legales de 1994, el sistema hiingaro se basa en los principios de
autonomia y descentralizacién. Sin embargo, la Administracién del Estado se encuentra
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presente en el nivel territorial a través de las oficinas desconcentradas de los distintos
ministerios, que se encargan de desarrollar funciones especificas en los distintos nive-
les territoriales, y las Oficinas de la Administracién Publica, que se ocupan fundamen-
talmente de la supervision del funcionamiento de las autonomias locales.

Organos en los que se subdividen las administraciones locales,
municipios y condados

Tanto los municipios o asentamientos como los condados poseen érganos legislativos y
ejecutivos.

Organos del municipio

La Asamblea Municipal es el principal 6rgano deliberativo del municipio. Se elige por
sufragio directo por los ciudadanos del municipio cada cuatro anos, aunque los siste-
mas de atribucién de votos a puestos en el consejo varfan segin el tamano del munici-
pio. En aquellos municipios de menos de diez mil habitantes el sistema es proporcional
mientras que en aquellos de mas de diez mil habitantes el sistema es de asignacién
dual, esto es se elige un candidato y una lista. El consejo municipal es el encargado de
establecer las lineas maestras de la politica local asi como la estructura institucional del
municipio, ademas de desempenar las funciones legislativas en el municipio.

El alcalde encarna el poder ejecutivo en el municipio. Se elige por sufragio directo en
aquellos municipios de menos de diez mil habitantes. En municipios con mas de diez
mil habitantes es elegido por el consejo municipal. En su mano se haya la ejecucion de
los actos emanados de la Asamblea Municipal, asi como es la cabeza politica y admi-
nistrativa del municipio.

Organos del condado

La asamblea del condado es el érgano deliberativo del condado. Se elige por sufragio
directo y proporcional cada cuatro afios. El presidente de la asamblea del condado es
elegido por los miembros de la misma y atina las funciones ejecutivas en el &mbito de
competencias del condado.

Division de competencias entre niveles territoriales

Principios generales de la distribucion de competencias

El sistema de distribucion territorial de competencias estd organizado en torno a los prin-
cipios de autonomia local, descentralizacion y subsidiariedad. Se reconoce a los municipios
como los actores principales de la autonomia local, mientras que los condados son consi-
derados como actores secundarios. Atn asi el sistema territorial hiingaro reconoce el prin-
cipio de subsidiariedad favorable a los condados en aquellos casos en los que los munici-
pios no sean capaces de llevar a cabo sus funciones, o que decidan declinar el ejercicio
de las mismas.
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Ademas existe un sistema de doble asignaciéon de competencias. Por un lado las com-
petencias propias, esto es aquellas que pertenecen al d&mbito de la autonomia local.
Por otro lado, aquellas competencias delegadas por la Administracion Central del
Estado. El ejercicio de las mismas estd regulado por la ley de traspaso de competen-
cias, aunque en general las capacidades de los entes locales en este caso suelen ser
bastante limitadas. Mas aun, la ley sobre gobierno local distingue entre las compe-
tencias voluntarias y aquellas obligatorias. Se consideran obligatorias, aquellas que
deben ser desarrolladas por todos los municipios o condados independientemente de
sus capacidades'.

Existe una provisién normativa general a favor del Parlamento Nacional, que tiene
el poder de legislar en todas las areas, incluyendo aquellas que afectan a la auto-
nomia tanto de condados como de municipios. Esta capacidad legislativa general
incluye el establecimiento de las leyes de basicas sobre el funcionamiento de los
entes locales, por el que se regula el estatuto de los representantes municipales, las
normas concernientes a su eleccién, asi como sus funciones, sus derechos y sus
deberes.

Finalmente, el Estado tiene capacidades de control sobre los actos normativos de los
poderes locales, tanto municipios como condados. Este poder se ejercita a través de las
Oficinas de la Administracién Publica. Este control sélo tiene efectos a posteriort, esto
es una vez exista una decision en firme de la Corte Constitucional, y no puede limitar cau-
telarmente los efectos de una decisién tomada en los distintos niveles locales. Ademas
son los Oficiales de la Administraciéon Publica los que tiene la carga de la prueba frente a
los actos de los poderes locales.

Competencias de los distintos niveles territoriales

Competencias de las regiones
Las regiones se encargan de la implementacion de politicas de desarrollo territorial y
de la implementacion de fondos comunitarios.

Poderes locales

Condados

Los condados se encargan de desarrollar las siguientes funciones: planificacion espe-
cial en el ambito del condado, politica medioambiental, establecimiento de sistemas de
informacién territorial, promocion del turismo y transporte publico.

16. Como han apreciado Fekete et al. el nimero de comptencias obligatorias crece continuamente sin que esto se tra-
duzca en un crecimiento similar de los recursos a disposicién de los municipios y condados. Ver: Eva Fekete,
Mihaly Lados, Edit Pfeil, Zolst Szoboszlai: ‘Size of Local government, local democracy and local service delivery in
Hungary’ in Pawel Swianiewicz (ed.) 2002.
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Municipios

En Hungria los municipios se encargan de la educacién en los niveles pre-escolares y
de educacion primaria; asuntos de bienestar social, como pueden ser guarderias, enfer-
merias, y viviendas de proteccion social; del servicio de asistencia de salud primaria; de
todos los servicios relacionados con el funcionamiento del municipio, aguas, incendios,
recogida de basuras; de la regulacion del trafico, lo que incluye el mantenimiento de los
caminos y el alumbrado publico aunque no el transporte publico que estd en manos de
los distritos; del desarrollo urbano y planificacién territorial; asi como de la promocién
cultural y la proteccion de los derechos de las distintas minorias étnicas.

Estructura econdmica de la autonomia local

La estructura econémica de los sistemas subestatales de gobierno en Hungria repro-
duce algunas de las caracteristicas que hemos observado ya en el caso de Polonia. Esto
es, a pesar de que el sistema de poder territorial estd fraccionado en tres niveles, el
nivel mas relevante en términos de gasto ptblico y de estructura de ingresos es el nivel
local, mientras los condados y las regiones juegan un papel menor. Asi el 15% del gasto
publico total de los niveles subestatales lo llevan a cabo los condados, mientras que los
niveles municipales, concentran aproximadamente un 70% del gasto publico de los érga-
nos subestatales. Finalmente las regiones se encargan de implementar el 15% restante
del gasto publico en los niveles subestatales.

Como ya hemos visto antes, el nivel municipal en Hungria desempefia una gran canti-
dad de funciones. En este sentido la literatura insiste en que el nivel municipal en
Hungria no puede ser comparado con los niveles municipales en otros paises de la zona.
De hecho, se insiste en que el nivel de competencias de los poderes locales en Hungria
es so6lo equiparable al de los poderes locales en los paises escandinavos'’.

Sin embargo, probablemente la caracteristica mas destacable de la estructura econé-
mica de la autonomia local en Hungria sean los efectos que se derivan de la excesiva
fragmentacion del nivel local y del tamano reducido de los municipios, lo que los con-
vierte en dependientes, en muchos casos, de las transferencias del Estado, limitando
asi su autonomia presupuestaria tanto a la hora de planificar sus ingresos, como sobre
todo a la hora de disponer sobre el gasto publico®.

Las proximas secciones estudian estos y otros asuntos en profundidad en relacién a
la estructura de ingresos y gastos de los poderes locales en Hungria. Aun asi por las

17. Ver: Kenneth David y Gabor Péteri: ‘Local Government Finnances: General Issues’ in Mihdly Kopéanyi, Deborah Wetzel y
Samir el Daher (eds.) 2004: Tntergovernmental Finnance in Hungary. A decade of Experience 1990-2000°
Washington: The World Bank Institute/ Budapest: Open Society Institute-Local Governance and Public Reform Initiative.

18. Idem.
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especiales caracteristicas del sistema de recursos locales en Hungria hemos decidido
comenzar con el andlisis de la estructura de gasto publico para después explicar la
estructura de ingresos de los poderes locales en funcién de la primera.

Estructura de gasto publico en los niveles subestatales

El gasto publico de las corporaciones locales en Hungria asciende al 12,6% del
Producto Interior Bruto. Junto con Polonia y la Republica Checa conforman el grupo
de paises con un mayor gasto publico en el nivel local, por encima de la media de la
Unién Europea a 25 que es del 11,5%.

Como ya hemos dicho antes este nivel de gasto publico en el nivel local se debe funda-
mentalmente a la cantidad de funciones que tienen encargadas los poderes locales en
Hungria, sobre todo en el ambito de los servicios publicos, servicios sociales como edu-
cacién o salud pero también en los servicios de bienestar. Esta situacion se refleja en la
estructura general de gasto publico en la que el gasto en bienes de consumo y servicios
asciende al 9,7% del PIB, esto es el 84,35% del gasto publico total de los municipios,
mientras que el restante 15,656%, esto es un gasto publico equivalente al 1,8% del PIB,
se destina a inversiones de capital.

Tabla 5. Estructura de gasto publico de los poderes locales en Hungria

% del gasto publico

Servicios publicos generales 14,3
Educacién 32,6
Salud 18,6
Bienestar 16,1
Vivienda 8,6
Cultura 4,6
Transportes 12
Otros 39
Total 100

Fuente: OCDE 2002.

La tabla 5 (arriba) muestra la distribucion por sectores del gasto publico de los poderes
locales en Hungria. La partida de gasto mas importante, seguin los datos de la OCDE, es
la partida de educacién que consume un 32.6% de los recursos locales, seguida por la
partida destinada a las politicas de salud publica que consumen casi un 20% del presu-
puesto y la partida destinada a servicios ptublicos y politicas de bienestar que consumen
un 14% y un 16% de los recursos de los poderes locales respectivamente.

Comparado con la estructura media de gasto publico de las administraciones locales de

de la zona, es evidente que las autoridades locales en Hungria son especialmente impor-
tantes en la provision de educacion, salud, bienestar y servicios publicos, mientras que su
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implicacion, en términos de gasto publico, en la politica de vivienda o en la politica de
transportes se sitia por debajo de la media de los poderes locales de los paises que con-
forman nuestro estudio. La tabla 6 a continuacion ilustra estos datos.

Tabla 6. Estructura de Gasto publico de los poderes locales en Hungria

Hungria Media ECy0

Servicios publicos generales 14,3 12,8
Educacion 32,6 289
Salud 18,6 50
Bienestar 16,1 11,0
Vivienda 8,6 18,6
Cultura 4,6 6,5
Transportes 1,2 9.2
Otros 39 8

Total 100 100

Fuente: Elaboracién propia; ECyO=Europa Central y Oriental.

Atn asi, la distribucion de gasto publico varia de manera muy importante en funcién
del tamafio de los municipios. Debido a las grandes diferencias de tamafio entre los
municipios en Hungria para muchos de ellos sobre todo aquellos por debajo de 5.000
habitantes los gastos de mantenimiento de la Administraciéon en el municipio es la par-
tida mas importante del presupuesto, mas alla de las partidas destinadas a politicas
substantivas como las mencionadas anteriormente. Este dato puede indicar, un pro-
blema de sobre-dimensionamiento de la Administracion en los niveles locales debido
precisamente a una excesiva fragmentacion del sistema en unidades pequenas.

La igualdad de la que gozan todos los municipios ante la ley, hace que todos ellos, inde-
pendientemente de su tamafio deban proveer servicios publicos y sociales similares.
Este hecho provoca que las transferencias desde el Estado jueguen un papel funda-
mental en el sistema de recursos de los poderes locales en Hungria, sobre todo en aque-
llos de menos de cinco mil habitantes. La proxima seccién explora la estructura de
ingresos para los poderes locales.

Estructura de los ingresos en los niveles subestatales

Como ya hemos visto en secciones anteriores Hungria se haya entre aquellos paises en los
que los ingresos locales estan mas fuertemente determinados por las transferencias que se
realizan desde el Estado. Aproximadamente un 70% de los ingresos totales de los poderes
locales derivan de ayudas o transferencias con cargo a la Administracién Central del Estado.
El 30% restante tiene su origen en impuestos y otros ingresos propios de los municipios.

Estas cifras sitian a Hungria entre los paises con menos autonomia presupuestaria en
los niveles locales de Europa Central y Oriental. Esto es asi, no tanto por un hipotético
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bajo volumen de recursos propios, sino fundamentalmente porque aproximadamente el
50% de las ingresos de los poderes locales en Hungria, los reciben a través de ayudas
o transferencias vinculadas a la implementacion de actividades concretas. Lo que redu-
ce increiblemente la autonomia en la implementacién y la planificacién presupuestaria.
La tabla 7 (abajo) ilustra la estructura presupuestaria de los poderes locales en
Hungria.

Tabla 7. Estructura de los recursos de las administraciones locales en Hungria

% del presupuesto de los poderes locales

Recursos propios (Impuestos propios

e ingresos no derivados de impuestos) 333
Otros ingresos sin coste (Ayudas genéricas

e impuestos co-gestionados con el Estado) 18,5
Ingresos vinculados (Ayudas especificas y otros) 48,2

Un porcentaje importante de los recursos propios de los municipios tiene su origen en
la recoleccion de una serie de impuestos en el nivel local. Estos son, el impuesto sobre
la propiedad, el impuesto de residencia y el impuesto sobre el turismo. Sin embargo,
por el tipo de impuestos de que se trata la cantidad de recursos que se puede extraer
de ellos es limitada por dos cuestiones fundamentales. En primer lugar porque la pre-
sion fiscal sobre la vivienda, la residencia o el turismo, asi como otros impuestos meno-
res como los impuestos sobre vehiculos, puede crecer solamente en proporciones muy
limitadas. Por ejemplo, se ha calculado, que el impuesto sobre la propiedad més efecti-
vo de Europa llega a recaudar aproximadamente un 1,5% del PIB, lo que apenas podria
cubrir un 10% del gasto total de las administraciones locales en Hungria®.

En segundo lugar, se trata de impuestos que benefician la capacidad recaudadora de
los centros urbanos, o de los municipios grandes. Sin embargo, en el caso de los muni-
cipios pequefios o de las comunidades rurales, que en el caso de Hungria son una
amplia mayoria, las posibilidades de incrementar los recursos a través de este tipo de
impuestos se ven incrementadas.

Tabla 8. Distribucion de los ingresos derivados de impuestos de los poderes locales
en funcién de las distintas categorias de impuestos

% del total de los recursos derivados de los impuestos

Ingresos y ganancias 45,0

Propiedad 139

Bienes y servicios 0.0

Otros 411
19. Idem.
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Como muestra la tabla 8 (pagina anterior) el 13,9% de los ingresos derivados de impuestos
en los poderes locales en Hungria derivan de impuestos que gravan la propiedad, mientras
que un 45% deriva de impuestos que gravan los ingresos y las ganancias. En esta categoria
estan incluidos tanto el impuesto de la renta de las personas fisicas como los impuestos que
gravan a las empresas. Estos impuestos no son disponibles por parte de los poderes locales,
lo que agrava la dependencia de estos ultimos con respecto a las transferencias del Estado,
incluso si estos ingresos por transferencia caen en la categorfa de ingresos no vinculados.

Por otro lado, nos encontramos frente al problema de la estructura de ayudas que reci-
ben los poderes locales. La tabla 9 (abajo) desglosa la naturaleza de las ayudas recibi-

das por los poderes locales en Hungria.

Tabla 9. Estructura de las ayudas recibidas por los poderes locales en Hungria

Especificas Generales

Condicionadas No condicionadas Objetivos Discrecionales

% de las ayudas recibidas
por los poderes locales 94,8 1,8 0,6 2,8

Como ya hemos visto antes, las ayudas suponen aproximadamente la mitad de los
ingresos de los poderes locales en Hungria. En este &mbito, destaca el elevado porcen-
taje de ayudas especificas condicionadas, la practica totalidad de las mismas.

Finalmente, merece la pena destacar como, a pesar de la existencia de instrumentos
normativos para la distribucion de recursos entre los distintos niveles de gobierno, la
practica general ha consistido en efectuar el reparto en funcién de las condiciones
macro-econdmicas especificas de cada momento limitando las posibilidades de realizar
una planificacién adecuada del uso de los recursos por parte de los poderes locales.

Sin embargo, parece que el uso de transferencias ad hoc por el momento no constitu-
ye un problema para las administraciones locales en Hungria ya que éstas han conse-
guido asegurar un flujo suficiente de recursos para la implementacion de las funciones
que tienen encomendadas. Aun asi, parece deseable que en el largo plazo se lleven a
cabo reformas orientadas a asegurar una estructura de distribuciéon de recursos menos
fluctuante, ya que esto permitiria una mayor seguridad a la hora de planificar el presu-
puesto de las administraciones publicas.

Conclusiones
Hungria representa un buen ejemplo de las contradicciones que hemos discutido en las
primeras secciones de este trabajo, entre democracia, autonomia eficiencia y sosteni-

bilidad. El andlisis de la estructura de recursos de los poderes locales asi lo atestigua.
El sistema de poder local htingaro se estructura en torno a una concepcion fuerte de la
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autonomia local (que ha dado lugar a una importante fragmentacién), asi como una
amplia descentralizacion de capacidades en los niveles locales de gobierno (que conlleva
un importante nivel gasto publico). Asi pues, se crea una fuerte contradiccién entre las
necesidades de gasto y las capacidades de ingreso de los poderes locales, que sélo puede
solucionarse a través de la intervenciéon de un actor externo como es el Estado. Sin
embargo, la dependencia de los poderes locales de las transferencias del Estado y el
modo en el que estas se llevan a cabo (ad hoc), limitan la autonomia local, sobre todo en
lo que se refiere a la autonomia presupuestaria de los poderes locales. De este modo un
sistema que privilegia la autonomia local y el derecho de las comunidades a constituirse
como arenas de representacion politica limitar el alcance de dicha autonomia a través de
una necesaria centralizacion de los recursos que intenta asegurar la igualdad de todos los
ciudadanos en cuanto a la prestacién de algunos servicios sociales basicos.

Conclusiones

Los resultados del proceso de descentralizacién en Hungria muestran algunas dinami-
cas interesantes a la hora de entender lo que han supuesto la descentralizaciéon y la
autonomia local en el contexto de los procesos de transicion a la democracia en Europa
Central y Oriental. Estas cuestiones, que hemos discutido al inicio del presente traba-
jo, tienen que ver con los conflictos entre la dimension politica y simbdlica de los pro-
cesos de descentralizacion frente a la dimensiéon funcional de la politica territorial.

En Hungria la excesiva politizacion y mitificacion del proceso de descentralizacion a
acabado por tener un impacto muy negativo sobre el desarrollo de la autonomia politi-
ca de lo niveles territoriales generando un sistema que es excesivamente dependiente
de la Administracion Central del Estado. Esta dependencia se muestra a través de dos
mecanismos fundamentales: la estructura econémica de los poderes locales; y la
estructura de la Administracion Publica en la que abundan las oficinas territoriales de
la Administracién Central del Estado.

Ademas, reformas recientes en la estructura territorial destinadas a crear niveles inter-
medios de gobierno para el desarrollo econémico, han tenido un efecto bastante negativo,
al tratarse en general de regiones con poca capacidad para el desarrollo de iniciativas auto-
nomas y por tanto para la movilizacién de recursos para el desarrollo. Asi el efecto princi-
pal ha sido el de la consolidacién de un modelo territorial de disparidades econdémicas,
modelo que se ve reforzado por la escasa capacidad por parte de las regiones mas pobres
de desarrollar aquellas iniciativas que serian necesarias para relanzar su economia.

En definitiva, Hungria debe enfrentar un proceso de racionalizaciéon de su politica terri-
torial que devuelva a los municipios parte de su autonomia politica, probablemente a
costa de una reduccion en la representatividad en el sistema y de politicas que supongan
la creacién de mancomunidades de municipios sobre todo en el ambito de la prestacion

La descentralizacién en Europa Central y Oriental: balance y perspectivas para una agenda futura |73



de servicios. Ademas la politica regional debe avanzar hacia la consolidacion de un mayor
grado de autonomia regional si se quiere constituir un nivel de gobierno intermedio que
sea realmente eficaz a la hora de implementar iniciativas de desarrollo territorial.

3. REPUBLICA CHECA
Estructura territorial y division de competencias
Introduccion

La estructura territorial de la Reptblica Checa esta dividida en dos niveles de autogo-
bierno. En primer lugar, esta el nivel municipal, que constituye la unidad basica de
autogobierno en la Reptblica Checa. En segundo lugar la Ley sobre Regiones ha crea-
do recientemente catorce regiones.

Esta estructura, si bien reconoce capacidades de autogobierno a los niveles subnacio-
nales, lo hace en manera bastante limitada. Los dmbitos de autonomia politica tanto
para municipios como para regiones estan practicamente circunscritos a la elaboracién
de estrategias de desarrollo econémico y territorial asf como a la promocioén de inicia-
tivas destinadas a satisfacer algunas demandas de los ciudadanos en el ambito de los
servicios sociales. Si bien estos limites pueden entenderse como razonables en el nivel
local, debido al alto nivel de desagregacién (ver tabla méds abajo), resultan especial-
mente evidentes en el nivel regional, que practicamente se limitan a ser regiones para
la planificacion territorial y el desarrollo econémico.

Ademas, en muchos casos los municipios y las regiones ejecutan competencias des-
concentradas del nivel estatal. En esta modalidad, al tratarse de desconcentracién
administrativa, las capacidades normativas de los entes locales y regionales se ven
severamente limitadas por la legislacion estatal en la materia.

La excesiva fragmentacion a nivel municipal se deriva de dos causas fundamentales. La
primera es de origen geografico y tiene que ver con la distribucién de poblacién y el
modelo de asentamientos sobre el territorio®. La Republica Checa se caracteriza por
tener un sistema extensivo, que crea una intrincada red de asentamientos sobre el
territorio. De este modo se calcula la existencia de unos 15.000 asentamientos, muchos
de ellos en decadencia por la migracion interior desde el campo a la ciudad?®.

20. Ver Anexo 3.

21. Segun datos de la Oficina de Estadisticas de la Repuiblica Checa para el afo 2003, a pesar de que el ntimero de
asentamientos urbanos es de 526 sobre un total de 6.249(esto es el 8% aproximadamente del total de asenta-
mientos) éstos concentran a un 70% de la poblacién aproximadamente.
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Tabla 1. Municipios en funcién de su poblacion en la Republica Checa

Poblacién Ndmero % del total Porcentaje
de municipios de municipios de poblacién
Por debajo de 1.000 habitantes 4.972 79,5 17,1
1.001-5.000 habitantes 1.011 16,2 19,8
5.001-10.00 habitantes 134 2 8,6
10.001-50.00 habitantes 109 1,7 21,4
50.001-100.00 habitantes 17 03 12,4
Por encima de 100.000 habitantes 5 0,07 209

Fuente: Oficina Estadistica de la Republica Checa 2005. Elaboracién propia.

La segunda causa es de origen politico, y tiene que ver con las condiciones en las que
se llevo a cabo el proceso de construccién del nivel municipal durante los afios noven-
ta. En este sentido, las reformas y las elecciones democraticas en el nivel local tuvie-
ron como objetivo facilitar la transicién y la sustitucién de las viejas elites locales y
regionales del régimen comunista. Ademas estas reformas tenian un gran valor simbo-
lico ya que se disenaron como un modo de legitimar el nuevo sistema politico y sus eli-
tes demostrando que las cosas habian cambiado con respecto al régimen anterior.

La atmoésfera politica de los afios noventa, cuando las primeras reformas de la autono-
mia local fueron disefiadas estaba prefiada de grandes expectativas, no sélo sobre las
posibilidades de democratizacién del pais, sino, sobre todo, sobre la importancia que en
este proceso tendria la consolidacion del nivel local. Asi la oposicién al régimen comu-
nista concebia un Estado, tras la caida del régimen comunista, donde las practicas de
democracia directa en el nivel local tendrian una importancia capital.

El resultado de este proceso fue la creacion de un sistema local altamente representa-
tivo, esto es con un alto nimero de unidades, y por tanto que satisfacia en parte las
aspiraciones de una parte importante de la oposicion al régimen comunista. Esta
estructura, altamente democratica, ha creado, sin embargo, importantes problema a la
gobernabilidad del pais, asi como ha sacrificado, en el altar de la democracia, la posibi-
lidad de constituir durante muchos anos niveles agregados de gobierno que facilitaran
la gestion de la transicion econdémica hacia la economia de mercado y estrategias inte-
gradoras de desarrollo territorial.

A mediados de los afios noventa la situacién comenzé a hacerse insostenible. En primer
lugar, la falta de desarrollo de un nivel territorial intermedio dejaba la reforma de la
Administracion Publica inacabada. Ademas dejaba si atender problemas que sélo podi-
an ser atendidos desde el nivel local, esta situacion de vacio generaba una prolifera-
cién de ramas territoriales de la administracion estatal que generaba graves problemas
de inseguridad juridica, invitando a las criticas de las Instituciones comunitarias, sobre
todo a partir de la formalizacién del proceso de adhesién de la Reptblica Checa a la
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Union Europea. De esta manera en 1997 se constituyeron las regiones en la Republica
Checa.

La constitucién de un nivel regional, tiene lugar en 1997 con la Ley sobre Regiones,
aunque entraron efectivamente en funcionamiento a partir del afio 2000. Ademas de las
cuestiones arriba mencionadas, esto es la importancia simbodlica y politica del nivel
local, la constitucion de un nivel territorial intermedio se vio condicionada por varios
factores politicos fundamentales. Por un lado, las reticencias de los partidos politicos
en el poder ya que la creacién de un nivel territorial podia suponer la pérdida de cotas
de poder, al abrir la posibilidad de ganar espacios institucionales a los partidos de la
oposicién®*. Por otro lado la Administracién del Estado no veia con buenos ojos el sur-
gimiento de una Administracion Regional que pudiera limitar el poder de la Adminis-
tracion del Estado.

Tabla 2. Estructura territorial de la Republica Checa

Area total Ndmero total Ciudades % de poblacién Densidad de

Km? de municipios urbana Poblacion

hab./Km?
Republica Checa 78.867 6.249 526 703 129
Hlavni méso Praha 496 1 1 100,0 2350
SttedoCesky 11.015 1146 73 54,5 103
JihoCesky 10.057 623 45 64,2 62
Plzerisky 7.561 501 46 66,9 73
Karlovarsky 3.315 132 28 80,9 92
Ustecky 5.335 354 46 79,5 154
Liberecky 3.163 216 36 78,0 135
Kralovéhradecky 4758 448 43 68,2 15
Pardubicky 4.519 452 32 613 12
Vysocina 6.925 729 33 57,8 75
Jihomoravsky 7.066 647 47 63,4 159
Olomoucky 5.159 394 26 57,7 123
Zlinsky 3.964 304 30 613 149
Moravskoslezsky 5.535 302 40 76,9 228

Fuente: Oficina Estadistica de la Republica Checa.
http://www.czso.cz/eng/redakce.nsf/i/selected_indicators_by_region_in_2003

Mas alla de la descripcién de sus funciones asi como estan determinadas en la ley (tarea
que emprenderemos a continuacién) una valoracion inicial de la experiencia regional en
la Reptublica Checa, nos permitiria concluir que si bien, éstas cierran de alguna manera la
serie de reformas sobre la estructura territorial y administrativa del Estado, parece que
la evoluciéon de las mismas arroja algunas sombras, no sélo sobre su funcionamiento

22. Este fendmeno se ha dado también en otros paises de Europa. Un caso paradigmatico es Italia donde la Democracia
Cristiana bloque6 durante mas de veinte afios la constitucion de las regiones de estatuto ordinario, como parte de
una estrategia de aislamiento sobre su gran antagonista, el Partido Comunista Italiano.
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actual, sino probablemente sobre su funcionamiento en un futuro préximo. Algunos de
estos problemas podrian ser los siguientes. En primer lugar la falta de legitimidad funda-
mentalmente entre la ciudadania que atin mantienen su escepticismo sobre la viabilidad y
la utilidad del nivel regional de autogobierno. A este problema se viene a anadir la falta de
una identidad territorial clara de las nuevas regiones, que en la mayoria de los casos care-
cen de cualquier referente histérico. Aunque éste deberia ser un problema que se solven-
tard con la practica de las instituciones y las politicas de construccién del territorio.
Ademas existen graves problemas de gestion derivados del retraso de la transferencia de
competencias al nivel regional y de la financiacién necesaria para implementarlas, mien-
tras que la presencia de agencias desconcentradas de la Administracion estatal sigue
poniendo limites al desarrollo de la autonomia regional®.

Finalmente, durante el proceso de adhesién a la UE la Republica Checa, cre6 una serie
de unidades NUTS o regiones estadisticas, que posteriormente se han configurado
como regiones de cohesion. La funcién principal de estas unidades es la de disenar las
modalidades de implementacion de los fondos estructurales de la Unién Europea. Su
estructura garantiza la participacion de los distintos niveles territoriales en el disefo e
implementacién de estas politicas.

Tabla 3. Distribucién regional del PIB per capita en la Republica Checa (EU 25=100)

Regiones Afos

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Praha 128,5 130,6 1333 137,7 138,7 139,1 149,6 152,8
Strednf Cechy 541 55,5 543 53,6 54,4 539 53,8 553
Jihozépad* 66,6 69,1 66,1 62,4 60,8 60,3 59,8 61,1
Severozapad® 66,5 67,2 62,0 58,0 553 535 52,5 539
Severov?chod?® 60,3 61,7 60,4 56,8 55,6 55,1 549 56,7
Jihov?chod” 62,5 64,7 61,5 59,0 573 56,6 58,0 59,8
StrednfMorava® 59,3 60,7 59,0 54,7 530 51,8 519 52,4
Moravskoslezko 66,0 69,4 65,0 59,7 56,4 54,2 551 56,5

Fuente: Eurostat 2005.

La tabla 3 muestra la distribuciéon del PIB per cédpita en las regiones de cohesion.
Podemos apreciar la variacion entre la region de Praga, que se haya por encima de la media
europea, del resto de las regiones donde el PIB per capita representado en términos de
poder adquisitivo no llega al 60% de la media europea. En este sentido parece evidente

23. Ver Michal Illner: ‘The Czech Republic 1990-2001’ en Harald Baldersheim, MIchal Illner y Hellmut Wollmann (eds.)
2003: Local Democracy in Post-Communist Europe (op. cit.), pp. 61-91.

24, Incluye las regiones de Jihocesky y Plzenisky.

25. Formado por las regiones de Karlovarsky y Ustecky.

26. Formado por las regiones de Liberecky, Kralovéhradecky y Pardubicky.

27. Formado por las regiones de Vysoéina y Jihomoravsky.

28. Formado por las regiones de Olomoucky, Zlinsky y Moravskoslezsky.
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que la creacion de estas regiones de cohesion responde a una voluntad clara de aprove-
char las oportunidades que ofrecen los fondos de cohesién y los fondos estructurales de la
Unién Europea, para acometer importantes reformas en la estructura econémica del pais.
Sin embargo, como veremos méas adelante, tanto la estructura econémica de las regiones,
como la falta de recursos econémicos de las administraciones regionales hacen que en
muchos casos las regiones no sean capaces de cumplir con los criterios de co-financiacién
que imponen las instituciones comunitarias.

Los datos de la tabla cuatro (abajo) nos desglosan la fotografia de la situacién macroe-
conémica de las regiones de cohesion en la Republica Checa mostrada anteriormente.
Asi podemos observar como, la diferencia entre Praga y el resto de las regiones en tér-
minos de Producto Interior Bruto es de mas del doble.

Merece la pena destacar ademas que el PIB per capita de la regién de Praga es 2,75 veces
superior al de la regiéon de Stredocesky que constituye realmente el hinterland de la
region capitalina, aunque son regiones distintas tanto desde el punto de vista adminis-
trativo, como desde el punto de vista de la constitucién de regiones de cohesion®.

Tabla 4. Datos macro-econémicos de las regiones (14 autonomias) de la Republica Checa

PIB per capita Tasa de desempleo registrado

(Media de la Republica Checa = 100)

Republica Checa 100,0 10,31
Hlavni mesto Praha 226,0 4,02
Stredocesky 81,8 7,43
Jinocesky 89,0 6,96
Plzensky 919 7,60
Karlovarsky 78,8 10,62
Ustecky 80, 17,94
Liberecky 81,8 9,48
Krélovéhradecky 86,6 7,89
Pardubicky 82,7 9,42
Vysocina 773 9,20
Jihomoravsky 93,6 11,45
Olomoucky 76,5 12,48
Zlinsky 78,6 10,61
Moravskoslezsky 83,5 16,84

Fuente: Oficina Estadistica de la Republica Checa.
http://www.czso.cz/eng/redakce.nsf/i/selected_indicators_by_region_in_2003

29. Esta estrategia de distincion entre las regiones de Praga y Stfedocesky, si bien supone un beneficio para el crecimien-
to econémico de la regién de Praga, supone un problema importante para la region de Stiedocesky sobre todo en lo que
a atraccion de capitales e inversiones se refiere. A pesar de que por sus condiciones de atraso econémico (evidencia-
das todavia mds al separarse estadisticamente de un polo de crecimiento econémico como es la regién de Praga) la
region puede recibir mas fondos europeos, es evidente que la carencia de infraestructuras estd coartando las posibili-
dades de desarrollo sobre todo en comparacién con las de la region de Praga que concentra las inversiones de capital
debido a que su mayor nivel de desarrollo econémico permite una mayor rentabilidad a las mismas. De esta manera la
atraccion que ejerce el polo de desarrollo de Praga puede limitar de manera muy importante los efectos de los esfuer-
zos econémicos de las instituciones. Como hemos dicho antes ésta dinamica se evidencia en otros paises de la zona.
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Ademads el andlisis de los datos de la tabla cuatro nos muestra como las regiones de
Jihocesky, Plzerisky, Kralovéhradecky, Jihomoravsky son aquellas con un PIB per capi-
ta mayor después de Praga (rondan el 90% de la media nacional) estas regiones estan
situadas fundamentalmente en el sur-oeste del pais creando un cinturén de desarrollo
econdémico que incluyen las regiones de cohesion de Jihozapad, Jihovychod. La regién
Kralovéhradecky, en la regiéon de cohesion de Severovychod, se encuentra en el norte
de pais.

Principales subdivisiones territoriales

El municipio es la unidad territorial basica en la Republica Checa, en este momento
existen unas 6.249 municipalidades de las cuales un 80% tienen menos de 1.000 habi-
tantes. A su vez, la Ley Constitucional No. 347/1997, sobre el establecimiento de uni-
dades territoriales superiores con autogobierno de la Reptblica Checa divide el pais en
14 regiones. Estas son las siguientes: la ciudad de Praga, la regiéon de Bohemia central,
la region de Budéjovice, la region de Plzeri, la regién de Karlovy Vary, la region de Ustf,
la region de Liberec , la region de Hradec Kralové, la region de Pardubice, la region de
Jihlava, la regién de Brno, la regién de Olomouc, la regién de Ostrava y la region de Zlin.
Las primeras elecciones regionales tuvieron lugar en Septiembre de 2000, excepto para
la ciudad de Praga donde tuvieron lugar en 2002. Desde Noviembre de 2000 las regio-
nes de la Republica Checa han estado desempefiando sus funciones y deberes.

Finalmente, hasta el ano 2003 en la republica Checa existian oficinas de Distrito
(okres) estas oficinas que habian sido creadas en 1990 eran cuerpos de la administra-
cién general del Estado que operaban en el nivel territorial. Ademas existian cuerpos
especializados de la Administracion del Estado que operaban en los distintos niveles
territoriales. Sin embargo, a partir de la institucionalizacién del nivel regional en el afio
2000 éstas se han ido integrando dentro de la estructura administrativa regional.

Organos en los que se subdividen las municipalidades y las regiones

El municipio es la unidad principal de autogobierno. Ademds ejerce competencias dele-
gadas en aquellos campos determinados por la ley. Los limites de la autonomia local
varian segun el tipo de autoridad municipal con el que nos encontremos. Es posible dis-
tinguir los siguientes tipos de autoridades municipales:

e Autoridades municipales con competencias basicas delegadas.

e Autoridades municipales que llevan a cabo otras funciones administrativas en
el ambito registral o de mantenimiento de edificios ademdas de las competen-
cias basicas delegadas

e (Oficinas municipales con comisién especial que llevan a cabo, ademas de las fun-
ciones mencionadas mds arriba llevan a cabo otras funciones en apoyo a municipa-
lidades pequenas que no poseen el personal o el equipamiento adecuado.

La descentralizacién en Europa Central y Oriental: balance y perspectivas para una agenda futura | 79



El estatuto de las ciudades con Estatuto Especial (Statutory cities) estd determinado
por la Ley sobre Municipalidades. Estas tienen el derecho de establecer sus propios
estatutos dividiendo el territorio de la ciudad en distritos. Las ciudades con estatuto
especial son las siguientes: Kladno, Ceské Budéovice, Plzeri, Karlovy Vary, Usti nad
Labem, Liberec, Hradec Kréalové, Pardubice, Brno, Zlin, Olomouc, Ostrava, Opava,
Havirov y Most. La estructura y organizacién politico administrativa de la Ciudad de
Praga esta regulada por la ley sobre el Estatus de la Ciudad Capital de Praga.

En cualquier caso, las autoridades municipales, a pesar de las diferencias mencionadas
anteriormente, estan constituidas de manera idéntica sobre los principios de autono-
mia local establecidos en la Ley sobre Municipios asi pues las categorias descritas ante-
riormente no seran tenidas en cuenta en las secciones que vienen a continuacion.

Finalmente las regiones son la unidad intermedia superior entre el nivel local y el
Estado. Como hemos dicho antes, la Reptblica Checa estd subdividida en 14 regiones
las cuales estan operativas desde la celebracién de las primeras elecciones en Septiem-
bre de 2000.

Organos de deliberacién

La Asamblea Municipal es el 6rgano basico de deliberacion en el nivel municipal. Sus
miembros son elegidos por los ciudadanos por sufragio universal directo. La asamblea
elige de entre sus miembros a todos los cargos ejecutivos a nivel municipal, incluido el
alcalde®. La Asamblea Municipal tiene la potestad de decidir el nimero de miembros
que lo componen. Este varia entre los 5 y los 55 y se establece de acuerdo a los habi-
tantes del area. El nimero de miembros de la Asamblea Municipal se debe establecer
85 dias antes de la celebracién de las elecciones locales™.

Las elecciones locales estan reguladas por la Ley No 152/1994 sobre la eleccién de las
asambleas municipales y ha sido reformada por la Ley No. 247/1995. El sistema electo-
ral se basa en el sufragio universal, libre, igual, directo y secreto. Los miembros de la
asamblea se eligen por un periodo de cuatro anos través de un sistema de listas abier-
tas y no bloqueadas que presentan los distintos partidos politicos y agrupaciones.

Todos los ciudadanos de la Republica Checa con residencia permanente en el munici-
pio y que superen los 18 anos de edad tienen derecho al voto. Ademés pueden votar los
no-nacionales que acrediten la residencia permanente en el municipio. Si una Asamblea
Municipal no consigue llegar al quérum minimo de miembros durante mas de seis
meses consecutivos, el Ministro del Interior puede disolverlo. Esta decisién puede ser
recurrida ante los tribunales.

30. Ver anexo II. b Tabla 7.
31. En el caso del Asamblea Municipal de la Ciudad de Praga el ntimero oscila entre los 55 y 70 miembros.
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La asamblea regional es el érgano de deliberacion mas importante a nivel regional. El
nuimero de miembros de esta asamblea se establece en funcién del tamarfio de la poblacién
de la regién y puede oscilar entre los 45 y los 65 miembros. Las elecciones a las asam-
bleas regionales se regulan por la Ley No. 130/2000. Las asambleas regionales se eligen
por un periodo de cuatro afnos por sufragio universal libre directo, igual y secreto y la asig-
nacion de escanos tiene lugar en funcién de un principio de representacion proporcional.

Organos ejecutivos

El consejo municipal es un érgano ejecutivo de la municipalidad que actia dentro del
marco de las competencias exclusivas del municipio dando cuenta de su actividad sélo
ante la Asamblea Municipal. El consejo municipal estd autorizado para tomar dentro de
la esfera de materias delegadas por parte de la Administracion del Estado, s6lo si la Ley
a través de la cual éstas materias se desconcentran en el nivel local asi lo permite. El con-
sejo municipal estd compuesto por el alcalde, los tenientes de alcalde y otros miembros.
El niimero de miembros debe ser un niimero impar que oscile entre los cinco y los once
y no puede exceder de un tercio de los miembros de la asamblea local. En aquellos muni-
cipios en los que la Asamblea Municipal tiene menos de quince miembros el consejo
municipal no se constituye y sus funciones las lleva a cabo el alcalde, que es elegido de
entre los miembros de la asamblea. Esta decide el niimero de miembros y tiene capaci-
dades de control sobre las actividades del consejo pudiendo incluso disolverlo®.

El consejo regional es el érgano ejecutivo en el nivel regional que actiia dentro del
ambito de las competencias asignadas a las regiones. El consejo regional, al igual que
el consejo municipal, tiene capacidad de tomar decisiones en materias correspondien-
tes a competencias desconcentradas desde la Administracion del Estado, s6lo si la Ley
por la que éstas competencias se transfieren asi lo permite. El nimero de miembros del
consejo regional oscila entre nueve y once dependiendo del tamafio de la poblacién. Al
igual que en el caso del consejo municipal, el consejo regional es elegido por la asam-
blea regional.

Autoridad politica a nivel local y regional.

El alcalde es la autoridad politica del municipio y representa al municipio en sus rela-
ciones exteriores. Las actividades del alcalde pueden estar sujetas al control de la
Asamblea Municipal, y una vez que esto se haya aprobado pueden estar sujetos al con-
trol del consejo municipal. El alcalde es responsable de informar a la comunidad sobre
las actividades del municipio.

El teniente de alcalde actia en substitucion del alcalde. El consejo municipal puede
elegir uno o mas de un teniente de alcalde para llevar a cabo tareas especificas en el

32. El consejo de la Ciudad de Praga consta de once miembros y su status es de consejo municipal y regional a la vez.
Por lo demas se ajusta a las mismas normas de funcionamiento que otros consejos regionales o municipales.
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ambito de las actividades propias del municipio. El alcalde preside las reuniones de la
Asamblea Municipal asi como las reuniones del consejo municipal, firma y verifica las
actas de los mismos. Junto al teniente de alcalde y otro miembro del consejo municipal
firma ordenanzas municipales, y las resoluciones de la Asamblea Municipal y del con-
sejo municipal. El alcalde puede suspender la ejecucion de una resolucién del consejo
municipal si la considera no adecuada o errénea. A partir de ahi el alcalde remite la
decision a la Asamblea Municipal que debe verificarla.

El presidente de la asamblea regional es la cabeza politica de la regién y representa a la
regién en sus relaciones exteriores. Su actividad esta sujeta a la aprobacion de la asam-
blea regional asi como del consejo regional una vez éstas hayan sido aprobadas por la
asamblea. El presidente y el vicepresidente de la asamblea firman las ordenanzas regio-
nales. De acuerdo con la autoridad conferida por la ley pueden constituir organismos
especiales para la ejecucion de aquellas funciones que hayan sido desconcentradas.

Al igual que en el caso de los alcaldes el presidente de la asamblea regional puede sus-
pender la ejecucion de actos aprobados por el consejo regional. Esta actuacion debe ser
validada en la siguiente reunion de la asamblea regional que debe confirmar o no la sus-
pension del acto. El presidente de la asamblea regional tiene las mismas obligaciones y
deberes que los alcaldes con respecto al correcto funcionamiento de las instituciones
regionales.

Distribucion de competencias

Principios generales en la distribucion de competencias entre los niveles

local y regional

Las competencias de los municipios se regulan en la Ley de Municipios y en otras leyes
independientes de ésta. Dentro del &mbito de sus competencias, la municipalidad se
encarga de todas aquellas materias que son importantes para el municipio y sus habi-
tantes, a no ser que éstas sean asignadas por ley a las regiones o a no ser que formen
parte de competencias delegadas o de materias descentralizadas en los municipios por
medio de una ley especial. Las regiones tienen reconocido el derecho al autogobierno,
que se ejercita de acuerdo con las Leyes de acuerdo a las necesidades de la region.
Tanto las regiones como los municipios pueden ejercitar funciones delegadas por la
Administracion Central del Estado.

El municipio y la region son los agentes responsables de la Administracion del Estado en
el territorio en aquellas materias determinadas por la ley. La jurisdicciéon en este ambito
es delegada de modo que en su actividad regiones y municipios deben observar los
siguientes limites. En primer lugar, las leyes y ordenanzas municipales deben respetar los
derechos y aquellos intereses legalmente protegidos de personas naturales y juridicas En
segundo lugar, las resoluciones del gobierno del Estado y la legislacion basica del Estado
marcan los limites precisos para la ejecucion de competencias delegadas, donde los actos
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juridicos de los municipios y las regiones solo puede tener caracter de desarrollo. Los
municipios y las regiones reciben contribuciones del Estado para la implementacién de
aquellas funciones que haya delegado en ellas la Administracién del Estado. Finalmente,
municipios vecinos pueden proponer el establecimiento de mancomunidades para la eje-
cucién de las competencias delegadas por parte de la Administracién Central.

Competencias propias de las autoridades locales y regionales

Municipios
Las competencias propias de los municipios incluyen:

e aprobar el programa para el desarrollo econémico del municipio y su territorio;

e aprobar el plan de ordenacion del territorio y el plan regulador;

e proponer el nombramiento y el despido de representantes de las empresas en
las cudles el municipio pueda tener un interés particular;

e convocar referéndum a nivel local;

e propuesta de cambios de los territorios catastrales dentro del municipio, ademas
de acuerdos para cambiar los limites del municipio o la fusién de municipios;

e determinar el nimero de personas y los gastos materiales para el funciona-
miento de la oficina municipal, los cuerpos de la municipalidad,

e establecimiento y supresion de la policia municipal,

e decidir sobre posibles estrategias de cooperacién con otros municipios;

e emitir bonos municipales.

Ademas existe un deber general de proveer las condiciones necesarias para promover
el desarrollo social y satisfacer las necesidades de la poblacién del municipio. Este
deber general incluye satisfacer necesidades de vivienda, protecciéon social, transpor-
tes y comunicaciones asi como el desarrollo cultural y la proteccién del orden publico.
Finalmente, los municipios tienen la capacidad de emitir ordenanzas municipales.

Regiones
Las competencias propias de las regiones incluyen:

e enviar borradores de leyes a la Camara de los Diputados de acuerdo a la Ley;

e hacer propuestas a la Corte Constitucional para limitar el alcance de actos lega-
les que la region pueda considerar no acorde a derecho;

e emitir decretos regionales vinculantes en el ambito de la region;

e coordinar el desarrollo de la regién y su ambito territorial, aprobando planes de
desarrollo regional y asegurando y controlando su implementacion;

e clegir a los representantes de la regiéon en los consejos de cohesién;

e definir las prioridades territoriales de transporte en el territorio de la regién;

e decidir sobre todas las materias econémicas de relevancia para el desarrollo de
la region;
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e destinar fondos desde sus propios recursos para asociaciones caritativas, ONGs
y otras personas naturales y legales que operan en el territorio de la region.

Las instituciones regionales tienen un deber general de fomentar el desarrollo de sus
territorios asi como el bienestar de sus ciudadanos. Al igual que en el caso de los muni-
cipios las regiones estan facultadas para emitir leyes regionales de acuerdo al art. 6 de
la Ley sobre las Regiones. Cooperan con los municipios en el ejercicio de sus funciones,
particularmente en el drea de las politicas de desarrollo territorial.

Estructura econdmica de la autonomia local

La estructura econdémica de los niveles subestatales, refleja la situacion de los procesos
de descentralizacion en la Republica Checa. Asi como hemos visto antes existen dos
niveles subestatales que llevan a cabo funciones propias. Sin embargo, los efectos de la
escasa institucionalizacién de las regiones, asi como la excesiva fragmentacion del nivel
local han tenido efectos muy importantes sobre la estructura de recursos de los pode-
res locales.

Por un lado, las regiones gozan de una escasisima autonomia presupuestaria dado que la
mayor parte de sus recursos, aproximadamente un 80% provienen de transferencias
enmarcadas para el desarrollo de funciones especificas. Esto las convierte practicamen-
te en agencias territoriales del Estado. Ademas la escasez de recursos propios, limita el
acceso de las regiones mas pobres a los fondos de organismos internacionales o de la UE,
cuyos programas requieren siempre de la cofinanciaciéon por parte de las autoridades
locales, lo que limita atin mas si cabe el desarrollo de un nivel regional de autogobierno.

Por su parte, los poderes locales gozan de mayor grado de autonomia presupuestaria
tanto en el nivel de ingresos como en el de gasto. Sin embargo, los problemas deriva-
dos de la elevada fragmentacion de los municipios y como consecuencia su pequeio
tamafio hace que en muchos casos los municipios sean excesivamente dependientes de
las transferencias del Estado. Ademas, a esto hay que sumar los efectos de la estruc-
tura de divisién de competencias entre niveles de Gobierno en la Reptblica Checa.
Como hemos visto anteriormente, muchas de las competencias de los municipios se
concentra en el ambito de las inversiones de capital, mas alla de la prestacién de servi-
cios. En muchos casos estas inversiones son excesivamente onerosas para los limitados
recursos de los municipios, asi los gobiernos locales deben recurrir a transferencias
especificas del Estado, generandose una fuerte relaciéon de dependencia por parte de
los municipios respecto a las transferencias del Estado.

En las siguientes secciones, nos concentraremos en las finanzas de los poderes loca-

les. Como hemos dicho antes la estructura de recursos de las regiones deja muy poco
espacio para el desarrollo de la autonomia regional. Asi pues, parece mas interesante,
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para los efectos de este trabajo, concentrar nuestro analisis en la estructura de ingre-
sos y gastos de los poderes locales.

Estructura de ingresos de los poderes locales

En cuanto a los ingresos la nota caracteristica de la estructura econémica de las auto-
nomias locales en la Reptiblica Checa es el nivel de dependencia de las transferencias
ejecutadas desde la Administracién del Estado.

Tabla S. Ingresos totales de las administraciones locales como porcentaje del PIB (2004)

UE (25 paises) 13
Republica Checa 12,6

Fuente: Eurostat.

La tabla 5 (arriba) muestra como en general el nivel de ingresos de los poderes locales
es relativamente alto, comparado con la media de la Unién Europea a 25 algo mas de
un punto porcentual por encima de la misma. Como ya hemos dicho antes en el anali-
sis de otros paises como Polonia o Hungria, este hecho confirma que el nivel local se ha
consolidado como nivel de gobierno dentro de la estructura territorial del Estado.

Aln asi como explicdbamos mas arriba, el importante nivel de recursos disponibles
para las administraciones locales no se traduce automaticamente en una mayor auto-
nomia de las municipalidades. Analicemos esta cuestion en algo mas de detalle.

La tabla 6 (abajo) muestra la estructura de los recursos de las administraciones locales
en la Republica Checa. Los datos presentados en esta tabla confirman dos tendencias.
En primer lugar, la consolidacién del nivel local en la estructura territorial del Estado.
El porcentaje de recursos propios de los que disfrutan las municipalidades en la
Reptublica Checa es el mas alto de los paises de la zona. En segundo lugar, la elevada
proporcion de los recursos que se derivan de transferencias desde el Estado, casi un
60% de los recursos de las administraciones locales.

Tabla 6. Resumen de la estructura de los recursos de las administraciones locales
en la Republica Checa

Republica Checa Media

Recursos propios (Impuestos propios e ingresos 40,2 25
no derivados de impuestos)

Otros ingresos sin coste (Ayudas genéricas e impuestos 43,8 58
co-gestionados con el Estado)

Ingresos vinculados (Ayudas especificas y otros) 16 17

Fuente: OCDE, 2005.
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De entre los ingresos derivados de impuestos o transferencias de impuestos, aproximada-
mente un 47,5% del total de los ingresos de los poderes locales en la Reptblica Checa, sélo
un 10% aproximadamente se corresponde a ingresos recaudados a través de impuestos
propios, fundamentalmente el impuesto sobre la propiedad de bienes inmuebles y otros
impuestos menores como el impuesto sobre actividades turisticas, el impuesto sobre acti-
vidades culturales y el impuesto sobre el juego. Mientras el 90% restante corresponde a
transferencias con cargo a impuestos sobre los ingresos, como el Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas, o ganancias, como el Impuesto de Actividades Econémicas.

Estos datos suponen que la estructura de recursos propios, sélo un 5% aproximada-
mente se corresponde con ingresos derivados de impuestos mientras que el 35% restante
se corresponde con los ingresos derivados de préstamos comerciales (aproximadamente
un 20%) y los ingresos no derivados de impuestos (leasing, alquiler de edificios, recursos
financieros como el pago de intereses, etc., que llegan a sumar un 15%).

La tabla 7 (abajo) muestra la distribucién de los ingresos derivados de impuestos en los
municipios de la Reptblica Checa

Tabla 7. Distribucién de los ingresos derivados de impuestos en funcion
de las distintas categorias de impuestos

% de los ingresos derivados de impuestos

(o transferencias con cargo a estos)

Ingresos y ganancias 89,4
Propiedad 5.6
Bienes y servicios 4,9
Otros 01

Fuente: OCDE 2002 y Local Governance and Public Reform Initiative.

Ademas hay que destacar el hecho de que en la Reptiiblica Checa, como por otra parte
sucede en el resto de paises de la zona, los poderes locales tienen muy pocas capaci-
dades en el ambito de la politica fiscal, sobre todo dentro del ambito normativo.

Por su parte los ingresos derivados de las ayudas muestran como en el 100% de los
casos, las ayudas consisten en ayudas especificas, esto es destinadas a una partida de
gasto concreta. La tabla 8 (abajo) muestra los datos de la estructura de ayudas que
reciben los gobiernos locales.

Tabla 8. Estructura de las ayudas recibidas por los poderes locales

% sobre el total de las ayudas recibidas

Especificas Condicionadas 532
No condicionadas 46,8
Generales Objetivos -

Discrecionales -
Total 100

Fuente: OCDE 2005.
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Ademads, la planificacion de la estructura de las ayudas se hace anualmente, de modo
que cada afio los criterios para la concesiéon de ayudas, sobre todo para inversiones de
capital, cambian forzando a los municipios a adaptarse a las nuevas condiciones esta-
blecidas por la Administracion Central.

Finalmente, esta imagen de escasa autonomia en el &mbito de los ingresos se refuerza
en el ambito de los municipios mas pequefios, donde el nivel de ingresos propios se
reduce drasticamente haciéndose cada vez mas dependientes de las transferencias del
Estado, ya sea con cargo a impuestos como otras ayudas especificas.

Estructura del gasto publico

Probablemente una de las caracteristicas definitorias de la estructura econémica de los
poderes locales en la Reptuiblica Checa es la estructura de gasto ptblico. Como se mues-
tra en la tabla 9 (abajo), el gasto publico de las administraciones locales es relativa-
mente elevado en comparaciéon con la media de la UE, alcanzando casi un 13% del
Producto Interior Bruto.

Tabla 9. Gasto total de las administraciones locales como porcentaje del PIB (2004)

UE (25 paises) 11,5
Republica Checa 12,6

Fuente: Eurostat.

Sin embargo, la novedad principal estriba no tanto en el volumen de gasto sino en su
distribucién entre bienes y servicios e inversiones de capital. Asi, como se muestra en
la tabla 10 (abajo), mientras que el gasto puiblico en bienes de consumo y servicios se
haya por encima de la media de la UE, destaca sobre todo el gasto en inversiones de
capital que dobla el de la media de la UE.

Tabla 10. Estructura del gasto publico de las administraciones en la Republica Checa
comparada con la media de la Unién Europea (2004)

Republica Checa UE (25 paises)

Bienes de consumo y servicios 83 7.2
Inversiones de capital 2,7 1.4

Fuente: Eurostat.

Esto es el resultado de la distribucién de competencias entre niveles de gobierno,
que ve a los poderes locales no s6lo como proveedores de servicios, sino fundamen-
talmente como proveedores de infraestructuras necesarias para el correcto funcio-
namiento de determinados servicios publicos y sociales. Asi la distribucion de com-
petencias insiste en la provision de servicios publicos e infraestructuras, asi como en
la politica de vivienda.
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De hecho, como muestra la tabla 11 (abajo) los municipios en la Republica Checa se
encuentran por debajo de la media de gasto de los paises de nuestro estudio en cate-
gorias como Educacion, Salud, Bienestar, mientras que la politica de vivienda absorbe
un 30% del presupuesto de los poderes locales y el gasto en transporte duplica el de la
media de los paises de Europa Central y Oriental.

Tabla 11. Distribucion del gasto publico de las administraciones locales en la Republica
Checa como porcentaje del gasto total de las administraciones locales

Republica Checa Media Europa Central y Oriental

Servicios publicos generales 13,5 12,8
Educacion 10,0 28,9
Salud 1] 50
Bienestar 9,3 11,0
Vivienda 31,7 18,6
Cultura 6,8 6.5
Transporte 17,7 9.2
Otros 9,7 8,0

Fuente: OCDE 2002, Local Governance and Public Reform Initiative.

La estructura de gasto publico derivada de la estructura de division de competencias ha
reforzado el patrén de dependencia al que hemos aludido anteriormente ya que en general
se trata de responsabilidades excesivamente costosas que en ninguin caso pueden ser com-
pensadas a través de una estructura de recursos propios que no ofrece excesivas posibilida-
des para la bisqueda de nuevos recursos para los municipios. De este modo los municipios
deben recurrir a las transferencias del Estado para suplir su carencia de recursos e imple-
mentar las funciones que tienen encomendadas. Sin embargo, como hemos visto antes estas
ayudas se planifican anualmente, lo que reduce la autonomia de los municipios a la hora de
estructurar el gasto ya que los cambios de criterio de la Administracién del Estado hacen que
ciertas inversiones dejen de ser susceptibles de beneficiarse de las transferencias del Estado.

Conclusiones

Como hemos venido repitiendo en las ltimas secciones, la estructura econémica de los
poderes subestatales reduce bastante el &mbito de su autonomia. Por un lado la estruc-
tura de ingresos hace que aproximadamente un 60% del presupuesto de las adminis-
traciones locales provenga de transferencias del Estado, ademaés la escasez de recursos
fiscales propios, sobre todo en lo tocante a la incapacidad para establecer normativa
que pueda afectar a la base o al tipo de interés de los impuestos locales, hace que sea
dificil buscar formas de financiar la actividad de las administraciones locales mientras
que los criterios que rigen las transferencias del estado cambian anualmente. Todo esto
tiene lugar en el marco de una estructura de division de competencias que fuerza a las
administraciones locales a importantes desembolsos en inversiones de capital, que al
no verse respaldados por una estructura de recursos propios suficiente, aumenta la cul-
tura de dependencia de los poderes locales con respecto a la Administracion Central.
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Conclusiones

La estructura territorial de la Reptblica Checa reproduce algunas de las caracteristicas
que ya hemos observado anteriormente para el caso de Hungria. Destaca la fracciona-
lizacion derivada del exceso de peso del valor simbdlico del proceso de descentraliza-
ciéon y falta de capacidad a la hora de traducir la autonomia politica en algo mas que
una mera declaracién de intenciones.

La creacion en 1997 de un segundo nivel territorial, destinado a corregir los defectos
del proceso de creacién de las autonomias locales no ha tenido probablemente los efec-
tos deseados. Por un lado las nuevas instituciones regionales no se han visto favoreci-
das por la elites politicas que las veia como una potencial amenaza para el equilibrio de
mayorias del pais, ni por una ciudadania que no entiende ni el sentido ni la viabilidad
de un nuevo sistema territorial.

Asi el andlisis del funcionamiento de las estructuras territoriales en la Reptiblica Checa
nos muestra como en general tanto el poder municipal como las regiones son altamen-
te dependientes del Estado para el cumplimiento de sus funciones. En el caso de los
municipios a la escasez de recursos propios derivados de impuestos hay que sumar el
peso de las transferencias vinculadas que limitan atin mas la autonomia en el gasto
publico. Sobre todo en el ambito de las inversiones de capital, que tiene una especial
importancia en la estructura de gasto de los poderes municipales en la Republica
Checa.

Por su parte, las regiones debido a la escasez de recursos propios y a su estructura eco-
némica encuentran problemas a la hora de implementar una politica de desarrollo terri-
torial consistente dentro del marco de las ayudas europeas, ya que, en muchos casos
los gobiernos regionales no son capaces de cumplir los requisitos establecidos por las
instituciones comunitarias.

4. ESLOVAQUIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

La Republica de Eslovaquia nace el 1 de enero del ano 1’993 como resultado de la frag-
mentacién de la Republica Federal de Checoslovaquia. Esta es la primera vez en la his-

toria que los eslovacos poseen su propio Estado, exceptuando el periodo 1939-1945
cuando los nazis ayudaron y sostuvieron a la Republica Eslovaca.
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La transicion hacia la democracia en Eslovaquia ha tenido, por tanto, un cariz distin-
to con respecto a otros paises de la zona. No sélo se trataba de construir las institu-
ciones politicas de la democracia después de 50 afios de régimen comunista, sino que
ademads se trataba de construir ex novo un aparato estatal y de establecer un nuevo
marco de relaciones entre las ideas de Estado y nacién, asi como integrar toda una
serie de identidades dispares fuertemente arraigadas en el territorio dentro de un
proyecto comun.

La Republica de Eslovaquia, surgida tras la particion de 1993, se encuentra entre los
paises méas pequenos de Europa, con 49.035 km* su tamafio no es mayor que el de
Hungria o Austria, y cuenta con una poblacién de unos cinco millones cuatrocientos mil
habitantes. Alin asi el pais esta atravesado por profundos clivages® étnicos, territoria-
les y econémicos.

El proceso de construccién del nuevo estado-nacién eslovaco ha desatado los viejos
fantasmas de las tensiones nacionalistas, no sélo como consecuencia del conflicto iden-
titario interno, sino fundamentalmente como resultado de una agresiva politica de
construccion nacional basada, en la reinterpretacion de la historia de Eslovaquia, la
mitologizacién de su sefias culturales, la manipulacién de sus simbolos y la creacion de
mitos fundacionales etnocéntricos y estereotipos que han fomentado la xenofobia, el
racismo y la defensa frente al otro™.

El desarrollo de un modelo territorial ha sido, y es, de vital importancia en el proceso
de consolidacién de las instituciones democraticas en la nueva Republica de
Eslovaquia. Sin embargo, el proceso de creaciéon de niveles territoriales de gobierno en
Eslovaquia, segin las indicaciones de los analistas, ha estado especialmente influen-
ciado por un entorno politico inestable y polarizado en el cudl la reforma territorial se
ha planteado en términos de ganancias electorales y la obtencién de ventajas a corto
plazo del partido en el poder.

33. Clivage es la castellanizacion del término inglés cleavage. Un clivage es una linea de fractura del sistema politi-
co, mas o menos profunda, que afecta a una sociedad determinada y en torno a la cudl se movilizan los actores
politicos. Sin embargo, conviene no confundir el clivage, con los asuntos en torno a los cudales se estructura la
agenda politica de una unidad politica en un momento determinado. Los clivages son fracturas que afectan a la
sociedad en su conjunto y que definen las caracteristicas del sistema politico. En este sentido, la relacién entre
los centros urbanos y la periferia agricola, las relaciones entre el centro politico y la periferia, la articulacion de
las minorias nacionales o étnicas, las relaciones entre la Iglesia y el Estado, estas lineas de fractura han sido con-
sideradas tradicionalmente clivages por la literatura. Por ejemplo, podriamos decir que en Espafia existe un cli-
vage territorial, por el cudl han existido tradicionalmente problemas de acomodacion de ciertos territorios,
mientras que la negociacion del nuevo Estatut de Catalunya es un asunto que forma parte de la agenda politica
de la presente legislatura. Asi, aunque es obvio que las reformas estatutarias y el clivage territorial estan fuer-
temente relacionados, conviene distinguirlos claramente. Finalmente, se debe anadir que la estructura de cliva-
ges en torno a los que se asienta una sociedad es cambiante. Por ejemplo, en los paises industrializados el cli-
vage entre los centros urbanos e industrializados y el mundo rural (que fue una fractura fundamental durante
la primera revolucion industrial y que dio lugar al surgimiento de partidos agrarios en muchos paises) ha des-
aparecido dando paso a otro tipo de fracturas como puede ser la fractura de clase.

34. Ver Alexandra Bitusikova: ‘Slovakia: An Anthropological Perspective on Regional Reform’ Regional and Federal
Studies Vol. 12 No. 2 Summer 2002, p. 46.
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Las reformas introducidas por el Gobierno de Vladimir Meciar en 1996, por la cual se
establecieron ocho regiones (kraje) y setenta y nueve distritos (okresy), todas ellas
con sus correspondientes oficinas estatales, ademas de los municipios (obec), que habian
sido creados en 1989, sigui6 un modelo de organizacién jerarquica destinado a incre-
mentar el poder de la Administracion del Estado y de los partidos que formaban la coa-
licién de gobierno, que aumentaban su poder politico en la medida en que la Adminis-
tracion del Estado aumentaba su poder frente a los municipios®.

La Administraciéon Publica caracterizada por un centralismo y paternalismo extremos,
ha contribuido al crecimiento de las diferencias interregionales registrandose una enor-
me variacién en el nivel de vida de las distintas regiones, asi como en las tasas de des-
empleo. Esto se muestra en las siguientes tablas.

Tabla 1. Tasa de desempleo en las regiones de la Reptblica de Eslovaquia
en los aiios 2003 y 2004

Regiones Afios
2003 2004

Bratislavsky 6,9 8.2
Trnavsky 13,2 12,5
Trenciansky 9.2 8,6
Nitriansky 234 203
Zilinsky 17,2 17,5
Banskobystricky 23,8 26,6
Precovsky ” 20,4 22,9
Kosicky 23,0 252

Fuente: Oficina Estadistica de la Republica de Eslovaquia.

Los datos de desempleo muestran una evidente diferenciaciéon entre la regiéon de
Bratislava con un 8% de paro en 2004 y regiones como Kosicky y Precovsky con un
25,2% y un 22,9%. En general, las regiones de la esquina noroeste del pais son las que
tienen una menor tasa de desempleo frente a las regiones del Sur y el Este del pais.

Estos datos se confirman en la tabla siguiente donde se ve claramente la diferencia en
el producto interior bruto per cdpita de Bratislava, y el del resto de regiones NUTS II.
En particular con la regién de Eslovaquia Oriental (que comprende las regiones de
Presovsky y Kosicky), que se haya por debajo del 40% de la media comunitaria en tér-
minos de PIB per capita.

Ademas la centralizacion y politizacion del sistema ha agravado el problema de la exclu-
sién politica de las diferentes minorias. Asi como ha impedido un reforma en profundi-
dad de la Administracién Publica en Eslovaquia.

35. Idem, p. 49.
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Tabla 2. Distribucion del PIB per capita en las regiones NUTS Il de la Republica
de Eslovaquia (EU25=100)

Regiones (NUTS II) Anos
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Bratislavsky

(Bratislava) 94,3 98,3 102,3 104,3 102,8 105,4 m.3 19,7
Zapadné Slovensko

(Eslovaquia Occidental) 42,7 44,2 44,3 44,4 44,6 453 44,7 46,2
Stredné Slovensko

(Eslovaquia Central) 36,6 38 39,0 39,6 387 392 40,3 42,5
Vlychodné Slovensko

(Eslovaquia Oriental) 337 353 359 36,4 35,6 35,6 37,2 38,7

Fuente: Eurostat Yearbook 2005.

A partir del afio 1998 se abri6é una nueva ronda de reformas territoriales. Se creo la figu-
ra del Plenipotenciario para la reforma territorial y comenzaron los trabajos para ela-
borar una propuesta que sirviera para limitar los efectos perniciosos del centralismo y
la politizacion del sistema territorial. Sin embargo, el proceso se ha cerrado en 2002 con
poco éxito, ya que los partidos que formaban la coalicién de gobierno se alinearon con
la oposicién, echando abajo el proyecto de reforma en sede parlamentaria.

Principales subdivisiones territoriales

La Republica de Eslovaquia esta dividida en 2887 municipalidades (obec) 79 oficinas
de distrito (okres) y 8 regiones (Kraje) en la que coinciden instituciones de autogo-
bierno y oficinas desconcentradas de la Administracion Piblica. Si bien el sistema terri-
torial eslovaco garantiza formalmente la autonomia politica de municipalidades y regio-
nes, como ya hemos visto antes el funcionamiento del mismo ha limitado severamente
las posibilidades de desarrollo de dicha autonomia.

Ademas de las unidades anteriormente mencionadas, la capital Bratislava y la ciudad
de Kosice gozan de un estatuto especial debido a su tamafio. Tanto Bratislava como
Kosice estan divididas en siete secciones urbanas que son gobernadas por sus propias
asambleas y alcaldes. Ademads existe un alcalde de la ciudad y una asamblea que se
encargan de la representacién de las ciudades en su conjunto. Finalmente la estructu-
ra de gobierno de ambas se complementa con la presencia de cinco oficinas de distrito
y con las oficinas desconcentradas de la Administracién del Estado.

Organos en los que se subdividen las municipalidades y las regiones
Tanto las municipalidades como las regiones cuentan con érganos ejecutivos y delibera-

tivos. Los distritos por su parte estan controlados por el director del distrito que es una
persona nombrada directamente por el Gobierno a propuesta del Ministerio del Interior.

092 | Carlos Herndndez Ferreiro



Organos deliberativos

La Asamblea Municipal es el 6rgano deliberativo del municipio. Esta compuesta por
entre tres y cuarenta y un miembros dependiendo del tamafio del municipio. Los miem-
bros de la asamblea se eligen por sufragio directo, en distritos electorales plurinomina-
les y a través de un sistema proporcional de atribucién de votos a escanos.

La asamblea de la region se elige a través del mismo sistema de votacién que para la
eleccion de las asambleas municipales. El tamafio de la asamblea varia siendo la ratio
de entre 12.000 y 15.000 habitantes por representante. La asamblea se elige por un
periodo de cuatro anos.

Organos ejecutivos

El alcalde es el 6rgano ejecutivo del municipio, se elige por sufragio directo a través de
un sistema de mayoria simple, por un periodo de cuatro afios. Ademas de encarnar el
poder ejecutivo en el nivel local, el alcalde preside también las reuniones de la asam-
blea local.

En el caso de las regiones el presidente de la asamblea regional se elige por sufragio
directo de acuerdo a un criterio de mayoria absoluta, con un sistema de dos rondas en
el caso en el que en la primera ronda de votaciones ningin candidato alcance el 50%
de los sufragios.

Division de competencias

Principios generales para la distribucién de competencias

Si bien la autonomia politica de municipalidades y regiones esta formalmente recono-
cida, la Republica de Eslovaquia se caracteriza por una fuerte presencia territorial de
la Administracién del Estado. Asi ademas de las 79 oficinas de distrito y las 8 regiones
administrativas, el Estado posee oficinas desconcentradas en todos los niveles que se
encargan de la provision de una gran cantidad de servicios publicos en los niveles local
y regional. Asi aunque formalmente separadas, la Administraciéon Central del Estado
goza de preeminencia en los niveles territoriales subestatales, no sélo a través de la
atribuciéon de competencias, sino también a través del control de legalidad y de los
actos de ejecucién presupuestaria.

Administracion del Estado

La Administracion del Estado se encarga de la provisiéon de una amplia gama de servi-
cios sociales en los distintos niveles territoriales. Estos servicios son administrados por
las regiones administrativas y las oficinas de distrito ademas de por las oficinas especi-
ficas desconcentradas por la administracion estatal. Entre los servicios sociales que son
competencia de la Administraciéon del Estado, se encuentran la provisién de educacién
en todos los niveles, la provision de los servicios de salud y el control sobre el funcio-
namiento de los hospitales y bienestar social.
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Regiones

Las instituciones de autogobierno de las regiones tienen competencias en el area de pla-
nificacién territorial. Su funcién principal es la de crear las condiciones para la imple-
mentacién de programas de desarrollo y programas sociales de la Administracién del
Estado. Ademaés se les conceden algunas competencias especificas en las areas de cul-
tura y desarrollo regional y desarrollan algunas funciones en colaboracién con la admi-
nistracion estatal en las areas de cooperacion internacional, asuntos sociales, defensa
civil y planificacién medioambiental.

Municipios

La funcion principal de los municipios es la de encargarse del desarrollo del terri-
torio de la municipalidad asi como la de satisfacer las necesidades de sus ciuda-
danos a través de la provisiéon de servicios publicos. Asi las competencias de los
municipios se concentran casi exclusivamente en la provisiéon de servicios publi-
cos como carreteras, alumbrado, transporte ptblico local, agua y tratamiento de
residuos, etc.

Estructura econdmica de la autonomia local

La Republica de Eslovaquia constituye un modelo de reforma territorial incompleta o
fallida. Probablemente las condiciones en las que esta reforma ha tenido lugar no han
sido las més adecuadas, la transicién desde un régimen comunista en una posicion
de relativa desventaja en comparacién con su vecino la Republica Checa, la necesidad de
construir ex-novo el aparataje institucional de un Estado, a partir de los restos de la Admi-
nistracion Publica del Estado Federado de Eslovaquia, pero sobre todo el modo en el que
las elites politicas han instrumentalizado el proceso de construccién nacional y el pro-
ceso de construccién territorial ha supuesto importantes limites al proceso ya de por si
complicado de establecer un sistema territorial de gobierno en un contexto de gran
incertidumbre institucional.

Asi pues, con un nivel regional, como ya hemos visto antes, practicamente inope-
rante y enmarcado en un proceso de reforma del que auin no se vislumbra una sali-
da cierta, el tinico nivel relevante para un estudio de la estructura econémica de
las unidades de gobierno subestatales es el nivel local. Sin embargo, como ya
hemos visto en las secciones anteriores la fuerte presencia de la Administracion
del Estado en los niveles territoriales hace si que el papel de la Administracion
Local en Eslovaquia, y por tanto sus recursos y sus capacidades, sean mas que
limitadas

Las préximas secciones ilustran brevemente, con los datos similares a los que ya hemos

presentado para los casos anteriores, la estructura de ingresos y de gasto de las admi-
nistraciones locales en la Reptblica de Eslovaquia.
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Estructura de ingresos de los poderes locales

Lo primero que hay que destacar acerca de la estructura de ingresos en la Reptuiblica
de Eslovaquia es probablemente su bajo nivel de ingresos totales, no sélo en compara-
cién con otros paises como puede ser la Republica Checa Hungria o Polonia sino inclu-
S0 en comparacion con la media de los poderes locales en la Unién Europea. Asi el nivel
de ingresos se sitia en el 7,3% del PIB unos cuatro puntos porcentuales por debajo de
la media de la Unién Europea.

La estructura de ingresos es similar a la que hemos visto en el caso de la Reptiblica Checa
aproximadamente un 40% de los ingresos son ingresos derivados de impuestos recauda-
dos por las administraciones locales o derivan de recursos no impositivos, mientras que
el 60% restante consiste en transferencias del Estado. De estas, las transferencias con
cargo a impuestos y las transferencias no vinculadas suponen un 40% de los recursos de
las administraciones publicas mientras que las trasferencias vinculadas suponen un 20%
aproximadamente de los recursos totales de los municipios. Estos datos se ilustran en sus
porcentajes exactos en la tabla 3 que mostramos a continuacién.

Tabla 3. Resumen de la estructura de los recursos de las administraciones locales
en Republica de Eslovaquia

Republica de Eslovaquia Europa Central y Oriental

Recursos propios (Impuestos propios

e ingresos no derivados de impuestos) 398 25
Otros ingresos sin coste (Ayudas genéricas

e impuestos co-gestionados con el Estado) 38.8 58
Ingresos vinculados

(Ayudas especificas y otros) 21.4 17

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OCDE 2005y 2002.

Un 42% de los ingresos de las administraciones locales derivan de impuestos, de los
cuales un 40% deriva de impuestos recaudados en los niveles locales, en concreto a tra-
vés del impuesto de propiedad, impuesto sobre los hoteles, el impuesto sobre la venta
de alcohol y tabaco y el impuesto sobre la publicidad. EI 60% restante de los recursos
que se generan a través de impuestos tienen su origen en impuestos sobre los ingresos
de las personas fisicas y de las personas juridicas.

Asf aproximadamente el 16,8% de los recursos de las administraciones locales provie-
nen de los impuestos recaudados en el nivel municipal, mientras que el volumen de
transferencias con cargo a los impuestos sobre la renta de las personas fisicas y el
impuesto de actividades econémicas constituye el 25,2% de los recursos de las admi-
nistraciones locales.
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Este nivel es relativamente alto si lo comparamos con el de la Reptublica Checa, donde
s6lo el 5% de los recursos de los poderes locales provenian de impuestos recaudados
en el nivel local, y podria indicar que las administraciones locales en Eslovaquia gozan
de una mayor autonomia presupuestaria que sus contrapartes en la Republica Checa.
Atn asi estos datos hay que ponerlos en contraste con el nivel de gasto de las adminis-
traciones locales, que en general tiende a ser muchisimo menor que el de sus contra-
partes en la Reptublica Checa.

De esta manera, parece que la relativa autonomia presupuestaria de las administracio-
nes locales en la Republica de Eslovaquia no tendria un correlato en una fuerte pre-
sencia de las administraciones locales en la vida de sus ciudadanos, antes al contrario,
la autonomia presupuestaria se implementa en un contexto en el que los poderes loca-
les mantienen un perfil bajo, frente a la Administracién del Estado.

Ademas hay que tener en cuenta el tamaiio, relativamente pequerio de los munici-
pios en la Republica de Eslovaquia. Asi los datos sobre autonomia presupuestaria
de las administraciones publicas haya que tomarlos con una relativa cautela ya que
en general los municipios pequefios tienden a tener una menor capacidad para la
recaudacion de impuestos mientras que las transferencias suelen tener un mayor
peso.

Estructura de gasto publico

Como hemos avanzado en la seccién anterior, el gasto publico de las administraciones
locales en la Republica de Eslovaquia es relativamente bajo en términos absolutos.
Solamente un 7,1% del Producto Interior Bruto, unos cuatro puntos por debajo de la
media de la Unién Europea a 25. Tanto en el caso del gasto en bienes de consumo y ser-
vicios, como en el caso de las inversiones de capital, el gasto publico no alcanza la
media comunitaria. Asi en el primer caso este se sitia en el 5,6%, casi dos puntos por
debajo, mientras que en el segundo se sitia en el 0,9% aproximadamente medio punto
por debajo.

La proximidad del gasto en inversiones de capital a la media comunitaria, en un con-
texto en el que en cualquier caso el gato publico de las administraciones locales es
relativamente bajo, se explica por la estructura de division de competencias entre
los distintos niveles territoriales en la Republica de Eslovaquia. Asi, las competen-
cias de los poderes locales, se concentran en aquellas actividades y servicios que lle-
van aparejado un mayor gasto en infraestructuras, mientras que el Estado, mantiene
un papel dominante en otros aspectos materiales de la prestacién de servicios publi-
cos y sociales.

La tabla 4, que presentamos a continuacion intenta ilustrar la division del gasto publi-
co de las administraciones locales en distintas categorias de servicios publicos y sociales.
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Tabla 4. Distribucion del gasto publico de las administraciones locales en la Republica
de Eslovaquia como porcentaje del gasto total de las administraciones locales

Republica de Eslovaquia Media de Europa Central y Oriental

Servicios publicos generales 22,8 12,8
Educacion 0.2 289
Salud 06 50
Bienestar 1,8 11,0
Vivienda 381 18,6
Cultura 8,6 6,5
Transporte 13,0 9,2
Otros 14,7 8,0

Fuente: OCDE 2002, Local Governance and Public Reform Initiative.

Los datos de la tabla muestran como la mayor parte del gasto publico de las adminis-
traciones publicas se concentra en las politicas de vivienda, en la provisiéon de servicios
publicos generales, como alumbrado, aguas, servicios de mantenimiento y en el trans-
porte publico. Tanto en educacién, salud como en las prestacién de servicios de bienestar
el gasto publico de las administraciones locales practicamente no cualifica como tal,
con porcentajes inferiores en muchos casos al 1% del gasto publico total.

Como hemos visto ya en el caso de la Republica Checa esta estructura de competen-
cias hace probablemente que la Administraciéon Publica local sea atin mas dependiente
de las transferencias del Estado, al tratarse de competencias que requieren niveles
importantes de inversién publica, niveles que probablemente los municipios mas
pequefos no se encuentran en disposiciéon de cumplimentar. A esto hay que anadir que,
en la Republica de Eslovaquia, existe una propensién muy limitada a constituir manco-
munidades de municipios que puedan crear ciertas economias de escala a la hora de
asegurar la implementacion de las competencias que estos tienen asignadas®.

Conclusiones

Como ya hemos discutido en la introduccién de esta seccién la estructura econémica
de los gobiernos subestatales, refleja claramente las caracteristicas de la estructura
territorial de la Republica de Eslovaquia. Asi las cosas, el peso de los impuestos recau-
dados en el nivel local garantiza una mayor autonomia presupuestaria que la que dis-
frutan por ejemplo los municipios de la Reptblica Checa, aunque el peso de las trans-
ferencias ya sean estas vinculadas o generales sigue siendo muy importante. Por lo
demas, la escasa presencia en términos de competencias de los municipios hace que el
gasto publico se sitie por debajo de la media europea, aunque es interesante destacar

36. Ver: Jaroslav Ling, Viktor Niznansky” y Jaroslav Pilat: ‘Separate existences above all else: Service delivery in
Slovakia’ en Pawel Swianiewicz: ‘Consolidation or Fragmentation? The size of Local Governments in Central
Eastern Europe’ (op. cit.).
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como es la propia distribucién de competencias la que hace que sea relativamente mas
importante el gasto en inversiones e infraestructuras que el gasto en servicios y bienes
de consumo. De hecho, como discutiamos al final de la seccién anterior, es probable
que la estructura de gasto ptublico condicione la autonomia presupuestaria de las muni-
cipalidades, sobre todo en aquellos municipios mas pequeios.

Conclusiones

De los cuatro paises que hemos analizado hasta este momento la Reptblica de Eslovaquia,
representa un caso claro de reforma territorial fallida en un contexto de dificil consolida-
cién de un estado independiente.

La reforma territorial en Eslovaquia ha creado dos niveles territoriales, el nivel local y el
nivel regional. Aun asf tanto uno como otro ven extraordinariamente limitadas sus capa-
cidades. Por un lado la Administraciéon Central del Estado se ha extendido a través de los
distintos niveles territoriales desarrollando una ingente actividad en numerosas areas,
que ha condenado a los poderes territoriales a un segundo plano. Ademas, la estructura
de recursos de estos poderes, es altamente dependiente de la Administracién Central del
Estado, limitando las posibilidades para el desarrollo de una verdadera autonomia de los
niveles subestatales de gobierno.

La reciente adhesién a la Unién Europea, puede ayudar a consolidar un nuevo proceso
de reformas de la administracion territorial en la Republica de Eslovaquia, que tal vez
esta vez quede al margen de los dificiles equilibrios politicos entre los diferentes parti-
dos y coaliciones e introduzca un cierto grado de racionalizacién en la division vertical
del poder en este pais.

5. RUMANIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

Como el resto de paises que estamos analizando, Rumania ha abrazado desde 1989 la
descentralizacion del poder politico entre distintos niveles territoriales de gobierno. Sin
embargo, la implementacién efectiva de un proceso de descentralizacién en Rumania
aln presenta importantes problemas.

Como en el caso de otros paises de Europa Sur-Oriental, el patréon de reformas inicia-

do durante los procesos de transicién a la democracia a finales de los afos 80 sufrié un
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importante parén hasta practicamente finales de los afios 90. El peso de las elites del
antiguo régimen en el nuevo sistema democratico consiguié frenar la implementacién
de aquellas reformas que habrian llevado hacia la modernizacion de la Administracion
y la reconfiguracién del papel del Estado en el marco de una sociedad democratica.

Por el contrario, no es hasta finales de los afios noventa que, a la luz de la apertura del pro-
ceso de adhesion a la Unién Europea, las elites politicas de Rumania han conseguido
comenzar a desembarazarse de la herencia politico-administrativa del régimen comunista.

La estructura de este largo proceso de transiciéon y reforma ha afectado en sobrema-
nera el devenir de los procesos de descentralizacién en Rumania. Asi, a pesar de que
tanto la constitucion como las leyes de desarrollo establecian una estructura de pode-
res locales auténomos, hay que esperar a los afios 1998 y 1999 para que el Parlamento
de Rumania aprobase una ley tan importante para el desarrollo de la autonomia local
como la ley de financiacién de las autoridades locales.

La estructura de relaciones intergubernamentales hasta finales de los noventa habia
mantenido a los poderes locales dentro de las redes de la Administracion del Estado, a
través de una deficiente definicion de los limites de la autonomia politica de los entes
subestatales asi como de la dependencia financiera de las transferencias de la Adminis-
tracion del Estado. En este contexto los poderes locales han desarrollado una cultura de
dependencia del Centro, que ha reforzado ciertos patrones de relacién clientelares entre
los distintos niveles de la Administracién. Sélo recientemente con la aprobacion de algu-
nas leyes de desarrollo de la autonomia local, parece que podria comenzar a declinar.

Aun asi, como veremos mas adelante el proceso de construccion de la autonomia local
en Rumania esta lejos de haber llegado a una conclusion medianamente satisfactoria. A
pesar de la implementacién de la normativa destinada a garantizar una mayor seguri-
dad juridica en la estructura econémica de los niveles subestatales de gobierno, las
posibilidades del Estado para intervenir en la vida de los municipios, alternado los con-
tenidos de la autonomia local sigue siendo muy importante.

En primer lugar, la divisiéon de competencias sigue sin clarificar los deberes y derechos
de los distintos niveles territoriales de gobierno. Esta situaciéon se presta a un inter-
vencionismo desmedido de la Administracion del Estado en asuntos que podrian con-
siderarse como parte de la autonomia local.

En segundo lugar, a pesar de la aprobacién de la normativa sobre la estructura de
recursos de las administraciones locales, la dependencia de las transferencias desde la
Administraciéon Central sigue concediendo al Estado un ascendiente muy poderoso
sobre el desarrollo de la vida de los municipios. Las préximas secciones exploran estas
cuestiones con la escasa informacién que hay disponible sobre los procesos de descen-
tralizaciéon en Rumania.
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Principales subdivisiones territoriales

Rumania estd dividida en tres niveles territoriales. Existen 2.951 municipios, 42 conda-
dos/prefecturas (judetes) y 8 regiones. El municipio es la unidad territorial basica, mien-
tras que el nivel intermedio judetes actia, ademas de como autonomia local, como una
rama de la Administracion del Estado en el territorio. Por tltimo, las regiones, actiian como
regiones para el desarrollo econémico y gozan de una autonomia politica muy limitada.

Ademas, la ciudad de Bucarest tiene un estatuto especial establecido recientemente en
la Ley No. 215/2001. De esta manera, la ciudad estd divida en seis sectores y goza de
las capacidades de un judete.

Organos en los que se subdividen las municipalidades y las regiones

Organos deliberativos

La Asamblea Municipal es el érgano deliberativo del municipio. Se elige por sufragio
universal directo. El niimero de miembros de la Asamblea Municipal varia en funcién
de la poblaciéon del municipio. Mientras que para el caso de la ciudad de Bucarest, la
asamblea cuenta con 65 miembros.

Tabla 1. Distribucion de los miembros de la Asamblea Municipal en funcién
del niimero de habitantes

Ndmero de habitantes del municipio Miembros de la Asamblea Municipal

Hasta 3.000 1
Entre 3.001y 5.000 13
Entre 5.001y 7.000 15
Entre 7.001 y 10.000 17
Entre 10.001y 20.000 19
Entre 20.001y 50.000 21
Entre 50.001y 100.000 23
Entre 100.001y 200.000 25
Entre 200.001y 400.000 31
Por encima de 400.000 35

Fuente: Eurostat.

La Asamblea Municipal aprueba la constitucién del municipio y las reglas de procedi-
miento. Ademads se encarga de la preparacion y aprobaciéon del presupuesto municipal
asi como de su administracion e implementacion. Asimismo, determina las lineas gene-
rales para el desarrollo de las distintas competencias que tiene asignado el municipio.
Las decisiones de la Asamblea Municipal son vinculantes para el érgano ejecutivos del
municipio que es el encargado de implementarlas. Las decisiones de la Asamblea
Municipal pueden ser contestadas por el prefecto, en las condiciones establecidas en la
Ley de Gobierno Local y en la ley para las disputas entre administraciones publicas.
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La asamblea del condado se elige por sufragio universal. El nimero de miembros de la
asamblea es determinado por el prefecto en funciéon del niimero de habitantes que
compe el condado de acuerdo a los datos de la Oficina Nacional de Estadistica. La dis-
tribucién se realiza de acuerdo a los siguientes parametros.

Tabla 2. Distribucion de los miembros de la Asamblea Municipal en funcién
de la poblacién

Habitantes del Condado Nimero de miembros de la asamblea

Hasta 350.000 37
Entre 350.001y 500.000 39
Entre 500.001y 650.000 41
Por encima de 650.000 45

Fuente: Eurostat.

La asamblea del condado tiene la capacidad de coordinar los trabajos de las asambleas
municipales a fin de garantizar la provisién de servicios en el nivel municipal. Ademas
se encarga de la aprobacion, gestion y ejecucion del presupuesto asi como marca las
lineas generales para la organizacion y funcionamiento de los municipios. Ademas tiene
competencias especificas en el ambito del mantenimiento de las carreteras del conda-
do, asi como tienen reconocidas ciertas capacidades en materia de politica fiscal.

La asamblea elige de entre sus miembros un presidente y dos vice-presidentes de la
asamblea asi como una comisién permanente que se compone de entre 4 y 6 miembros.
Esta comisién debe reflejar la distribucién politica de la asamblea La eleccién se hace
por mayoria de los votos de los miembros de la camara. Tanto el presidente y los vice-
presidentes como el comité permanente tienen como funciones encomendadas la orga-
nizacion de la agenda politica y la aplicacién de las reglas internas de la asamblea para
asegurar el correcto funcionamiento de la misma.

Organos ejecutivos

El alcalde es el poder ejecutivo del municipio. Ademads existen los tenientes de alcalde,
que pueden asumir algunas de las funciones del alcalde, a través de delegacion expre-
sa. Los alcaldes se eligen de manera directa por sufragio universal a través de un siste-
ma mayoritario, en dos rondas, en el caso de que en la primera ronda un candidato no
alcanzara la mayoria absoluta de los votos.

El presidente de la asamblea del condado es el érgano ejecutivo del condado, en su
veste de 6rgano auténomo del poder local. El presidente de la asamblea cumple las
siguientes funciones. Presidir las reuniones tanto de la asamblea como de la comisién
permanente; es la cabeza de la Administracién Publica en el condado y responsable del
funcionamiento de la Administracion del condado y de las corporaciones dependientes
de ella; tiene funciones de representacion; desempena funciones en el dambito de la
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politica fiscal y presupuestaria del condado, en concreto autoriza los prestamos y se
encarga del disefno del presupuesto anual; finalmente se encarga de reportar informes
sobre su actividad a la asamblea que los debe aprobar.

Prefectos

Los prefectos son nombrados por el gobierno central y representan a este ultimo en el
nivel local. Ademas se encargan de implementar aquellos servicios que los distintos minis-
terios y agencias del Estado han desconcentrado en el nivel local. Los prefectos tienen la
capacidad de controlar la legalidad de las actuaciones de los poderes locales, ain asi no
existe una relacion de jerarquia entre los prefectos y el resto de autoridades locales.

Division de competencias

Principios generales

El sistema legal en Rumania distingue dos tipos distintos de competencias para los
poderes locales, por un lado aquellas que les son propias, en las que desarrollan sus
actividades con autonomia y aquellas que les han sido delegadas desde niveles supe-
riores de la Administracién Publica donde los municipios deben actuar conforme a la
normativa por la cudl se delegan las competencias.

Las autoridades locales tienen reconocida la capacidad general de regular aquellos
asuntos que atanan a la vida del municipio. Ademas el condado debe coordinar a los
municipios en la medida en la que algunos servicios que son competencia del munici-
pio requieren de su coordinacion en el nivel del condado.

Aun asi, a pesar de que los poderes locales tienen reconocida una cierta autonomia, la
constante intervencion de la Administracion del Estado a través de la regulacién de
base de la mayoria de los servicios publicos y sociales hace que la estructura division
de competencias entre niveles de gobierno no sea demasiado clara.

En cualquier caso las competencias de los distintos niveles territoriales pueden resu-
mirse de la siguiente manera.

Competencias de los municipios
Los municipios tienen competencia en las siguientes materias: provision de servicios de
gasy agua, recogida de desperdicios; calefaccién; transporte publico; carreteras comar-
cales; vivienda; areas verdes y parques; educacion; atencion primaria; planificacion
urbana; y actividades registrales.

Competencias de los condados

Los condados tienen competencias en las siguientes materias: provisién de agua, trans-
porte publico; carreteras provinciales; atencion a la infancia; planificacion territorial; y
apoyo a las actividades de los municipios.
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Competencias de las regiones

Las regiones son las encargadas de desarrollar la politica de desarrollo econémico terri-
torial, en concreto sus funciones se concentran en la inversién y la creaciéon de infraes-
tructuras que fomenten el desarrollo del territorio.

Estructura econdmica de la autonomia local

La estructura econémica de la autonomia local en Rumania se caracteriza por un bajo
nivel de gasto publico en los niveles locales asi como por el control que ejerce el esta-
do sobre los recursos de los poderes subestatales. Atun asi algunas reformas recientes
han intentado paliar la excesiva dependencia de las administraciones locales de las
arcas del Estado. Estas reformas afectan fundamentalmente al sistema impositivo y
sobre todo a la distribucién de los recursos que emanan del mismo.

En cualquier caso podemos decir que Rumania, junto con el caso de Bulgaria como
veremos mas adelante, es un caso claro de pais donde las reformas territoriales acaeci-
das después de la caida del comunismo no han fraguado un nivel local mas o menos
autéonomo, como es el caso de paises como Hungria o Polonia.

El proceso de adhesiéon a la Unién Europea puede servir de espoleta para revertir la
situacién de falta de autonomia de los poderes locales en Rumania, sin embargo es un
camino largo y dificil que debe contar con 1 compromiso de las elites locales para llevar
a cabo las reformas necesarias para asegurar la autonomia de los poderes locales.

Aln asi, en las préximas secciones examinaremos, si quiera brevemente la estructura
de ingresos y gastos de los poderes locales en Rumania.

Estructura de ingresos de las administraciones locales

Las administraciones locales en Rumania tienen un nivel de ingresos que es muy bajo
si o comparamos con la media de las administraciones locales de la Unién Europea, ape-
nas un 6,6% del PIB, esto es cinco puntos por debajo de la media de la UE y sélo una
décima de punto por encima de Bulgaria.

La estructura de ingresos como ya hemos dicho antes tiende a privilegiar las transfe-
rencias desde el Estado por encima de los ingresos directo, un 81,6% de los ingresos
de los poderes locales provienen de las arcas de la Administracion Central, mientras
que apenas un 18,4% provienen de ingresos propios, bien por debajo de la media de
los paises que componen este estudio que es del 25%. El volumen de transferencias
vinculadas es de un 16,5%, mas o menos en la media de los paises que componen este
estudio. La tabla 3 resume la estructura de ingresos de los poderes locales en
Rumania.
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Tabla 3. Resumen de la estructura de los recursos de las administraciones locales
en Rumania en comparacion con la media de los paises de Europa Central y Oriental

Recursos propios

(Impuestos propios e ingresos no derivados de impuestos) 18,4 25
Otros ingresos sin coste

(Ayudas genéricas e impuestos co-gestionados con el Estado) 65,1 58
Ingresos vinculados

(Ayudas especificas y otros) 16,5 17

Fuente: Eurostat.

Casi el 70% de los ingresos locales provienen de impuestos. Sin embargo, sélo aproxi-
madamente un 15% de los recursos derivados de impuestos son recaudados en el nivel
local, mientras que el restante 85% proviene de transferencias. Asi pues los impuestos
recaudados en el nivel local producen el 10,5%. En parte esto es asi porque los munici-
pios en Rumania tienen concedida la capacidad de adaptar el tipo impositivo de los
impuestos que recaudan, fundamentalmente el impuesto sobre la propiedad, a sus nece-
sidades, hasta un 50% por encima o por debajo del tipo general marcado por el Estado.
Asi Rumania posee unos de los tipos impositivos sobre la propiedad inmobiliaria mas alto
de el Sureste de Europa y de Europa Central y Oriental.

A la alta dependencia de las transferencias del Estado hay que sumar la incertidum-
bre sobre los criterios de gasto de las transferencias vinculadas, que afectan a mas de
un 15% de los recursos de las administraciones locales. La falta de criterios objetivos
firmes para la concesiéon de dichas ayudas hace si que la autonomia presupuestaria
de las autonomias locales sea alin mas limitada en un capitulo de la planificacién de
los ingresos.

Estructura de gasto de las administraciones locales

El gasto publico de las administraciones locales en Rumania, al igual que sucede con lo
ingresos queda bien por debajo de la media de la Unién Europea, aproximadamente un
8,5% del PIB. El gasto publico en bienes de consumo se sitiia en el 4,5% aproximadamen-
te tres puntos por debajo de la media comunitaria, mientras que el gasto en inversiones de
capital se sitta en el 0,6% del PIB menos de la mitad de la media de la Unién Europea.

El bajo nivel de gasto publico gestionado por los poderes publicos indica que un impor-
tante nimero de funciones siguen siendo desempefiadas por la administracién de
Estado o por la administracién en el nivel del condado, lo que limita no sélo el desarrollo
de la autonomia local, sino sobre todo su visibilidad de cara a los ciudadanos. Por lo
demads el gasto publico de las administraciones locales se distribuye de acuerdo a los
datos de la tabla 4.
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Tabla 4. Distribucion del gasto publico de las administraciones locales como porcentaje
del gasto total de las administraciones locales en Rumania en comparacién
con la media de Europa Central y Oriental

Eslovenia Media Europa Central y Oriental

Servicios publicos generales 15,6 12,8
Educacion 7.9 289
Salud 02 50
Bienestar 13,4 11,0
Vivienda 23,8 18,6
Cultura 71,7 6,5
Transporte 233 9,2
Otros 8,1 8,0

Fuente: Eurostat.

Es importante destacar como la estructura de gasto de los poderes locales en Rumania
mantiene una estructura bastante pareja a la e la media de los paises que estamos ana-
lizando. Las tres excepciones mas destacables son la politica de salud, donde el gasto
de las administraciones locales en Rumania no llega al 1% del gasto total y las politicas
de vivienda y transporte donde el gasto publico asciende al 23,8% y al 23,3%, respec-
tivamente, del gasto total de las administraciones locales.

En general podemos decir que la Administracién Local en Rumania tiene poca presen-
cia en las dreas de servicios sociales, mientras que el gasto publico en el area de servi-
cios publicos y transportes se mantiene por encima de la media de los paises de Europa
Central y Oriental. Esto es asi debido una distribucién de competencias que concentra
los servicios sociales en el nivel estatal, mientras que lo servicios publicos esenciales
para la vida del municipio se proveen en el nivel local.

Conclusiones

Como hemos dicho en la introduccion, el caso de la estructura de recursos en Rumania ilustra
las deficiencias del proceso de descentralizacion en este pais. Como veremos estas condicio-
nes se repiten en el caso de Bulgaria. Alin asfi, a pesar de tratarse de una estructura econémi-
ca fuertemente dependiente de las transferencias del Estado, el sistema mantiene un nivel
razonable de autonomia de gasto para los poderes locales. En cualquier caso, tanto el nivel de
gasto como de ingresos de los poderes locales se mantiene muy por debajo de lo que seria
recomendable y deseable para reforzar la autonomia politica de los municipios en Rumania.

Conclusiones

El proceso de descentralizacién en Rumania no ha alcanzado el nivel necesario para asegu-
rar el correcto funcionamiento de la autonomia local. Por un lado atn existen problemas
para definir los limites de la autonomia local, principalmente en lo tocante a la divisiéon de
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competencias. Reformas recientes apuntan a una cierta normalizaciéon de la estructura de
recursos, aun asi los poderes subestatales son dependientes de las transferencias desde la
Administracién del Estado. En resumen, la inseguridad juridica que atin preside todo el pro-
ceso de reforma de la estructura territorial del Estado coloca el desarrollo de los poderes loca-
les y regionales en una posicién muy precaria en comparacion con otros paises de la zona.

El proceso de integracion en la Union Europea y la incorporaciéon del acervo comuni-
tario en el funcionamiento de las instituciones puede abrir una ventana de esperanza
hacia nuevos avances en el proceso de reformas en este pais. Aun asi el proceso se
prevé largo y dificil en un contexto en el que atn debe nacer una cultura de la politica
local mas alla de su definicién como un mero apéndice del centro.

6. BULGARIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

El proceso de descentralizacién en Bulgaria empezé en el afio 1991. La Constitucion de
la Republica de Bulgaria, garantizaba, como otras constituciones de la region, la autono-
mia local. Ademas la legislacion de desarrollo de las previsiones constitucionales sobre la
autonomia politica se aprobaron rapidamente.

Sin embargo, la evolucién del proceso de descentralizacion, muestra una quiebra bastan-
te pronunciada entre el sistema legal y la implementacién efectiva de un proceso de des-
centralizacion en el pais. Esta quiebra tiene su origen en la debilidad de las coaliciones de
gobierno que gobernaron Bulgaria a partir de 1991 hasta 1995 y sobre todo al control que
los antiguos comunistas seguian ejerciendo sobre el poder politico en el pais.

En este periodo los intentos de implementar politica de reforma que adecuaran el fun-
cionamiento del Estado a los valores proclamados en la constitucién fueron esporadi-
cos y fragmentarios. Las elites politicas no desarrollaron una visién comprensiva de las
reformas que debia afrontar la estructura administrativa, ni sobre el papel que debia
jugar el Estado en el nuevo contexto politico de la democracia. Durante estos afios el
Estado continué desarrollando un patrén paternalista, que enmascaraba la quiebra
total de la economia estatal y la elevaciéon casi al paroxismo de précticas de corrupcién
politica que alejaban atiin mas a los ciudadanos de la cosa publica.

Asi no es hasta 1997 que un verdadero proceso de reforma territorial comenzé a des-

arrollarse en Bulgaria. Los elementos esenciales que componian el programa de refor-
mas eran los siguientes:
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e Reestructuracion y desarrollo de organizaciones territoriales con capacidades
de autogobierno.

e [stablecimiento y desarrollo de procesos democraticos y mecanismos de fun-
cionamiento para las autonomias locales.

e Ampliacién de los objetivos del proceso de descentralizacion.

e Integracion de las estructuras locales y regionales en asociaciones de regiones
y gobiernos locales en Europa.

Sin embargo, la implementacién de estas reformas se vio severamente coaccionada por
las necesidades derivadas de las reformas estructurales de saneamiento de las arcas
publicas. En 1997 el Estado se encontraba al borde de la hiperinflacién. Los acuerdos
que se firmaron con el Fondo Monetario Internacional para que este apoyara las refor-
mas necesarias en el ambito de la regulaciéon de la economia, tuvieron como conse-
cuencia la aplicaciéon de importantes recortes presupuestarios en el funcionamiento de
las administraciones publicas, y como consecuencia una progresiva re-centralizacién
de las funciones asi como de las capacidades decisorias, limitando el desarrollo de las
reformas destinadas a la promocién de la autonomia local.

La progresiva recuperacion de la economia de Bulgaria, asi como el efecto estabilizador
del proceso de adhesion a la Unién Europea han tenido una influencia positiva en la
estabilizacion tanto del modelo de Estado como del modelo territorial. Sin embargo, el
sistema de distribucién del poder territorial sigue manteniendo en manos del Estado
una gran cantidad de capacidades y competencias, asi como una gran capacidad de
tutela sobre las actividades de los poderes locales y las regiones, lo que sigue coartan-
do el desarrollo de la autonomia local en Bulgaria.

Estas cuestiones seran el objeto de nuestro anélisis en las préximas secciones. Por un
lado la estructura territorial y de division de competencias muestra como el Estado ha
ido absorbiendo algunas competencias que pertenecian a los poderes locales debido a
la incapacidad de los mismos de proveer estos servicios en las onerosas condiciones del
proceso de transicion econémica. Asi no esta claro cual sea la estructura real de divi-
sion de competencias entre los distintos niveles territoriales, y por tanto no queda claro
cuales son los limites actuales de la autonomia politica local. Ademas el analisis de la
autonomia fiscal de los poderes locales, muestra como los municipios y regiones juegan
un papel residual en el ambito del gasto publico y de los ingresos, lo que limita sus capa-
cidades de desarrollar politicas innovadoras que les permitan consolidar su espacio de
autonomia politica.

Principales divisiones territoriales
Bulgaria esta dividida en 4.114 municipios y 28 regiones. Los municipios se subdividen

en distintas unidades administrativas con sus propios érganos electivos, lo que asegu-
ra la descentralizacion interna de las municipalidades. En el caso de las ciudades de
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Sofia, Plovdiv y Varna estas se dividen en distritos. Por su parte las regiones son el
brazo de la Administracion del Estado en el nivel territorial. Ademas en las regiones
existen consejos para el desarrollo econémico.

Organos en los que se subdividen las municipalidades y regiones

Organos deliberativos

En el nivel municipal, la Asamblea Municipal es el 6rgano deliberativo mas importante.
La composicién de la misma varia en funcién del niimero de habitantes del municipio.
La estructura se resume en la siguiente tabla.

Tabla 1. Miembros de la Asamblea Municipal en funcién del nimero de habitantes

Numero de habitantes del municipio Miembros de la Asamblea Municipal

Hasta 5.000 habitantes 1

Entre 5.000 y 10.000 19
Entre 10.000 y 20.000 25
Entre 20.000 y 30.000 29
Entre 30.000 y 50.000 39
Entre 50.000 y 100.000 45
Mds de 100.000 51
Soffa 61

Fuente: Eurostat.

Por su parte en las secciones o distritos en los que se dividen los municipios y también
existen asambleas de distritos cuya composicion se determina en funcién de la pobla-
cién de acuerdo a la siguiente distribucion:

e 11 miembros para aquellos distritos o secciones con una poblacién de hasta 50.000
habitantes.

e 15 miembros para aquellos distritos o secciones con una poblacién de hasta
100.000 habitantes.

e 19 miembros para aquellas secciones o distritos que superen los 100.00 habitantes.

La elecciéon de los miembros de las asambleas municipales y de distrito o seccion se rea-
liza a través de sufragio universal directo. Los ciudadanos deben estar censados en el
municipio o seccion. El sistema electoral es proporcional sin que exista un limite mini-
mo de votos. Asfi el territorio del municipio o de la seccién se convierte en un distrito
electoral multinominal. Los puestos en las asambleas se distribuyen de acuerdo al
método D'Hondt de atribucién de votos a escanos.

La Asamblea Municipal es la encargada de definir las lineas generales de la actuacién poli-

tica del municipio en el marco de las competencias, ya sean propias o delegadas que estos
tienen conferidas. La Asamblea Municipal adopta y controla la ejecucion del presupuesto.

108 | Carlos Hernandez Ferreiro



Por su parte la asamblea del distrito o seccién se encarga de apoyar los trabajos de la
Asamblea Municipal y a su atiende los problemas de los ciudadanos en el area de los
servicios administrativos y de los trabajos para la mejora del desarrollo urbano del area
en cuestion. Ademads puede llevar a cabo aquellas funciones que le encarguen las asam-
bleas municipales o la Administraciéon Municipal.

Organos ejecutivos

El alcalde encarna el poder ejecutivo en el municipio. Los alcaldes de los municipios, asi
como los de los distritos y secciones se eligen por sufragio universal directo por los habi-
tantes del municipio, el distrito o la seccién, para un periodo de cuatro afios, a través de un
sistema electoral mayoritario en dos rondas. A este fin el territorio del municipio, la seccién
o el distrito se constituye en una unica circunscripcion electoral uninominal. Un candidato
es elegido en la primera ronda si obtiene el 50% de los votos validamente emitidos en la cir-
cunscripcién. Si no se pasa a una segunda ronda donde el candidato méas votado gana las
elecciones. A propuesta del alcalde la asamblea elige por votacion a los tenientes de alcalde.

Las funciones del alcalde del municipio son las siguientes:

e Dirigir el funcionamiento general del municipio.

e (Coordinar las actividades de los comités ejecutivos especializados.

e Nombrar y destituir a los empleados de la Administracién Municipal excepto a
aquellos de las secciones o distritos.

e Implementacién de las decisiones adoptadas por la Asamblea Municipal.

e Representacion del municipio.

Por su parte el alcalde de la seccién o distrito cumple las siguientes funciones:

e Implementacién del presupuesto del municipio en aquellas partidas que afec-
tan al distrito o seccion.

e (estion de la propiedad municipal.

e Asegurar el correcto funcionamiento de la Administracion Publica sobre todo
en el ambito de los registros publicos.

e Nombramiento y destitucién del personal bajo su jurisdiccion.

e Representacion del distrito o la seccién frente a las autoridades del municipio
o del Estado.

En el nivel regional el gobernador regional es la cabeza de la regién. El gobernador
regional es nombrado por el Gobierno Central y le asisten en su tarea los vice-gober-
nadores. Ademads, como hemos dicho antes, en el marco de la politica de desarrollo
territorial se han constituido consejos para el desarrollo regional que asisten al gober-
nador en la implementacién de politicas de desarrollo territorial. Estos consejos estan
compuestos por los alcaldes y un representante de las asambleas municipales. Las fun-
ciones del gobernador regional son las siguientes:
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e Responsable de la implementacién de la legislacién nacional en la regiéon asi
como asegurar la cooperacion entre los distintos niveles territoriales.

e Responsable de armonizar los intereses nacionales con los intereses locales.

e Desarrollo e implementacion de estrategias de desarrollo territorial.

e Ejercita el control de legalidad sobre los actos de los poderes locales.

En el desarrollo de sus funciones el gobernador regional tiene la potestad de suspen-
der la ejecuciéon de ordenanzas locales que no se ajusten a derecho asi como de referirlas
a los tribunales nacionales. Asimismo puede dejar sin efecto ordenanzas municipales que
no se ajusten a derecho sin necesidad de ningtin proceso especial. Ante esta decision cabe
recurso ante los tribunales por parte de las autoridades locales afectadas.

Divisién de competencias

Los gobiernos locales tienen reconocido el derecho al autogobierno y al ejercicio de las
competencias que se les hayan conferido. Dentro de la esfera de sus competencias, los
poderes locales tienen el derecho a emitir actos juridicos vinculantes. Ademas los pode-
res locales tienen el derecho a defender su esfera de autonomia ante la Corte Cons-
titucional, en la eventualidad de un conflicto entre la normativa emanada desde otros
niveles de gobierno.

La mayoria de los servicios a la poblacién los prestan los municipios, ya sea como mate-
rias propias o como competencias delegadas financiadas por el Estado. Sin embargo,
durante los ultimos afios el Estado ha ido reconcentrando capcacidades que habian
excedido las posibilidades de prestacion de los municipios. Estas incluyen las compe-
tencias en materia de salud y asistencia médica, y los servicios sociales, mientras que
se ha aumentado la participacién de los municipios en el &mbito de la vivienda y los ser-
vicios publicos generales.

La lista de distribuciéon de competencias queda como sigue.

Competencias de los municipios

Los municipios llevan a cabo las siguientes funciones: registro civil; orden ptblico; edu-
cacion hasta educacién secundaria y la formacién profesional; servicios sociales (aun-
que estos se estan concentrando cada vez mas en manos del Estado); provisién de ser-
vicios publicos en el nivel local como el abastecimiento de agua, carreteras, transporte
publico, recogida de basuras; y la politica de vivienda social.

Competencias de las regiones

Las regiones, como ya hemos dicho antes se encargan de la creacién e implementacién
de planes de desarrollo territorial, asi como de asegurar la coordinacién en la presta-
cion de servicios entre los distintos municipios y la armonizaciéon de las ordenanzas
municipales con la legislacion estatal.
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Estructura econémica de la autonomia local

La estructura de econdémica de los poderes locales en Bulgaria ha cambiado en los
ultimos anos. Los presupuestos de los municipios en Bulgaria han ido ganando
autonomia en los ultimos afios con respecto a las transferencias del Estado, a tra-
vés de la supresion de algunas transferencias con cargo a impuestos. De la misma
manera la proporcién de recursos propios ha ido aumentando paulatinamente, aun-
que este hecho ha llevado aparejada la reduccién de gasto publico en los niveles
municipales.

Aun asi la fotografia de la autonomia local en Bulgaria, que podemos trazar a través del
analisis de la estructura de recursos sigue siendo poco esperanzadora. Con unos niveles
de gasto publico e ingresos muy por debajo de la media de la Unién Europea, Bulgaria es
junto con Rumania, uno de los paises donde probablemente la estructura de recursos de los
poderes locales esté més lejos de los estandares de la Uniéon Europea. En las proximas sec-
ciones intentaremos ilustrar este fenémeno analizando la estructura de ingresos y gas-
tos de los municipios en Bulgaria.

Estructura de ingresos de las autonomias locales

El nivel de ingresos de los poderes locales en Bulgaria estd muy por debajo de la media
de la Unién Europea, aproximadamente un 6,5% del Producto Interior Bruto en el afio
2002. Este dato se encuentra aproximadamente unos 5 puntos por debajo de la media
de la Unién Europea a 25 y supone uno de los niveles de ingresos mas bajos de los pai-
ses que forman parte de nuestro estudio.

Ademas, aunque recientemente se estan emprendiendo reformas para limitar la depen-
dencia de las administraciones locales con respecto a las transferencias de la Adminis-
tracion Central del Estado, la distribucién de los ingresos muestra como las transfe-
rencias del Estado, incluyendo aqui las ayudas especificas suponen un 86,2% de los
presupuestos de las corporaciones locales”. Los datos sobre la estructura de ingresos
los presentamos a continuacién en la tabla 2.

Ademas el volumen de ingresos que deriva de impuestos, ya sea recogidos en el nivel
local o a través de transferencias con cargo a lo impuestos recaudados por el Estado es
tremendamente bajo, incluso en comparacién con los paises del area, ya que éstos no

37. Reformas recientes habrian reducido esta cifra a poco mas del 60%, lo que situaria el nivel de transferencias en
linea con el nivel en el resto de los paises de la zona. Estos datos no pueden ser usados en este informe ya que
plantean un problema de consistencia con el resto de los datos que hemos presentado para el resto de paises. Sin
embargo, creemos que es interesante tenerlos en cuenta porque apuntan a una cierta reforma del sistema desti-
nada a conceder una mayor autonomia a los poderes municipales, aunque hay que recordar como consecuencia de
la misma se ha producido una disminucién atiin mayor de la proporcién de gasto publico gestionada por los pode-
res locales y por tanto una disminucién de su presencia en la sociedad.
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llegan ni siquiera al 20%. Asi apenas un 2% de los recursos tienen su origen en los
impuestos recaudados por los poderes locales™.

Tabla 2. Resumen de la estructura de los recursos de las administraciones locales
en Bulgaria en comparacion con la media de los paises de Europa Central y Oriental

Bulgaria Media

Recursos propios

(Impuestos propios e ingresos no derivados de impuestos) 13,8 25
Otros ingresos sin coste

(Ayudas genéricas e impuestos co-gestionados con el Estado) 78,9 58
Ingresos vinculados

(Ayudas especfficas y otros) 73 17

Fuente: Eurostat.

Estructura de gasto de las autonomias locales

La estructura de gasto no difiere en demasia de la estructura de ingresos mostrada
mas arriba. Es mas como hemos dicho en la introduccién las reformas que se estan
aplicando en el nivel de la estructura econémica de los poderes locales, apuntan
hacia una reducciéon a un mayor del nivel de gasto implementado por los poderes
municipales.

Con los datos que manejamos en este informe, el nivel de gasto publico se haya muy
por debajo de la media comunitaria, y representa solamente un 6,5% del PIB. Ademas
la estructura del gasto muestra niveles bajisimos tanto en la provisiéon de servicios y
bienes de consumo como en el gasto en inversiones y bienes de capital (un 4,3% y un
0,4% del PIB, respectivamente).

Con estos datos podemos concluir que el nivel de gasto de las administraciones locales
hace que éstas tengan poca presencia en la vida de los ciudadanos mas alla de ciertas
actividades donde su concurso es verdaderamente imprescindible, como por ejemplo la
actividad registral y la prestacién de servicios ptblicos esenciales para la vida local.

Reformas recientes han reconcentrado las actividades que llevaban a cabo los munici-
pios tanto en educaciéon como en sanidad en manos de la Administracion del Estado.
De esta manera el nivel municipal, aunque probablemente haya reducido la dependen-
cia presupuestaria con respecto al Estado, desaparece de la vida de los ciudadanos en

38. De nuevo con las tltimas reformas emprendidas en la estructura fiscal de los podres locales el volumen de ingre-
sos derivado de la recaudacién de impuestos en el municipio habria alcanzado el 10,3% de los ingresos totales del
municipio.
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dos ambitos que son parte fundamental de la esfera de derechos sociales. Asi, aunque
probablemente la salud institucional d los municipios haya recomendado los recortes
en sus funciones, es probable que la misma medida que estd destinada a sanear las
arcas de los poderes locales, tenga como consecuencia una pérdida importante de la
visibilidad publica de los niveles locales, con la consiguiente merma que ésta lleva apa-
rejada para la propia autonomia local.

Conclusiones

La estructura econémica de los municipios en Bulgaria estd cambiando. Algunas refor-
mas recientes apuntan hacia una racionalizacién del gasto publico en el nivel local, asi
como a una mejora en el nivel de recursos propios de las administraciones. Aunque los
primeros datos muestran una mejora palpable en el aspecto de la autonomia fiscal, pro-
bablemente la reduccién del gasto publico esté suponiendo una reduccion del papel de
los poderes locales en la vida de su ciudadanos, sobre todo en lo que se refiere a su par-
ticipacion en la provision de servicios sociales como educacion o salud. Asi la cosas ni
antes de las reformas ni después de las mismas parece que la situacion en Bulgaria sea
demasiado halagiiefia en lo tocante a la autonomia de los poderes locales, probable-
mente habra que esperar a las reformas que sin duda acarreara el proceso de incorpo-
racion a la unién europea.

Conclusiones

Con los datos que hemos manejado a lo largo de esta seccién podemos concluir que
la situacion en lo que respecta a la autonomia local no es ideal en Bulgaria. El duri-
simo proceso de establizacién econémica y la falta de consistencia de las elites en
el poder para alcanzar un consenso de minimos sobre la direccién que debian tomar
las reformas no ha facilitado el camino de la institucionalizacion de la autonomia
politica.

Tanto los municipios como las regiones sufren importantes carencias estructurales.
Con unos niveles de ingresos y ge gasto publico muy inferiores a la media comunitaria,
la recentralizaciéon por parte del poder politico de algunos competencias que hasta
entonces habian formado parte de las atribuciones de los poderes locales, no ha ayu-
dado a que los municipios se desarrollen frente a los ciudadanos.

Aun asf parece que algunas reformas adoptadas recientemente, sobre todo en el
ambito de la regulacién de los ingresos de las administraciones locales podrian
ayudar a reducir la dependencia de las administraciones locales con respecto a las
transferencias del Estado. Tal vez esta sea el primer paso en la consolidacion defi-
nitiva de un modelo territorial que respete la autonomia politica de los entes
subestatales.
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7. REPUBLICAS BALTICAS

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion

Las Republicas Bélticas de Estonia, Letonia y Lituania ganaron su independencia de la
Union de Republicas Socialistas Soviéticas en el afio 1991. Al mismo tiempo que en
Moscu se dirimia el resultado de un golpe de Estado que amenazaba con acabar con el
camino de reformas emprendido desde finales de los afios ochenta.

El proceso institucionalizacion de la democracia resulté en la creacion de sistemas de
poder territorial en estos paises, en linea con las provisiones de la Carta Europea de
Autonomia Local. Los nuevos sistemas locales rompian con la tradiciéon de los consejos
locales de la época comunista e intentaban crear un verdadero sustrato de democracia
en los niveles locales de gobierno, que a su vez supusiera la protecciéon de un cierto
grado de autonomia local. Los resultados de la reforma territorial no han sido especta-
culares en lo tocante a la proteccion de la autonomia de las unidades subestatales de
gobierno. En general se han creado estructuras de gobierno territorial bastante cen-
tralizadas en los que la autonomia de los gobiernos locales juega un papel residual fren-
te a la Administracién Central del Estado.

Atn asi, como en otros paises de la zona, la reforma territorial ha sido un asunto poli-
ticamente controvertido. En primer lugar, se ha desarrollado el debate sobre el nime-
ro ideal de niveles de gobierno. Particularmente en los casos de Lituania y Estonia que
estan estructurados en un unico nivel local, se ha discutido la oportunidad de introdu-
cir un nivel de gobierno intermedio elegido por los ciudadanos.

Las condiciones en las que se ha desarrollado este debate son similares a las de otros
paises de la zona. La constitucién de niveles territoriales por encima del nivel local, se
convierte en una materia extraordinariamente sensible. Por un lado, técnicos y obser-
vadores han destacado las posibilidades que abriria la creacién de un nivel de gobierno
intermedio, no sélo desde el punto de vista de la capacidad de los niveles agregados de
desarrollar sus actividades de manera mas eficiente sino también desde el punto de
vista de la calidad democratica del sistema territorial. Atun asi las elites politicas se
muestran suspicaces ya que crear un nuevo espacio institucional puede abrir las puer-
tas a los partidos de la oposicién ofreciéndoles una plataforma institucional desde la
que construir y consolidar su programa politico.

En segundo lugar existe un importante debate sobre la efectividad de los poderes loca-
les en la provision de servicios a los ciudadanos. Tanto institutos de investigacién, como
las propias elites politicas han reconocido que, en el &mbito de la provision de servicios,
los municipios en las tres Republicas enfrentan importantes problemas de eficiencia
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derivados de la falta de recursos asi como de falta de capacidad por parte de las insti-
tuciones locales.

El debate se sitia entre aquellos que defienden la necesidad de implementar una politica
de consolidacién de los municipios, frente a aquellos que ponen el énfasis en la importan-
cia de la coordinacién. Asi mientras los partidarios de la consolidacién plantean la necesi-
dad de sacrificar la autonomia de algunos municipios en aras de una mayor eficiencia, los
partidarios de la coordinacién, prefieren desarrollar esquemas de interaccién entre
los poderes locales mds complejos, en aras de proteger la autonomia de los municipios.

El debate se mantiene atin abierto en el marco del proceso de reforma de la Administracién
Publica y es dificil saber hacia donde se orientara la estructura territorial de las Republicas
Bdlticas en los préximos afos. Las ultimas reformas muestran como mientras en Estonia y
Letonia la tendencia dominante es hacia la consolidacién y la creacion de unidades mayo-
res, en Lituania la tendencia es hacia un a mayor fraccionalizaciéon del nivel local. Las proé-
Ximas secciones intentan analizar la estructura territorial actual de estos paises.

Principales subdivisiones territoriales

Las republicas de Lituania y Estonia poseen un sistema de poder territorial concentrado
en un Unico nivel, el nivel local. Este nivel se subdivide, como ya hemos visto en otros casos
en municipalidades y condados. Asi Estonia se compone de 247 municipios y 15 condados,
mientras que en el caso de Lituania esta se divide en 60 municipios y 10 condados.

Letonia por su parte ha establecido un sistema de dos niveles. Por un lado, el nivel local
compuesto exclusivamente por las municipalidades, unas 535. Por otro lado, el nivel
regional que estd compuesto por 26 regiones o distritos. Existen ademas 7 ciudades de
la republica que disfrutan de un estatus similar al de las regiones.

Organos en los que se subdividen las municipalidades y las regiones
Organos deliberativos

Lituania y Estonia

Los habitantes del municipio eligen a la Asamblea Municipal para un periodo de cuatro
aflos. El numero de miembros de la asamblea varia en funciéon de la poblacion. La
siguiente tabla ilustra la distribucién del niimero de representantes en las asambleas
municipales en ambos paises.

En el nivel del condado en Lituania existe una asamblea del condado que se compone
de los alcaldes de los municipios pertenecientes al condado y del gobernador del condado
nombrado directamente por el Primer Ministro. Este 6rgano no existe en los condados
en Estonia.
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Tabla 1. Distribucion del nimero de miembros de la Asamblea Municipal en funcion
de la poblacion en Estonia y Lituania

Estonia Lituania
Nimero de habitantes Miembros de la Nimero de habitantes Miembros de la
Asamblea Municipal Asamblea Municipal
Hasta 2.000 7 Hasta 20.000 21
Entre 2.000y 5.000 13 Entre 20.000 y 50.000 25
Entre 5000 y 10.000 17 Entre 50.000 y 100.000 27
Entre 10.000 y 50.000 21 Entre 100.000 y 300.000 31
Mads de 50.000 31 Entre 300.000 y 500.000 41
Tallin (capital de Estonia) 63 Mas de 500.000 51

Fuente: Eurostat.

Letonia

En Letonia la Asamblea Municipal se elige por sufragio directo universal para un perio-
do de cuatro anos. El tamafio de estas asambleas varia en funcién de la poblacién. La
siguiente tabla resume la distribucién de los miembros de las asambleas municipales en
funcién de la poblacion del municipio.

Tabla 2. Distribucién del nimero de miembros de la Asamblea Municipal en funcién
de la poblacién en Letonia

Nimero de habitantes Miembros de la Asamblea Municipal

Hasta 2.000 habitantes 7
Entre 2.001 y 5000 habitantes 9
Entre 5.001y 50.000 habitantes 11
Mds de 50.000 habitantes 15
Riga (capital de Letonia) 60

Fuente: Eurostat.

La Asamblea Municipal elige un presidente de la asamblea que es el encargado de orga-
nizar los trabajos de la asamblea y de presidir sus sesiones.

En el nivel regional, existe una asamblea regional que estd compuesta por los presi-
dentes de las asambleas municipales que pertenecen a dicha region. Los miembros de
la asamblea eligen un presidente de la asamblea que es que se encarga de organizar los
trabajos de la misma y presidir sus sesiones.

Organos ejecutivos
Lituania y Estonia
En el nivel municipal, tanto en Estonia como en Lituania, la eleccién del alcalde la realizan

los miembros de la Asamblea Municipal, por sufragio directo. En el caso de Estonia el alcal-
de es la maxima autoridad politica y administrativa del municipio. Por el contrario en el
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caso de Lituania el poder ejecutivo en el nivel municipal incluye otras dos figuras aparte de
la figura del alcalde. Estas son los siguientes: primero, el director de la Administracién
Municipal, que es el encargado de velar por el funcionamiento de la Administracién Local.
Este es elegido por la Asamblea Municipal a propuesta del alcalde; segundo, el agente
municipal, que se encarga de desempenar funciones de control sobre las actividades de la
corporacién municipal, sobre todo en lo relativo a la ejecucion de partidas presupuestarias.

En el nivel de los condados, tanto en Estonia como en Lituania, los 6rganos ejecutivos
son nombrados y elegidos por el Primer Ministro.

Letonia

En el nivel municipal el alcalde es el maximo 6rgano ejecutivo. Es elegido por la Asam-
blea Municipal para un periodo de cuatro anos. Por su parte no existe un érgano eje-
cutivo diferenciado en el nivel regional. En Letonia el Ministerio para el gobierno local
y el desarrollo regional se encarga de la supervisién directa de los actos de municipios
y regiones asi como de las actividades de las Ciudades de la Republica, que en rigor
actiian como un municipio aunque su nivel sea equiparable al de una region.

Division de competencias

Principios generales para la distribucién de competencias

Las tres Republicas Bélticas son estados altamente centralizados. Aun asi, las tres repu-
blicas reconocen la autonomia de los gobiernos locales para llevar a cabo sus funciones asi
como la posibilidad de desconcentrar en niveles inferiores de gobierno funciones desem-
penadas por el Estado.

En los tres casos los niveles intermedios, ya sean condados o regiones, desempefian
pocas funciones. En general su actividad se reduce a la implementacién o ejecucion de
la normativa estatal, de manera que actian como rama territorial de la Administracién
del Estado, mas que como exponentes de la autonomia politica. La tnica excepcion es
el caso de Letonia que concede al nivel regional autonomia politica pero para un limi-
tadisimo numero de funciones y siempre bajo la supervision del Ministerio para el
gobierno local y el desarrollo regional.

Division de competencias

Poderes locales

La lista de funciones desempefadas por los municipios en las tres Reptblicas Balticas es
similar. Estos incluyen la provisién de servicios publicos, tales como alumbrado publico,
aguas, carreteras y transportes, cementerios y actividades registrales; los niveles prima-
rios de ciertos servicios sociales, en particular la atencién hospitalaria primaria asi como
la educacion primaria; finalmente se encargan de desarrollar e implementar los planes de
desarrollo local y la planificacion del uso del suelo.
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Niveles intermedios

Los condados en Lituania y Estonia estdn encargados de la implementacién de la nor-
mativa estatal en algunas materias que incluyen la provisiéon y articulacién de servicios
publicos cuando esta no tiene lugar en el nivel municipal, servicios sociales asi como la
planificacion del desarrollo territorial y la proteccién medioambiental.

En el caso de Letonia las regiones tiene autonomia en las siguientes materias: protec-
cién civil, los servicios de transporte publico y educacion, fundamentalmente la forma-
cién continua de profesores y pedagogos.

Estructura econdmica de la autonomia local

Las republicas bélticas cuentan con un Unico nivel territorial relevante en el marco de la
distribucion de recursos entre distintos niveles de gobierno, este es, como hemos visto en
casos anteriores el nivel local. Incluso en Letonia donde las regiones tienen reconocida
un cierto nivel de autonomia politica, el gasto publico de estas no asciende a mas alld del
2,6% del gasto publico total, mientras que el gasto de los niveles locales de gobierno
asciende a un 20,5% del gasto publico total. Asi pues, con leves diferencias, las republi-
cas balticas presentan un estructura econémica en el nivel subestatal bastante similar,
tanto en la estructura de ingresos como en la distribucién del gasto publico.

En general la estructura financiera de las Reptblicas Bélticas esta caracterizada por un
alto nivel de centralismo en lo tocante a la estructura de ingreso. El nivel de recursos
propios se encuentra por debajo de la media de los paises que son objeto de este estu-
dio. Aunque la estructura de ingresos garantiza una cierta autonomia presupuestaria.
Por su parte, el gasto publico en los niveles locales se haya por debajo de la media euro-
pea (UE=25), y se encuentra concentrado en la provisiéon de educacién, que es con
diferencia la partida presupuestaria que mas recursos absorbe. Como en el resto de los
paises de la zona no se aplican practicamente medidas de federalismo fiscal.

En las préximas secciones trataremos de profundizar un poco mas en estas caracteris-
ticas. Como en los casos anteriores el estudio se dividira en el andlisis de la estructura
de ingresos de las administraciones locales y la estructura de gasto publico.

Estructura de ingresos de las administraciones locales

La estructura de ingresos de los poderes locales en las Repuiblicas Balticas es bastante
homogénea. Aunque los tres pafses muestran ciertas peculiaridades. En el caso de
Estonia hay que sumar ademas la estructura de ingresos de las regiones, que en general
son altamente dependientes de las transferencias del Estado y otros recursos no deriva-
dos de impuestos (aproximadamente un 75% del presupuesto), ademas estas transfe-
rencias tienden a ser vinculadas, limitando asi en gran medida la autonomia regional.
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En el caso de los poderes locales, el nivel de ingreso como porcentaje del PIB, esta
por debajo de la media de la UE. La tabla 3 (abajo) resume la situacién para los tres
paises.

Tabla 3. Ingresos totales de las administraciones locales como porcentaje del PIB
(datos para el afos 2004)

UE (25 paises) 1.3
Estonia 8.8
Letonia 10.0
Lituania 9.0

Fuente: Eurostat.

Hay que recordar que se trata de paises bastante pequenos en comparaciéon con otros
paises de la UE, pero también con otros paises de la zona. Aun asi, la estructura de
ingresos confirma que se trata de paises centralizados. Esta imagen se consolida si ana-
lizamos los datos de la distribucién de recursos entre recursos propios y aquellos que
derivan de transferencias, ayudas del Estado. La tabla 4 (abajo) ilustra la distribucién
de los recursos de los poderes locales para nuestros tres paises.

Tabla 4. Estructura de los recursos de las administraciones locales
en Europa Central y Oriental

Recursos propios (Impuestos Otros ingresos sin coste Ingresos vinculados
propios e ingresos no (Ayudas genéricas e impuestos  (Ayudas especificas
derivados de impuestos) co-gestionados con el Estado) y otros)
Estonia 15,4 75,5 91
Letonia 204 584 21,2
Lituania 4,8 933 19
Media ECyO 25 58 17
Fuente: OCDE.

De hecho como se muestra en esta tabla, los tres paises se encuentran por debajo de la
media de los paises de la zona en cuanto a recursos propios, mientras que en el plano
de los ingresos derivados de transferencias genéricas e impuestos gestionados por el
Estado, los tres paises puntian por encima de la media de los paises de nuestro estu-
dio. Ademas hay que destacar el nivel relativamente bajo de ingresos vinculados, con la
excepcion de Letonia donde estos recursos alcanzan un 21,2% del total. La imagen
general por tanto es la de un sistema en el que los poderes locales son dependientes de
las transferencias de la Administraciéon Central, aunque hay que destacar que el siste-
ma garantiza una cierta autonomia en el gasto publico, ya que en general las transfe-
rencias tienden a ser no vinculadas (la excepcién a esta regla seria el caso de Letonia,
donde los ingresos vinculados alcanzan el 21%).
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Estructura de gasto de las administraciones locales

La estructura de gasto publico se muestra a su vez bastante homogénea para los tres
paises que estamos analizando. La tabla 5 (abajo) muestra como el nivel de gasto publi-
co de los poderes locales para estos tres paises se sitia entre el 9% y el 10% del pro-
ducto interior bruto, algo mas de un punto porcentual por debajo de la media de la UE.

Tabla 5. Gasto total de las administraciones locales como porcentaje del PIB (2004)

o—oul

UE (25 paises) 1

Estonia g,
Letonia 10,
Lituania 8,
Fuente: Eurostat.

La estructura de distribucién del gasto puiblico muestra a su vez valores bastante homo-
géneos para los tres paises que analizamos en esta secciéon. Como se muestra mas abajo
la estructura de gasto se concentra fundamentalmente en el sector de la educacién que
alcanza valores muy por encima de la media de los paises que forman parte de este
estudio, mientras que el resto de valores se sitian cercanos a la misma. Esta estructu-
ra de gasto esta representada en el grafico 1 (abajo).

Esta estructura de gasto publico refleja la imagen de centralismo de las estructuras de
gobierno territorial de los tres paises que estamos estudiando. En general el gasto se
concentra en las competencias de educacién que es una de las principales competen-
cias que tienen asignados los poderes locales en las Republicas Balticas, mientras que
para el resto de sectores incluidos en el andlisis anterior, los niveles se mantienen rela-
tivamente bajos.

Grafico 1. Distribucién del gasto publico en los gobiernos locales de Estonia, Letonia y Lituania
60 -
50
40 -
30 -

20

Servicio Educacién  Salud  Bienestar Vivienda Cultura Transporte  Otros
publico

W Estonia WLetonia Lituania m Media
Fuente: OCDE.
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Conclusiones

Los resultados del analisis conducido en los parrafos anteriores confirma la imagen de
centralizacion que ya habiamos mostrado en el andlisis de la estructura territorial y la
distribuciéon de competencias. No sélo la estructura de gasto, sino sobre todo una
estructura de ingresos altamente dependiente de las transferencias por parte de la
Administracion Central del Estado hace que los poderes locales gocen de una autono-
mia que va poco mas alla de una limitada autonomia presupuestaria.

Conclusiones

Las Republicas Bélticas presentan estructuras de gobierno territorial altamente cen-
tralizadas. En general los municipios y las regiones desarrollan un perfil relativamente
bajo en comparacién con la Administracién Central del Estado. Los poderes locales no
tiene competencias en el &mbito de la prestacion de servicios sociales, al margen de la
educacion, lo que reduce su capacidad de intervenir en los itinerarios de vida de sus
ciudadanos. La estructura econémica de la autonomia local se ajusta a este perfil limi-
tando los recursos que gestionan las autoridades subestatales que ademas son bastan-
te dependientes de las transferencias de la Administracion Central.

En este sentido, como hemos dicho en la introduccién el debate territorial parece no estar
cerrado aun en las Republicas Balticas. La escasa operatividad de los poderes locales en el
ambito de la provision de servicios a reabierto el debate sobre la estructura territorial.

Tanto en Estonia como en Letonia, la tendencia parece orientarse hacia una mayor con-
solidacion de los niveles subestatales, de manera que se asegure una provision mas efi-
ciente de los servicios publicos. La concentracion, sin embargo puede tener efectos
negativos en la autonomia y en el desarrollo de un verdadero nivel de politica territo-
rial. Lituania, por su parte se encamina hacia una mayor fraccionalizacion, sin embargo
como hemos visto en otros casos, la reduccién del tamafno de los municipios no tiene
porqué asegurar una mayor autonomia politica para los mismos.

8. ESLOVENIA

Estructura territorial y division de competencias

Introduccion
La creacién de niveles subestatales de gobierno ha sido un asunto largamente debatido

en Eslovenia. Aunque el derecho de los ciudadanos a constituirse en poderes locales
autéonomos se consagra y se protege en el texto constitucional de 1991, el desarrollo
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legislativo de la autonomia local asi como estd reconocido constitucionalmente, ha sido
un proceso largo y dificil. De hecho, la literatura ha reconocido que la reforma territo-
rial en Eslovenia ha seguido pautas mas bien poco sistematicas. Las reformas han apli-
cado una racionalidad a corto plazo, intentando solucionar los problemas mas inmedia-
tos de funcionamiento de los poderes locales, en vez de intentar atajar los problemas
de cardcter sistémico, como es la introduccion de niveles intermedios de gobierno o las
relaciones entre Administracion Central y Administracion Local®.

Después de una larga etapa de centralismo, en 1974, el régimen comunista intento operar
una cierta descentralizacion del sistema decisorio concediendo a las comunidades locales
ciertas funciones en la estructura politica y de planificacién econémica de Eslovenia.

Asi se constituyeron las comunidades de auto-gestion que serian las encargadas de lle-
var a cabo todas aquellas funciones que no tuvieran que ser llevadas a cabo obligato-
riamente por la Administracién del Estado. Se pretendia que el nuevo sistema de comu-
nidades locales garantizara una cierta autonomia local también a los municipios. Sin
embargo, la concentracién de capacidades decisorias en manos de las comunidades
locales y no en manos de la Administracién Local releg6 a las tultimas a sus funciones
tradicionales como brazos de la Administraciéon del Estado en el nivel subestatal

El resultado mas evidente de estas reformas fue la ruptura de la nocién de gobierno local
en Eslovenia. Por una parte, el gobierno local entendido desde la 6ptica de la Adminis-
tracion Publica seguia siendo altamente dependiente del Estado, mientras que el locus de
la politica territorial no se correspondia con las unidades administrativas, de manera que no
pudiera haber identificacién entre la “Administracion Publica local” y 1a “democracia local™.

Las reformas introducidas a rafz de la transiciéon a la democracia han tratado de corregir la
dislocacién del concepto de poder local. Como en otros paises, ya analizados, la democracia
local se percibié como un elemento fundamental en la transicién desde el régimen comunis-
ta hacia la democracia. Asi la constitucion eslovena consagro la autonomia local en el marco
de los derechos fundamentales de los ciudadanos, a los que se le reconocia el derecho de
constituirse en municipalidades con autonomia para ocuparse de sus propios asuntos.

Con la adopcion de la Ley sobre Gobierno Local en 1994 se constituyeron en Eslovenia
nuevas municipalidades que sustituyeron el sistema de Administracién Local heredado del
régimen comunista. Al mismo tiempo, la aprobacién de la Ley sobre Administracion
Publica permitia la creaciéon de nuevas oficinas de la Administracién Central del Estado
operantes en los niveles subestatales. El resultado ha sido la creacién de un doble sistema

39. Ver Gorazd Trpin: ‘Local government reform in Slovenia: from Socialist self-managment to local self-government’
en Harald Baldersheim, Michal Illner y Hellmut Wollmann (eds.) 2003: ‘Local Democracy in Post-Communist
Europe’ (op. cit.), p. 170.

40. Idem, p. 161.
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de Administracion Publica en Eslovenia, los municipios desarrollan las funciones politicas
y administrativas derivadas de su cardcter de autoridad local, mientras que las oficinas del
Estado desempenan aquellas funciones de la Administraciéon del Estado en el nivel local.

Principales subdivisiones territoriales

Eslovenia esta dividida en 192 municipios, entre los cuales hay once ciudades con esta-
tus de municipio. La composicién de estos municipios varia tanto en el nimero de ciu-
dades que los integran, como en poblacién. La siguiente tabla presenta la particién de

los municipios en Eslovenia en funcién de su poblacién.

Tabla 1. Distribucion de los municipios en Eslovenia en funcion de su poblacién

Ndmero de habitantes Nidmero de municipios

Menos de 1.000 6
Entre 1.000 y 5.000 89
Entre 5.000y 10.000 43
Entre 10.000 y 20.000 36
Entre 20.000 y 50.000 15
Entre 50.000 y 100.000 1
Més de 100.000 2

La tabla muestra como mas de la mitad de los municipios poseen mas de cinco mil habi-
tantes. Sin embargo, 95 municipios se encuentran por debajo de esa cifra lo que los
convierte en municipios altamente dependientes de la Administracion del Estado a la
hora de desempenar las funciones que conforman su autonomia, sobre todo en lo que
a recursos financieros se refiere. Aun asi el tamanos medio de los municipios en
Eslovenia es superior a la de otros paises de la zona siendo este de 10.300 habitantes,
frente a los 1.600 de la Republica Checa o a los 1.900 de Eslovaquia.

Existen ademas 58 unidades administrativas del Estado. Estas son unidades territoria-
les de la Administracion del Estado, parecidas a las decos de otros paises de la zona y
desempefian funciones no sélo dentro de su propio ambito de competencia, sino tam-
bién en el &mbito del control de legalidad y de eficiencia sobre las autoridades locales

Organos en los que se subdividen las municipalidades y regiones

Tanto municipalidades como las 11 ciudades con estatus de municipio se componen de
organos deliberativos y de 6rganos ejecutivos, estando estos ultimos fuertemente pri-
vilegiados frente a los érganos deliberativos.

Organos deliberativos

La Asamblea Municipal es el 6rgano deliberativo. Es el encargado de discutir y adoptar
las medidas legislativas en todas aquellas materias que afectan al espacio competencial
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del municipio. Esta compuesto por entre 7 y 45 miembros en funcién de la poblacién y
se elige por sufragio directo y secreto cada cuatro afios. En las areas con presencia de
las comunidades Italiana o Hungara, asi como en las areas donde se han asentado tra-
dicionalmente las minorias gitanas, se reserva al menos un representante para la repre-
sentacion de estas minorias étnicas dentro de la Asamblea Municipal. El sistema de elec-
cién de representantes varia en funcion del tamano de la asamblea. El sistema de eleccion
mayoritario se aplica en aquellas asambleas con 12 o menos representantes, mientras que
el sistema proporcional se aplica para el resto. En cualquier caso los representantes de
las minorfas étnicas se eligen por sistema mayoritario.

Organos ejecutivos

El alcalde (zupan) es el en encargado de desempenar las funciones ejecutivas en el
municipio tanto politicas como administrativas. Ademds preside las reuniones de la
Asamblea Municipal. Se elige por sufragio directo por los habitantes del municipio cada
cuatro anos. El alcalde es el encargado demés de asegurar el control de legalidad sobre
las actividades de la Asamblea Municipal pudiendo llevar un acto de la asamblea ante
los tribunales si se considera que existen problemas de constitucionalidad. A su vez el
alcalde no responde ante la Asamblea Municipal.

Division de competencias

Los municipios tienen reconocido, sea en la constitucion que en las distintas leyes de
desarrollo sobre la autonomia local una serie de funciones que les son propias. Ademas
los municipios pueden desempenar todas aquellas funciones que el Estado decida dele-
gar en el poder municipal. Las competencias que integran el espacio de la autonomia
municipal no difieren de aquellas de otros paises del entorno. Se incluyen: la prestacion
de servicios publicos, tales como el alumbrado, mantenimiento de carreteras, provision
de aguas, recogida de basuras, etc.; la provision de servicios sociales fundamentalmen-
te en lo que concierne a la atencion médica primaria y a la escuela primaria; finalmen-
te las ciudades con estatus de municipios tienen competencias en el ambito del desarro-
llo urbano y la planificacion territorial.

Mencion especial merecen las oficinas de la Administraciéon Central que operan en el
nivel local. Estas desempefian funciones especializadas dentro del area del ministerio
de la que dependen, ademas tienen capacidades de control sobre las actuaciones de los
poderes locales en su area de especializacion.

Estructura econdmica de la autonomia local

Tal vez el marco mas evidente para discutir el modo en el que se ha desarrollado el pro-
ceso de descentralizacion en Eslovenia sea el ambito de la estructura econémica de la
autonomia local.
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Como ya hemos dicho anteriormente, el proceso de descentralizacion en Eslovenia se
ha basado en muchos casos en la aplicaciéon de una racionalidad a corto plazo, mas
orientada hacia la solucién de los problemas mas inmediatos de las municipalidades
que a la resolucion de aquellos problemas de caracter sistémico.

Este modo ad hoc de actuar en el ambito de la reforma territorial tiene su correlato en
la estructura de recursos de las administraciones locales. Esta se establece en la Ley
sobre Gobiernos Locales y la Ley de Financiacién de los Municipios. En ambos docu-
mentos se recoge que los municipios deben contar con los recursos necesarios para el
desempenio de sus funciones y se establecen una serie de criterios que constituyen la
base para la distribucién de los recursos. Estos son: la poblacién, la participacién de
partes del municipio en la creacién de recursos para el municipio, el nivel de endeuda-
miento de los mismos. Sin embargo, la regulacién de los procesos de implementacién
de los criterios para la distribucion de recursos entre los niveles de gobierno ha tendi-
do a ser demasiado abstracta, generando situaciones de fuerte inseguridad juridica en
ambitos fundamentales como son la definicién y garantia de los derechos reales dentro
del ambito municipal.

Ademas, el sistema de financiacion, establecido en la Ley para la Financiacién de los
Municipios, no pone a disposicién de los mismos los recursos propios necesarios
para el desarrollo de sus funciones, de manera que el presupuesto municipal se con-
vierte en un instrumento de control de la autonomia local por parte del gobierno
central.

El resultado es un sistema de recursos en los que la nota dominante es la dependencia,
sobre todo por parte de los municipios mas pequefios de los instrumentos de compen-
sacion del Estado, y por tanto de una limitacién clara de las capacidades de los muni-
cipios de desarrollar su autonomia. Las proximas secciones exploran estas cuestiones
en relacion a la estructura de ingresos y gastos de los municipios.

Estructura de ingresos de las administraciones locales

La politica de distribucién de recursos y funciones en Eslovenia no esta orientada pre-
cisamente a garantizar la autonomia de los municipios y los poderes locales, antes bien
sus efectos tiende a recortar dicha autonomia. En este sentido el nivel de ingresos tota-
les de los poderes locales en Eslovenia es parcialmente un reflejo de dicha situacion.,
ya que estos apenas superan la barrera del 9% del Producto Interior Bruto, 2 puntos
por debajo de la media de la UE.

La distribucion entre recursos propios y recursos derivados de transferencias hace que
los primeros representen aproximadamente un 30% de los recursos totales de las admi-
nistraciones locales, mientras que el 70% restante deriva de transferencias del Estado.
La tabla 2 (abajo) resume esta situacion.

La descentralizacién en Europa Central y Oriental: balance y perspectivas para una agenda futura [ 125



Tabla 2. Estructura de los recursos de las administraciones locales en Eslovenia
en comparacion con Europa Central y Oriental

Eslovenia Media Europa Central y Oriental

Recursos propios

(Impuestos propios e ingresos

no derivados de impuestos) 28,5 25
Otros ingresos sin coste

(Ayudas genéricas e impuestos

co-gestionados con el Estado) 629 58
Ingresos vinculados
(Ayudas especificas y otros) 8.6 17

De la comparacién con la media de los paises que conforman este Estudio podemos
deducir que la estructura de ingresos de los poderes locales en Eslovenia se ajusta
bastante a la de los paises del entorno, esto es la estructura de un sistema de Adminis-
tracion Local que en general limita la capacidad de los gobierno locales para desarro-
llar la autonomia presupuestaria, si bien en el caso de Eslovenia el nivel de recursos
propios es ligeramente mds alto que la media, este no es comparable al de aquellos pai-
ses en los que el desarrollo de la autonomia local es méas completo, como Polonia o
Hungria.

Aln asi es interesante destacar que mas del 90% de los recursos de los poderes loca-
les consisten en recursos libres, esto es recursos que no estan vinculados al desempe-
fo de actividades especificas y que por tanto estan disponibles para los poderes loca-
les para que estos los distribuyan en funcién de sus necesidades de gasto.

Estos datos hay que contrastarlos sin embargo con el relativamente reducido nivel de
ingresos originados a través de impuestos propios. Los municipios en Eslovenia tienen
encargada la recoleccion de los siguientes impuestos: impuesto sobre la propiedad,
impuesto sobre las transacciones de bienes inmuebles y propiedades, impuestos sobre
el turismo, impuesto de donaciones, impuesto sobre el juego. Sin embargo, estos
impuestos no suponen mas que el 28% de todos los recursos locales que tienen su ori-
gen en impuestos, que a su vez suponen un 60% aproximadamente del total de los
ingresos locales. De esta manera el 16,8% de los ingresos totales provienen de impues-
tos propios, mientras que los ingresos derivados de transferencias con cargo a in pues-
tos sobre la renta de las prsonas fisicas o sobre las actividades econémicas suponen un
43,2% de los ingresos totales.

Asi pues, aunque la estructura de ingresos puede garantizar una cierta autonomia en el
gasto, el bajo nivel de recursos derivados de impuestos propios hace que los municipios
en Eslovenia no puedan desarrollar instrumentos de politica fiscal mas adecuados a sus
necesidades de manera que se garantice una mejor adecuaciéon entre ingresos y gastos.
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Estructura de gastos

La estructura de gasto de los poderes locales en Eslovenia es consistente con los limi-
tes que afectan a la autonomia local, que hemos discutido anteriormente. Asi, el primer
dato que debe ser destacado es el bajo nivel de gasto publico que gestionan los gobier-
nos locales en comparacion con la media europea. Aproximadamente un 9,3% del PIB
frente al 11,5% de media de la Union Europea a 25.

Ademas la estructura de gasto publico privilegia el gasto en inversiones de capital, que
se mantiene por encima de la media de la Unién Europea (1,5% del PIB frente al 1,4%
de la UE), frente al gasto en bienes de consumo y servicios que estd aproximadamen-
te dos puntos por debajo de la media comunitaria.

Como ya hemos visto en casos anteriores, esto es asi porque la estructura de distribu-
cién de competencias de los poderes locales en Eslovenia favorece la actuacion de los
mismos en areas en los que el componente de inversion en infraestructuras es mayor.
Ademas como ya hemos visto antes esta manera de distribuir las competencias aumen-
ta la dependencia de los poderes locales con respecto a la Administraciéon Central, al
verse obligados a realizar desembolsos importantes en inversion en bienes de capital,
para los cudles la estructura de recursos propios no esta preparada. Este problema es
especialmente acuciante en los municipios mas pequenos (recordemos que hay unos
95 municipios en Eslovenia que se encuentran por debajo de los 5.000 habitantes).

Esta imagen se confirma a través de la distribucién del gasto publico de los poderes
locales en funcion de las distintas dreas de intervencién o competencia que mostramos
en la tabla 3 (abajo).

Tabla 3. Distribucién del gasto publico de las administraciones locales como porcentaje
del gasto total de las administraciones locales en Eslovenia en comparacién con la media
de Europa Central y Oriental

Eslovenia Media Europa Central y Oriental

Servicios publicos generales 143 12,8
Educacion 24, 289
Salud 1,7 5,0
Bienestar 39 11,0
Vivienda 23,7 18,6
Cultura 10,0 6,5
Transporte 11,3 9.2
Otros 11,0 8,0

Fuente: Eurostat.

Como se observa en la tabla la distribucién del gasto ptblico de las administraciones
locales en Eslovenia es bastante pareja a la media de los paises que conforman nuestro
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estudio. Las partidas mas importantes son las de vivienda y educacion seguidas por el
gasto en servicios publicos generales y transporte. Esta distribucién de gasto sustenta
laimagen de unas administraciones locales en las que el peso de las inversiones de capi-
tal es relativamente importante frente a la provision de bienes y servicios, sobre todo
si tenemos en cuenta los escasos niveles de gasto que originan partidas como salud o
las politicas de bienestar, muy por debajo de la media de los paises de la zona. Esta ima-
gen se refuerza si tenemos en cuenta la fuerte presencia del Estado en los niveles loca-
les a través de unidades desconcentradas, que en muchos casos son las encargadas de
asegurar la prestacion de servicios sociales, sobre todo aquellos relacionados con el
Estado del Bienestar.

Conclusiones

Como ya hemos dicho anteriormente, el proceso de descentralizacién en Eslovenia se
ha basado en muchos casos en la aplicacién de una racionalidad a corto plazo, mas
orientada hacia la solucién de los problemas mas inmediatos de las municipalidades
que a la resolucion de aquellos problemas de caracter sistémico. Como hemos visto
en las secciones anteriores la estructura econdémica de las autoridades locales en
Eslovenia es bastante dependiente de las transferencias del Estado. Asi, aunque man-
tiene un nivel razonable de recursos no vinculados, el nivel tan limitado de recursos
que provienen de impuestos gestionados por la Administraciéon del Estado, pone en
entredicho al autonomia presupuestaria en lo tocante a la planificacién de los ingre-
sos. De hecho, como hemos dicho anteriormente, el presupuesto local se ha converti-
do en un instrumento de control del Estado sobre los poderes locales. La estructura
de gasto publico refuerza esta imagen, al insistir en el papel de las administraciones
locales como organismos para la inversion, antes que para el gasto en bienes de con-
sumo. Este patrén de gasto genera una mayor dependencia de la Administracion del
Estado, sobre todo si tenemos en cuenta que el tamafio de los municipios en Eslovenia
es relativamente pequeno y, por tanto, no tienen la posibilidad de llevar a cabo este
tipo de inversiones.

Conclusiones

La estructura de poder local en Eslovenia no dista demasiado de la de otros paises de
la zona. En general, el sistema juridica protege adecuadamente la autonomia local en
los niveles superiores del ordenamiento, mientras que la implementacién a través de
leyes de desarrollo tiende a dejar espacio a cierta arbitrariedad y a la aplicacién de una
racionalidad a corto plazo que, como hemos visto en otros casos, suele tener un impac-
to negativo en los procesos de consolidacion de las reformas territoriales.

En general el perfil de los municipios en Eslovenia es el de unidades de méas de 10.000
habitantes, aunque casi un centenar de ellos se encuentra por debajo de los 5.000
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habitantes, que operan en un milieu institucional, en el que la presencia de la
Administracion del Estado sobre el territorio es bastante importante. A este perfil hay
que sumar el bajo nivel de ingresos, pero sobre todo de gasto publico que, al privile-
giar la inversion en bienes de capital, reduce el papel de las administraciones locales
frente a la sociedad como prestadora de servicios publicos y sociales.

Asi podemos concluir que el desarrollo de la autonomia local es bastante limitado, aun-
que en general es consistente con las experiencias de otros paises de la zona. Aun asi
Eslovenia marca estandares de autonomia local que pueden ser tomados como punto
de referencia para otros paises del area de Europa Sur-Oriental como es el caso de
Croacia, Rumania o Bulgaria.
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Parte Il.

Una aproximacion al desarrollo de una agenda
de cooperacion en el marco del fortalecimiento
institucional en el nivel local y regional







Consideraciones
generales:
descentralizacion y
democracia en Europa
Central y Oriental. Una
agenda para el futuro

Han pasado casi 20 anos desde que se iniciaran los procesos de transicién hacia la
democracia en los paises de Europa Central y Oriental. En este tiempo, los diez paises
que componen este estudio han consolidado un marco institucional democratico.
Ademas, nuestros diez paises han transitado, de manera mas o menos eficiente, hacia
una economia de mercado perfectamente integrada en las dindmicas de la internacio-
nalizacién. Finalmente, han conseguido integrarse en distintas arenas internacionales
de decisién, e incluso ocho de los diez son ya miembros de pleno derecho de la Union
Europea, mientras que Rumania y Bulgaria han formalizado su candidatura para la pré-
xima ampliaciéon. ¢Es esto todo? ;Podemos dar por concluido el proceso de reformas en
estos paises? Probablemente, la tinica respuesta sensata a esta pregunta sea no.

Como deciamos en la introduccién a este trabajo, hay nuevas e ingentes tareas en el hori-
zonte de las democracias de Europa Central y Oriental. Nuevas porque suponen una reno-
vacion del modo de entender la democracia en estos paises; ingente porque la democracia
un sistema politico que se apoya sobre la relaciéon, en muchos casos dialéctica, entre sus
dos principales componentes, el demos y el kratos, la ciudadania y la Administracién.

;Cudl es el papel de la reforma de la Administracién Local en este marco? Si atende-
mos a lo que las teorias clasicas sobre el federalismo nos ensefian, probablemente deba-
mos concluir que la autonomia local debe ser el locus principal de todas aquellas refor-
mas destinadas a mejorar la relacién entre los gobernantes y los gobernados, a facilitar
la participacion de los ciudadanos en aquellas decisiones que afectan a su vida diaria.
Y sin embargo, esta conclusion seria en parte errénea. La verdadera naturaleza del desafio
que afrontan hoy en dia las administraciones publicas subestatales en Europa Central
y Oriental se sustancia en remediar los efectos de un proceso de construccién de la
autonomia subestatal cimentado en una éptica unidimensional de la democracia y de la
relacién entre gobernantes y gobernados.

Una valoracién preliminar del retrato de las estructuras de poder territorial en Europa

Central y Oriental que hemos presentado en las secciones anteriores, nos permite elevar
una conclusion fundamental, esto es, que a pesar de la retérica de descentralizacion y

La descentralizacién en Europa Central y Oriental: balance y perspectivas para una agenda futura 133



autonomia, a pesar de la visién (o precisamente por la naturaleza de dicha visién) de que
el poder local podria ser el locus de una renovacién de la sociedad y de una “verdadera”
implantacién de la democracia, en la mayoria de los casos, estos procesos han consolida-
do estructuras administrativas mas o menos dependientes de (y controladas por) la Admi-
nistracién Central del Estado y generalmente poco eficientes en la implementacién de
aquellos servicios publicos y sociales que tienen encomendados.

En muchos casos las administraciones centrales del Estado, han vaciado de contenido
la autonomia local a través de la constitucion de un cuerpo paralelo de Administracién
Publica que gestiona “eficientemente” aquellos servicios que en realidad deberian for-
mar parte de la autonomia local.

En otros casos el problema reside en las elites politicas y en su manera de entender la
politica territorial como un instrumento mas en la lucha entre los partidos por el poder
politico. En la mayoria de los casos es una mezcla de ambas situaciones, conjugado con
una excesiva atomizacion del nivel local y con una estructura intermedia de poder terri-
torial demasiado dependiente de la Administracién del Estado. Las reformas territoria-
les de Europa Central y Oriental han privilegiado en muchos casos, la institucionaliza-
ciéon de un modelo territorial de tipo prefectural, en el que el nivel intermedio de
gobierno actia como representante del Estado, como garante de la unidad de la repu-
blica y de que el funcionamiento de las autonomias locales no sobrepasa los limites
impuestos por la Administracion del Estado.

El resultado es que como deciamos en la introduccién a este trabajo el suefio de la auto-
nomia local, como raiz de las nuevas democracias no se ha cumplido. La autonomia
local, se imbrica en un sistema de gobierno en el que el poder local acttia mas como el
primer cuerpo del Estado en el territorio que como la representacion de las comunida-
des sobre las que estas instituciones se asientan.

Cabe preguntarse pues si realmente queda espacio en este modelo institucional para
que las administraciones locales se impliquen en una segunda revolucién democratiza-
dora como la que algunos comentaristas de la politica de Europa Central y Oriental
reclama. Mi respuesta tentativa es que no es posible que con el estado actual de la
estructura territorial de estos paises, una segunda revolucién democratizadora vea
como protagonistas a los poderes locales, o se derive en un proceso de profundizacién
de la autonomia local.

El paisaje de la autonomia local en Europa Central y Oriental muestra como los procesos
de reforma territorial en estos paises, han seguido un patrén incremental, en algunos
casos claramente incoherentes. En muchos casos, el mismo proceso que ha impulsado la
descentralizacién ha propiciado las condiciones para una posterior recentralizacion. Asi,
parece improbable que en el estado actual de desarrollo en el que se encuentran las
estructuras de gobierno territorial de los Estados de Europa Central y Oriental, existan
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las condiciones para un nuevo proceso de reformas a gran escala, que pueda afectar a la
estructura del Estado.

Sin embargo, al mismo tiempo creo firmemente en que existen las condiciones para
ayudar a las administraciones territoriales en Europa Central y Oriental a mejorar el
modo en el que su actividad diaria afecta a la vida de sus ciudadanos. En la primera
parte de este trabajo hablabamos de que, a veces, los pueblos son més afortunados que
la gente. El desarrollo de actividades de cooperacién inter-institucional con los niveles
subestatales de gobierno en los paises de Europa Central y Oriental deberia orientarse
hacia conseguir que los poderes locales se impliquen en cambiar la suerte de sus gen-
tes, para colocarla en linea con la fortuna de los pueblos.

Unicamente mejorando los instrumentos de gestién de la cosa publica, podran las admi-
nistraciones locales y regionales cooperar en el desarrollo de los itinerarios de vida de
sus ciudadanos, facilitar su educacién y su formacién, su bienestar, su acceso al mer-
cado de trabajo y la calidad de los servicios publicos que estos reciban. Esto es, una
Administracién Publica mejor formada en las practicas de gestion de la cosa ptblica,
en la aplicacion del ordenamiento comunitario en aquellas materias que les afecten, en
como acceder y gestionar los recursos que pone a su disposicién la Unién Europea, es
una Administraciéon Publica que se encuentra en una mejor posicion a la hora de servir
los itinerarios de vida de sus ciudadanos.

La agenda que se propone en las paginas que siguen intenta ofrecer una primera res-
puesta a este desafio. Para ello distinguiremos en primer lugar entre dos contextos de
actuacion diferentes. El primero es el de la cooperacion para la mejora de algunas defi-
ciencias estructurales de los sistemas de gobierno territorial en los paises de Europa
Central y Oriental.

Asi, si bien en casi todos los paises que hemos estudiado la democracia local estd asen-
tada sobre una proteccion formal suficiente de la autonomia politica de los gobiernos
locales y regionales, probablemente sea necesario introducir algunas reformas destina-
das a mejorar el nivel de implementacion de la autonomia local. Estas incluyen la actua-
cién en el ambito de la mejora de los instrumentos de descentralizacion fiscal o la pau-
latina desaparicion de las decos y su sustitucion por mancomunidades de municipios
para la prestacion de servicios publicos.

El segundo escenario de actuacion esta determinado por el proceso de integracion de
estos paises en la Unién Europea. Como hemos dicho més arriba ocho de los diez pai-
ses que conforman nuestro estudio son ya Estados miembros de la Unién Europea,
mientras que otros dos han formalizado su candidatura.

La adhesion a la Unién Europea, mas que un punto de llegada, es, sin duda, un punto
de partida. La incorporacién en las practicas de las administraciones locales, del acervo
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comunitario y los estandares de evaluacion y responsabilidad en la Administracion
Publica comparables a los de otras administraciones similares en otros pafses de la
Unién Europea; el desarrollo del conocimiento del medio europeo, como un entorno
que abre ventanas de oportunidad para el desarrollo de politicas innovadoras, o sim-
plemente como un espacio del que extraer los recursos necesarios para implementar
aquellas reformas que son oportunas para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos
son los desafios a los que se enfrentan las administraciones territoriales de los nuevos
paises miembros, pero también, en un futuro no muy lejano los paises candidatos como
Rumania y Bulgaria.

En las préximas secciones desarrollaremos con algo mas de detalle estas cuestiones.
Ademads, intentaremos ofrecer una agenda de programas que podrian desarrollarse en
el &mbito de una politica de cooperacion para el fortalecimiento de las instituciones y
la gobernanza en los niveles subestatales de gobierno en Europa Central y Oriental.
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Propuesta para
una agenda de
actividades de

cooperacion

1. Escenario 1: mejora de las estructuras de gobierno territorial

El analisis de los procesos de descentralizacion en los paises de Europa Central y
Oriental que conforman este estudio ha mostrado la existencia de algunas incongruen-
cias en el modo en el que estos procesos se han desarrollado desde el comienzo de los
procesos de transicion a la democracia en el afio 1989.

En nuestros diez paises la Autonomia Local ha gozado de un elevado prestigio entre las
elites politicas, y entre la ciudadania como el modo de construir un sistema verdadera-
mente democratico, que asegure la participaciéon ciudadana y la representatividad de
las instituciones.

Ademas la autonomia local se ha beneficiado de una amplia cobertura juridica formal,
que incluye no sélo provisiones constitucionales sino también la publicacién de Leyes
de desarrollo de la Autonomia local en consonancia con los principios consagrados
tanto en los texto constitucional, como en las distintas convenciones internacionales
sobre la proteccién de la autonomia local, de la que todos los paises que conforman
nuestro estudio forman parte.

Sin embargo, debajo de la cobertura juridico-formal e ideoldgica, los procesos de descen-
tralizacién y la institucionalizacién y consolidacion de niveles subestatales de gobierno han
dado lugar a una serie de disfuncionalidades que alteran la vigencia efectiva de los princi-
pios de autonomia y democracia local.

En este trabajo hemos analizado dos elementos fundamentales (podriamos decir clasi-
cos) que constituyen la autonomia local, esto es, el problema de la estructura adminis-
trativa y la divisién de competencias entre los distintos niveles de gobierno y el pro-
blema de los recursos econémicos de los gobiernos subestatales.

Los resultados de nuestro analisis muestran como en los procesos de descentralizacion se
ha impuesto, curiosamente, una légica de centralismo y desconcentracion (a la francesa
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o0 alaitaliana hasta los anos 90), mas que una légica de descentralizacion y autonomia poli-
tica sustentada en los principios del federalismo y de la subsidiariedad, aunque probable-
mente en el nivel del discurso la retérica sobre las reformas se aproximara mas a el segun-
do modelo que al primero'.

La evolucion de los sistemas politicos en Europa Occidental ha puesto de manifiesto,
como cada vez mas un nivel adecuado de autonomia de los poderes subestatales se con-
vierte en una necesidad para la adecuada gestion de la cosa publica, en un contexto poli-
tico e institucional en el que las formas de la autoridad politica son cada vez mas fluidas.

La gestién de cuestiones tan sensibles como el desarrollo econémico territorial, la plani-
ficacion de la economia, la atraccion de capitales extranjeros, pero también la prestacion
de servicios sociales o la prestacion de servicios publicos, pasan cada vez mas a través de
los niveles subestatales de gobierno. Como hemos visto antes, los paises de Europa
Central y Oriental, al menos desde un enfoque formal, no son una excepcion a la regla de
una cada vez mayor presencia de los poderes locales en la vida de sus ciudadanos.

Sin embargo, la valoracion general es que en Europa Central y Oriental, los poderes
locales se hayan lejos de poder implementar aquellas funciones que forman parte de su
autonomia politica de manera eficiente. Las razones para esta incapacidad, como ya
hemos visto en el anélisis pormenorizado de los casos, son multiples.

En primer lugar, la propia fraccionalizaciéon del nivel municipal pone en riesgo la capa-
cidad de los municipios para desarrollar de manera eficiente aquellas capacidades que
tienen encomendadas.

El origen de esta fraccionalizaciéon hay que buscarlos probablemente en una visién de
la autonomia local unidimensional, centrada en la idea de la autogestion y la represen-
tacion democratica, pero que prestaba poca atencién a las condiciones practicas de
implementacién de la autonomia politica. A esta raiz ideolégica hay que sumar por otro
lado una cierta cultura de la dependencia del centro en el marco de las relaciones entre
administraciones publicas, asf como un celo excesivo por la propia independencia fren-
te a unidades similares, que bloquea en muchos casos el desarrollo de iniciativas de
cooperacion entre unidades del mismo nivel, o incluso el desarrollo de la normativa
necesaria para permitir a creacién de dichos programas de cooperacion.

1. Probablemente sea conveniente recordar aqui que no existe un tnico modelo de autonomia politica o de descen-
tralizacién que sea mas deseable que otros. Los modelos de Administracién Publica y de ditribucion de la autoridad
entre distintos niveles terriotoriales son contingentes en espacio y tiempo. Ademas, las reformas de las administra-
ciones publicas y la descentralizacion son procesos complejos y de calado muy profundo donde los inputs inmedia-
tos de las elites politicas y de la sociedad civil ineractiian con las tradiciones de gobierno, las culturas administrati-
vas y el sistema de valores sobre la gestion de la cosa publica. Sin embargo, el relativismo intrinseco en la compa-
racion de los distntos modos de organizar la polis, no puede servirnos como un escudo o ecusa para no intentar
identificar alguna lineas de fractura o inconsistencias a las que los procesos de descentralizacion en Europa Central
y Oriental han dado lugar.
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En segundo lugar, hay que resaltar una cierta vis expansiva de la Administracion del
Estado en el marco de un profundo y en muchos casos doloroso proceso de reforma que
ha afectado a todas las esferas de la vida tanto publica como privada de los ciudadanos.

En tercer lugar, hay que traer a colaciéon de nuevo los factores ideolégicos. Las elites
politicas no han sido capaces, en muchos casos, de desarrollar un discurso de la refor-
ma institucional desvinculado de la competencia por el poder. E1 &mbito de la reforma
de la Administracion territorial no ha escapado a las presiones de la competencia por el
poder en el nivel estatal, lo que ha llevado a oscurecer en muchos casos la naturaleza
de las reformas, a retrasar la implementaciéon de aquellas que eran mas necesarias o a
rechazarlas por miedo a favorecer a las facciones politicas rivales u ofrecerles un espa-
cio institucional desde el que consolidar su proyecto politico frente a los ciudadanos.

Las inconsistencias que se derivan de estos problemas las hemos visto anteriormente
en el analisis de los casos. En muchos casos, la Administracion Central del Estado ha
creado oficinas desconcentradas (decos) que alteran la estructura de divisiéon de com-
petencias en favor de la Administracion Central del Estado.

Ademads los niveles institucionales intermedios suelen llevar a cabo funciones de con-
trol de la actividad de las autonomias locales, constituyéndose en muchos casos en ins-
tituciones de tipo prefectural, mas que en niveles de gobierno territorial.

Por otro lado, la elevada fragmentacién en casi todos los paises de los niveles locales de
gobierno hace que estos no sean eficientes en la provision de los servicios y funciones
que tienen encomendados, y deban acudir a la Administracion del Estado o al concur-
so de autoridades intermedias para la implementacion de algunas competencias que
tienen asignadas.

Finalmente, la estructura de recursos fiscales en estos paises no asegura la autonomia
de los niveles locales, antes al contrario refuerza la dependencia de los niveles locales
de las transferencias de la Administracién del Estado para la ejecucién de aquellas fun-
ciones que tienen asignadas.

En la préximas secciones analizamos estas cuestiones con algo mas de detalle en el
marco de una agenda de cooperacion en el area del fortalecimiento institucional.

El problema de los recursos econémicos de los poderes locales

Como hemos visto en el analisis de los casos que hemos presentado anteriormente, los
niveles territoriales de gobierno en Europa Central y Oriental, adolecen de una impor-
tante falta de autonomia en el ambito de los recursos fiscales. Asi los municipios y las
regiones son altamente dependientes de las transferencias del Estado para realizar sus
funciones.
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La falta de autonomia en los recursos econémicos limita las posibilidades de los pode-
res locales a la hora de planificar su actividad. Asi como fomenta una ética de la depen-
dencia de las administraciones locales con respecto a las transferencias de la Admi-
nistracion Central del Estado. Mientras que esta ética de dependencia limita las posibili-
dades de los poderes locales para ofrecer soluciones innovadoras frente a los nuevos retos
que plantean tanto la globalizacién la economia, como la integracion en esferas de deci-
sién supranacional para la vida de los ciudadanos de estos paises.

Una manera relativamente sencilla de solucionar este problema es la de descentralizar
la recaudacién de algunos impuestos, o al menos un porcentaje de los mismos, de
manera que se aumenta la capacidad de control de los poderes subestatales sobre sus
propios ingresos y de esta manera se produce un aumento paralelo de su responsabili-
dad como entes publicos en la programacion y la implementacion de una politica de de
gestion de los recursos locales, no sélo frente a otras administraciones, sino funda-
mentalmente de cara a los ciudadanos.

Ademas, es importante asegurar que los recursos de los poderes locales, independien-
temente de su origen, sean suficientes para la gestiéon de aquellas competencias que
tienen encomendadas. La reciente experiencia de recentralizacion de algunas politicas
publicas en Bulgaria por la falta de recursos en los niveles locales, es un ejemplo de la
importancia de mantener el equilibrio entre gasto e ingresos si se quiere asegurar la efec-
tividad de la autonomia politica.

Por otro lado, es importante recordar que en aras a mantener una provision eficiente y
suficiente de servicios publicos, tan necesario es contar con un nivel suficiente de
recursos, como con los instrumentos de regulacién necesarios para la gobernanza de la
provisién de dichos servicios.

El disefio de los instrumentos de regulacién de la provisién de servicios publicos deben
coordinarse con el disefno del sistema de recursos financieros de las autoridades loca-
les, asi como con la estructura de division de competencias.

La experiencia en este sentido en muchos paises de Europa Central y Oriental no es
demasiado satisfactoria. En el marco de la transiciéon a una economia de mercado, los
paises de Europa Central y Oriental no han conseguido, en muchos casos, crear los ins-
trumentos de regulacion necesarios para asegurar que la incorporaciéon de las logicas
de mercado a la provision de bienes ptblicos no supongan una quiebra de los principios
de transparencia del sistema politico y de la responsabilidad de los poderes publicos de
frente a los ciudadanos.

Un ejemplo bastard para situarnos en lo que hemos estado intentando explicar en esta

seccion. Como hemos visto en la Parte I, los poderes locales en Lituania tienen un nivel
bajo de ingresos derivados de la recaudacién de impuestos propios aunque mantienen
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un nivel altisimo de ingresos desvinculados, en concreto de ingresos derivados de
impuestos cogestionados con el Estado. Esta estructura, que seria envidiable en otros
paises de la zona con nivel de dependencia mucho més explicito, oculta, sin embargo,
algunas practicas de recentralizaciéon o de limitaciéon de la autonomia politica de las
autoridades locales. Veamos este proceso en dos casos, la politica de educacién y la
provision de servicios de agua y alcantarillado en el nivel local.

En el ambito de la educaciéon los municipios en Lituania tienen importantes respon-
sabilidades financieras presupuestarias, sin embargo la capacidad normativa sobre
una parte importante de los recursos de dichas administraciones contintia en manos
del Estado. De este modo, aunque las autonomias locales tienen concedida capaci-
dades financieras y presupuestarias, es la Administracién Central la que controla
realmente el flujo de ingresos que reciben las administraciones locales, y por tanto
aquello sobre lo que se puede y no se puede presupuestar y aquello que se puede o
no gastar.

De la misma manera en el ambito de la provision de servicios de agua corriente y alcan-
tarillado los poderes locales son los encargados de la provisién de este servicio. Sin
embargo, los limites impuestos en la cantidad de recursos disponibles por parte de las
autoridades locales, y el hecho de que los ingresos derivados del cobro de servicios no
baste para subsanar los costes de produccion hace que las autoridades locales, recu-
rran a formas de gestion publico-privadas (fundamentalmente practicas de leasing).

Las modalidades de gestion publico-privadas de servicios publicos se regulan desde el
nivel estatal e imponen sistemas de gestion que no fomentan precisamente la eficacia
en la provision de servicios. En el mejor de los casos se mantienen estructuras redun-
dantes entre las administraciones publicas y los inversores privados.

Estas practicas, que intentan asegurar el control publico de la actividad privada en la
provision de servicios atacan fundamentalmente a la transparencia del sistema de pro-
vision de servicios y por tanto a la posibilidad de control por parte del ciudadano, crean-
do ademas costes innecesarios que finalmente redundan en un incremento de los cos-
tes para el consumidor.

El ejemplo de Lituania, ademas de los elementos que hemos apuntado nos muestra
como la intervencion en la mejora y racionalizacion de los sistemas de recursos de las
administraciones locales deberia atender cuatro objetivos fundamentales:

e El desarrollo un programa de estudios sobre la racionalizacién de los recursos
de las administraciones publicas en cooperacion con los ministerios de finanzas
y economia de los paises de Europa Central y Oriental podria ser un primer
paso en la profundizacion del debate sobre la autonomia fiscal de los poderes
locales y regionales.
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e Actuacion sobre la Administraciéon Publica local en el ambito de la formacion
para la planificaciéon y la presupuestacion, de manera que tanto si se produce
un incremento de los recursos propios de las administraciones locales y regio-
nales como si no, se mejore la capacidad de implementacion del gasto publico
por parte de las administraciones locales. Parece recomendable el desarrollo de
politicas de formacion en el ambito de las elites locales que insistan en el desarro-
llo buenas practicas de gestiéon presupuestaria. Estos programas se pueden
desarrollar en coordinaciéon con organismos, fundaciones y universidades que
operan sobre el territorio, de manera que los resultados en el &mbito de la for-
macion de elites locales sean mas efectivos.

e El desarrollo de un programa de estudios sobre los modelos de regulacién de la
provision de servicios publicos, su adaptacion al ordenamiento comunitario y
sus posibles vias de racionalizacién, en colaboracién con organismos interna-
cionales como el Banco Mundial o la OCDE, pero también es necesario el con-
curso de actores que operan sobre el terreno.

e La creacién de programas con contenidos especificos que puedan promocionar
ademas los intercambios de experiencias entre municipios que situandose en
paises diferentes comparten problematicas similares en el ambito de la finan-
ciacion, la planificacién del gasto publico y la regulacion de la provision de ser-
vicios. Estos programas podrian abordar, entre otros, los siguientes contenidos:
los problemas de gestién financiera en municipios pequefios y el desarrollo de un
mercado financiero en los niveles locales y sus posibilidades a la hora de desarro-
llar politicas innovadoras de gestién de la cosa publica.

Las actividades que se podrian desarrollar en el ambito de una agenda especifica de coo-
peracion interinstitucional sobre la mejora en los recursos locales y en sus instrumentos de
gestion, que hemos mencionado mas arriba se resumen en la tabla 1 de la pagina siguiente.

La reforma de la Administracion Publica y las proteccion de la autonomia
politica de los entes subestatales

El segundo tema que queremos tratar en el marco de este escenario tiene que ver con
las reformas que hay que llevar a cabo en el ambito de la Administracion Publica para
garantizar de manera mas efectiva la autonomia local.

Como ya hemos dicho antes, en los paises de nuestro estudio la autonomia de las admi-
nistraciones locales estd garantizada por los textos constitucionales y durante el pro-
ceso de transicién gozé de un amplio prestigio como instrumento para sustentar la
construccion de la democracia. Sin embargo, el desarrollo de los procesos de descen-
tralizacion ha tendido hacia la limitacién de la misma. Aunque, como hemos explicado
anteriormente existen razones de diverso orden para explicar este fenémeno, en gene-
ral podemos decir que la falta de desarrollo de la autonomia local obedece a la propia
complejidad de los procesos de reforma que han tenido que llevar a cabo estos paises.

142 | Carlos Hernandez Ferreiro



|euaLQ A |esius)) edoing
ap sasjed so| ua uesado anb sedlwpede
SaU0IdNHISUl 3 sowsiuedio A ddvii4 13V

0UB.IB) |3 21q0S salopesado
3000 e A 9INSu] jueg PUOM [3 OUIOD
SajeuoIDRUIRIUI SOWSIURSIQ ‘ddVI4 1J3V

|e1uBLQ A [e21Us) edound ap sesjed soj ap
sezueuly A JWOU0I3 3p SOURISIUIW A
epUBIDEH A BJWOUODT Bp OUBISIUIN

SOPEIIN|OAUI SBI01DY

S3|PIRISANS SOUIBIGOS SO| 3P

$0SIN221 SO 9 UYKSa3 ap sednoeld
Seuanq 3.qos S3|eJ0| SapepLoINe Se|

eled ugewlo} ap eweigoid un JejjoLessg

[B3UBLQ A [R23US) BAOINT US [RIO] [BAIU |3
U SOIDIAISS B UQISIA0Id 3p SO[apoWw Soj
91g0s solpnisa ap ewelgold un Jejjoliesag

[eIUBLIQ A [e23UR) ed0Ing Bp Sasjed o

3P BJLIOU0ID A SezURUIY 9P SOLBISIUIW SO|
U02 UQIDLIad00d U3 SAUOIDR.ASIUILIPE Se| Jp
S0SINJ3J AP BWSISIS [9P UQIDRZ|[RUOIOR] B
9.qos solpnisa ap ewelSo.d un Jejjoliesag

selsandoid

|BOSI} BJUWIOUOINE B|
3P UONS33 e 9P 0GR [9 U S3IB[IWIS
sews|qo.ld uanedwod anb soididiunw a13us
selouaLadxa ap Olquedtaiul 8 Jiued

elieisandnsald uonsas e| ap
0}IquIB [3 U3 $3|RI0| SBUOIDRIISIUILIPE
se| ap sapepioeded se| Jelolay

[e20]
ejuIouUOINe B| 21qos o3oedw ns A sodignd

SOIDIAIDS SO| 3p UoIsiAoid el ap ugioengal EHIER)

3P SO|3POW SO| 3IGOS UQIXI|}2] B| Jejusuio UQIoRJISIUIWIPY ] 3p elouspuadap ap

BIN}ND BUN BaJD anb zaA e| e edjyjod

jWOUOINe NSe}jwi| eldUapuadap e1s3

‘Sepeus|se Uaual} anb sauoiouny sejjanbe

Je|jol1esap eled SOLRS3I3U SODIWIQUODD

S3|RJ0| S3UOIDRISIUIWPE SB| 3P SOSINJ3I3p  SOSINJ3J SO| B 0JUBND U S3jualpuadap

uoloeWI| | 31q0s 021/gnd a1eqap |8 gy UOS S3[RJ0| S3|AIU SO| [RJ3URS UT

soAnalqo ewsj|qoid

|easiy eaiyjod A sajed0] sauoidelsiulwpe se| ap S0SInI3Y °| ejqel

y p(fl‘Sp(f(?ti\’ﬂS para una a; ’(3]1(1&1 fl,ltlll"d | 14‘3

ey

ntral y Oriental: balanc

I

:n Europa C

acion e

ntraliz

La desce



La profundizacién en la autonomia de los poderes locales y regionales quiza pueda ser
entendida como una deuda del sistema politico en los paises de Europa Central y
Oriental, con respecto a los principios que integran su propio ordenamiento juridico,
mas aun como una deuda de los poderes puiblicos con sus propios ciudadanos y con el
momento fundacional de las democracias de Europa Central y Oriental.

El proceso de profundizacion de la autonomia local exige de todos los poderes publicos
un esfuerzo de racionalizacion de diversos aspectos: la clarificacion de los principios
que informan la division de competencias entre los niveles de gobierno, la eliminaciéon
en la normativa de desarrollo de clausulas lesivas de la autonomia local por parte de la
Administracién del Estado, la creacién de un espacio normativo exclusivo de los
poderes locales en muchos de estos paises y la reducciéon del alcance de la legislacion
basica o la reduccién paulatina de la presencia de la Administracién del Estado en los
niveles territoriales en aras de una mayor eficiencia en la prestaciéon de servicios
publicos, son algunas de las cuestiones que deben informar un eventual proceso de
profundizacién de la autonomia local desde el punto de vista de la reforma de la Admi-
nistracién Publica.

Sin embargo, alin mas necesario parece un cambio de mentalidad en las elites politicas
estatales y subestatales sobre cudl es la naturaleza de los procesos de reforma territo-
rial. Como hemos visto en alguno de los casos que hemos presentado anteriormente, el
modo en el que las elites politicas han intentado rentabilizar a corto plazo los procesos
de reforma territorial ha sido quiza el elemento mas dafnino para el desarrollo de la
autonomia politica de los gobiernos subestatales.

En este contexto el cambio no se prevé que ocurra en el corto plazo. Las reformas ins-
titucionales beben tanto de lo inputs de las elites que apadrinan el proceso de cambio,
como de aquellos elementos estructurales que conforman la cultura sobre el gobierno
de la cosa publica en un determinado pais. Tal vez, pueda ser solamente a través del
desarrollo de pequenias reformas, que pueda tener lugar el nacimiento de una verda-
dera cultura del gobierno local, que por ahora parece mantenerse alejada de unas eli-
tes politicas que se siguen viendo, en muchos casos como periferias dependientes del
centro.

Asi las cosas merece la pena sin embargo, explorar algunos campos en los que la coo-
peracion para el refuerzo de las instituciones y el desarrollo de la autonomia local
pueda tener un impacto beneficioso en el desarrollo de una cultura de lo local en estos
paises.

Como hemos dicho antes en los paises de Europa Central y Oriental después de mas de
20 afos de reformas territoriales se impone un proceso de reflexién, que probable-
mente deba ir acompafado de un proceso de racionalizacién de las estructuras admi-
nistrativas que operan en los niveles territoriales. No se trata aqui de emprender una
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serie de reformas a gran escala, pero si de introducir los cambios suficientes para redu-
cir la presencia de la Administracién del Estado en aquellos ambitos que forman parte
de la estructura de la autonomia local.

Algunos elementos de este proceso de racionalizacién los hemos apuntado en los parra-
fos anteriores. Asi en primer lugar se deberia acometer la racionalizacion de la estruc-
tura legal que afecta al desarrollo de la autonomia local. En concreto la interaccion
entre la autonomia local como principio del ordenamiento juridico y su desarrollo a tra-
vés de la actividad del legislador. El derecho publico comparado ofrece diversos ins-
trumentos para la regulacién de la actividad del legislador de modo que este respete la
imagen maestra de los principio de autonomia consagrado en la norma constitucional.
A su vez, es fundamental un proceso de clarificacion tanto de la estructura de distri-
bucién de competencias como de lo criterios que informan estos procesos.

El enraizamiento de la autonomia local en los ordenamientos juridicos no es un proce-
sos facil. La experiencia en paises que han sufrido reformas importantes en su estruc-
tura territorial nos ensefia que la implementacién del principio de la autonomia local,
normalmente debe enfrentarse a una cultura de gobierno centralizadora que no consi-
dera posible la creacion de espacios para lo politico mas alld del centro. Esto es asi, mas
si cabe, en el contexto de los paises que analizamos en este estudio. El peso del legado
de centralismo que han dejado las distintas estructuras de poder que se han asentado
en la region podria ser considerado por si sélo, y mas alld de otras consideraciones que
hemos hecho en estas paginas, un impedimento suficiente para la implantacién de una
cultura de lo local en estos paises.

Parece necesario el desarrollo de iniciativas de cooperaciéon que ofrezcan alternativas a
una cultura de lo publico tradicionalmente centralista a través de la participacion en
distintas actividades de organismos e instituciones en estos paises, sobre todo aquellas
que puedan tener un impacto mas inmediato en la defensa y articulacién de lo local en
el ordenamiento juridico de estos paises.

El concurso de los Tribunales y Cortes Constitucionales de estos paises en este proce-
so es fundamental. En muchos de estos paises, particularmente el caso de Hungria,
pero también en el caso de Polonia o en la Republica Checa, los Tribunales y Cortes
Constitucionales gozan de un prestigio social del que carecen otros poderes del Estado
como el legislativo o el ejecutivo. Estos 6rganos, través de su actividad, han ejercido y
pueden seguir ejerciendo una funciéon pedagdgica sobre la actividad de los distintos
poderes publicos y sobre la visién de los ciudadanos sobre la autonomia de los gobier-
nos subestatales.

Asi, el desarrollo de un programa de intercambios sobre practicas de racionalizacién del

ordenamiento juridico orientado a funcionarios y personas vinculadas al mundo del dere-
cho, pero también a las elites politicas de estos paises puede ser una primera iniciativa
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destinada a la apertura de un debate regional sobre la racionalizaciéon del ordenamiento
juridico en el ambito del respeto de la autonomia local.

Este programa de intercambios podria articularse en forma de seminarios en los que
especialistas de distintos paises, pudieran intercambiar experiencias acerca de la arti-
culacion del principio de autonomia local en el marco de los sistemas juridicos de cada
pais. Estos seminarios podrian contar ademas con la participacion de organismos inter-
nacionales como el Consejo de Europa, que ha defendido activamente el principio de
autonomia local a la vez que han cooperado en muchos de estos paises en el desarrollo
de instrumentos legislativos adecuados para su implementacion.

En segundo lugar, se debe emprender un proceso de racionalizacién de la presencia del
Estado en el nivel local, en concreto de reduccién de las decos. Este proceso equivale
a un verdadero proceso de devolucion de capacidades a lo poderes locales de manera
que debe de ir acompafnado del desarrollo de una serie de actividades destinadas a for-
mar a los cuadros locales que seran los encargados de gestionar las funciones llevadas
a cabo por las decos. Entre estas merece la pena destacar la potenciacién de la forma-
cion de mancomunidades de municipios para la prestacion de servicios publicos, en
aquellas zonas en las que los municipios carecen de la capacidad necesaria para imple-
mentar los servicios publicos y sociales que tienen encomendados.

Las creacion de mancomunidades es una manera sencilla de crear las necesarias eco-
nomias de escala en el nivel municipal que permitan una prestacién de los servicio
publicos més eficaz y eficiente. La experiencia de otros paises asi como la experiencias
de cooperacion transfronteriza entre los paises de la Unién Europea muestra como en
general las mancomunidades de servicios ofrecen una respuesta adecuada a las nece-
sidades de los ciudadanos en contextos en los que la falta de agregacién de las unida-
des de poblacién imponen fuertes costes en la produccién y provision de servicios
publicos.

Como ya hemos visto anteriormente la creaciéon de mancomunidades se enfrenta gene-
ralmente a una cultura de lo local que se apoya en la atomizacién de la esfera territo-
rial de lo politico para asegurar nichos de poder a las elites politicas. Ademas, como ya
hemos dicho la cultura de dependencia de las elites locales con respecto al centro no
colabora en la creacién de instrumentos de gestion novedosos que puedan reforzar el
papel y la autonomia de las instituciones locales frente a las necesidades de sus ciuda-
danos.

Por ejemplo en el caso de los municipios mas pequenios de Polonia los servicios publi-
cos se proveen a través de compafiias publicas multiservicio, esto es que se encargan
de la provisién de mas de un servicio a la vez. Esta manera de agregar la produccion de
servicios publicos para reducir los costes de produccion genera una situacién de mono-
polio en el nivel local, ademds de severas ineficiencias en la produccion ya que es la
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misma compafiia la que debe atender a las demandas de servicios dispares y por tanto
internalizar los costes de la produccion de todos y cada uno de los distinto servicios que
provee.

En casos como este la creacién de mancomunidades de servicios podria servir para
mejorar la competitividad y la diferenciacion en la provisién de servicios publicos, de
esta manera a través del concurso cooperativo de las distintas comunidades se podria
consolidar un sistema de provision de servicios que, sin incurrir en mayores costes para
el ciudadano, ofreciera una produccion diferenciada y, por tanto, mas eficaz.

De esta manera parece necesario acometer el desarrollo de iniciativas que ataquen de
raiz el fenémeno del localismo, sobre todo en el &mbito de la produccién de servicios y
bienes publicos. La creacion de programas de formacién tanto para los niveles locales
como para los niveles estatales de gobierno en el ambito de la gestién y constitucion de
mancomunidades para la prestacién de servicios, parece una alternativa interesante en
el marco de esta agenda. Estos programas verian la participacion tanto de instituciones
espanolas como de instituciones locales y nacionales en los paises de destino, asi como
deberia contar con la participacion de instituciones y organizaciones operando sobre el
terreno, y deberfan suponer una plataforma para la potenciacion y el intercambio de
buenas practicas en la gestiéon cooperativa de la produccion de distintos servicios.

El marco del programa de hermanamientos parece una plataforma ideal desde la que
desarrollar estas iniciativas.

Los contenidos de este epigrafe se resumen en la tabla 2.

Tabla 2. Racionalizacion de la Estructura de la autonomia local

Problema Objetivos Propuestas Actores involucrados

Racionalizacién de la Abrir el debate sobre la Desarrollo de un programa  FIIAPP, Instituciones

estructura administrativa racionalizacion del de intercambios entre jurfdicas en Espafiay en

en el desarrollo ordenamiento juridico. instituciones sobre la los paises de Europa

de la autonomfa local Conflictos entre el principio racionalizacién del Central y Oriental,
de autonomfa local ordenamiento juridico en  Organismos internacionales
y la legislacion de materia de defensadela  Consejo de Europa
desarrollo autonomifa local

Racionalizacion de la division Programa de formacion para  FIIAPP, INAP, instituciones

de competencias entre los poderes locales sobre la y organizaciones que
niveles de gobiernos gestién de competencias  operan en los paises de
y la creacién de Europa Central y Oriental,
Reduccién de la presencia mancomunidades parala  ministerios del Interior o de
administrativa del Estado  prestacién de servicios administraciones publicas
publicos y sociales en los paises de Europa
Desarrollo de mancomunidades Central y Oriental

para la prestacion de
servicios publicos
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2. Escenario 2: los desafios derivados de la incorporacion
a la Unioén Europea

Desde mayo de 2004 ocho de los diez paises que componen nuestro estudio son miem-
bros de pleno derecho de la Unién Europea. El proceso de adhesiéon ha implicado
importantes reformas para estos paises, liberalizacién de los mercados, reformas insti-
tucionales que han afectado al funcionamiento de la Administracién Publica, la imple-
mentacién de una politica territorial de desarrollo, reformas en el &mbito de la justicia
o de la politica interior, etc. El tratado de adhesién firmado el primero de Mayo certifi-
ca que estos Estados han alcanzado los estdndares minimos en sus procesos de refor-
ma que les permiten formar parte de la Unién.

Sin embargo, el momento de la adhesion sélo ofrece una certificacion formal de los
resultados alcanzados por estos paises. Asi, mds alld de las convenciones sobre la euro-
penizacion u occidentalizacion de los paises que conforman el club de los nuevos miem-
bros de la Unidn, la incorporacién en estos paises del acervo comumnitario es en muchos
casos deficiente, sobre todo en lo tocante al funcionamiento de aquellas administraciones
que trabajan mas cerca del ciudadano como los poderes locales.

Aun asi, la adhesién a la Unién Europea significa algo mas que la incorporacién de la
normativa comunitaria en areas significativas de la vida politica social y econémica de
nuestros paises. La incorporaciéon a la Unién Europea supone la apertura de las fronte-
ras de los politico.

Para los niveles subestatales de gobierno, la pertenencia a la Unién Europea implica
que su autonomia politica no se define tinicamente con respecto a los niveles naciona-
les de decision, sino también con respecto al nivel Europeo. Asf Europa se convierte en
el locus de una nueva estructura de oportunidades y desafios para los poderes locales.

Por un lado, la normativa comunitaria impone limites y regulaciones en ambitos que
tradicionalmente han pertenecido a la autonomia politica de los entes subestatales,
vaciando de contenido algunos elementos de dicha autonomia.

Sin embargo, la Unién Europea es también un marco donde es posible desarrollar nue-
vas politicas que permitan a los entes subestatales superar los estrechos limites de la
soberania nacional, en un mundo que cada vez mas requiere de las autoridades politi-
cas la capacidad de actuar en una escala supranacional a fin de satisfacer las demandas
de sus ciudadanos.

La historia del desarrollo de la Unién Europea certifica su cardcter dialéctico, en cuan-
to que estructura de oportunidad, pero también limite para el desarrollo de la autono-
mia. Existen precedentes de grandes éxitos, regiones y entes municipales que han sido
capaces de aprovechar las oportunidades que ofrece la Unién Europea, mientras que
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otros territorios se han quedado rezagados en la carrera de la integracion Europea, sellan-
do la historia de aquellos territorios que de alguna manera conforman una nueva perife-
ria. Estas historias de éxitos y fracasos no se construyen desde una vision estatica de la
autonomia politica, esto es, desde la idea que sélo aquellos territorios que gozan de una
mayor autonomia son capaces de desarrollar un perfil propio en el &mbito comunitario,
antes bien, en casi todos los casos los éxitos (y los fracasos) son el resultado de la visién
(o falta de la misma) de las elites politicas y administrativas locales.

Estos son los grandes desafios que presentan la integracion en la Unién Europea para
los gobiernos subestatales de los nuevos paises miembros, del mismo modo que fueron
por ejemplo para las Comunidades Auténomas espafiolas durante los afios noventa. Por
un lado la incorporacion efectiva del acervo comunitario en el funcionamiento diario
de las instituciones. Por otro lado, desarrollar sus capacidades en el marco de las nue-
vas reglas de juego. Esto es, aprender a trabajar en el marco de la polis comunitaria,
incluso yendo mas alla de los limites impuestos por las soberanias nacionales. En las
proximas secciones analizaremos las posibilidades para el desarrollo de una agenda de
cooperacion interinstitucional en estos ambito.

Incorporacion del acervo comunitario

A la hora de explicar lo que supone la incorporacién del acervo comunitario en la vida
de las comunidades locales, tal vez lo mejor sea comenzar por presentar un ejemplo de
la vida real.

Como ya hemos visto en las secciones anteriores, los gobiernos locales de los paises que
estamos estudiando tienen responsabilidades en materia registral. Hace unos meses un
amigo mio de nacionalidad alemana y su compafiera, de nacionalidad italiana tuvieron
un hijo, en la ciudad de Budapest.

La normativa comunitaria impone la libre circulaciéon de personas bienes y capitales en
los territorios de la Unién, lo que implica la supresién de las barreras entre los paises
integrantes de la Unién que impidan esa libre circulacién, esto es la posibilidad de que
por ejemplo un trabajador aleman se traslade a Hungria, Eslovenia o el Reino Unido
para desarrollar su actividad, e impone por tanto el deber para los poderes publicos de
establecer los mecanismos necesarios para que esto sea posible.

Sin embargo, para este amigo mio y su companera, dar de alta a su hijo en el registro
publico del distrito de Budapest en el que residen ha sido algo mas que una odisea,
(iQue el funcionario de turno quiso resolver con la presentacién fisica del neonato en
el registro dos dias después de haber nacido!) por el simple hecho de que para las auto-
ridades de la Oficina del Registro del Distrito III de Budapest ésta era la primera vez que
tenian que enfrentar un caso en el que dos ciudadanos comunitarios (no htingaros) tenian
un hijo en suelo Huingaro. Mientras tanto, en una situacién similar dos companeros de
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universidad que viven en Italia, sélo tuvieron que afrontar la pesadez de hacer la fila de
rigor en la oficina del Registro del Comune de Firenze para dar de alta a su hijo.

La historia de estos amigos muestra como la incorporacién del acervo comunitario en
el quehacer cotidiano de las administraciones locales es un hecho que afecta, y mucho,
a la vida de los ciudadanos.

La normativa comunitaria afecta a numerosos aspectos de la vida cotidiana de las admi-
nistraciones locales, pero fundamentalmente afecta de manera muy importante a los
derechos de los ciudadanos que, pueden verse vulnerados por la inaplicacién o la apli-
cacion incorrecta de la normativa comunitaria. El caso de la libre circulacién de perso-
nas es un ejemplo entre muchos otros que podriamos poner.

La experiencia comparativa de los distintos procesos de ampliacién (el caso espafiol no
es en ninglin caso una excepcion) nos muestra como es mas que necesario desarrollar
una politica activa de ayuda a los gobiernos subestatales para la incorporacion del acer-
vo comunitario a su actividad diaria.

Una politica activa de formacion de las autoridades administrativas locales es necesa-
ria, no s6lo en el periodo anterior a la incorporacién a la Unién Europea, sino, sobre
todo, una vez que estos paises forman parte de la misma ya que, es en este momento,
cuando se produce la violacion efectiva de los derechos de los ciudadanos de la Unién.
De esta manera, el periodo de incertidumbre entre el periodo previo a la adhesién y la
efectiva incorporacion de la normativa comunitaria debe hacerse lo méas breve posible.

En este sentido parece recomendable desarrollar los instrumentos de una politica de
cooperacién inter-institucional que ayude a las administraciones locales a incorporar la
normativa comunitaria, sobre todo en aquellas materias que afecten mas directamente
a la vida de sus ciudadanos. Estas incluyen, no sélo las actividades registrales, como
hemos analizado anteriormente sino también, las capacidades en el ambito de la plani-
ficacion urbana, la gestion de los servicios de transportes, la provision de servicios
publicos como agua, gas, electricidad, etc.

Esta politica se deberia estructurar a través del intercambio de experiencias entre
administraciones locales y regionales esparfiolas y de los nuevos paises miembros, asi
como de los paises candidatos a formar parte de la UE. Como ya se ha demostrado, la
politica de hermanamientos es una estructura adecuada y eficiente para el desarrollo
de este intercambio de experiencias en el marco de la incorporacién del acervo comu-
nitario.

Ademas, los efectos de la politica de hermanamientos podria profundizarse a través del

desarrollo de seminarios de formacion especificos para funcionarios que operan en los
distintos niveles subestatales. Para ello seria interesante asegurar la participacion de
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instituciones como el Instituto Nacional de Administraciones Piblicas, en colaboracién
con instituciones similares de los paises de Europa Central y Oriental, asi como con el
Instituto Europeo de Administracion Publica. La tabla 3 resume la propuesta en el
marco de la incorporacion del acervo comunitario.

A través de estas actividades, y otras iniciativas similares podremos asegurar que la
transicion hacia una correcta implementacion de la normativa comunitaria sea lo sufi-
cientemente breve como para reducir algunas situaciones de indefensién innecesarias.
Ademas la correcta aplicacién de la normativa comunitaria puede ayudar a mejorar no
s6lo la calidad y la seguridad juridica en las actividades de los poderes locales, sino que
probablemente pueda ayudar a desarrollar en estos paises un mayor conciencia de lo
que supone formar parte de la Unién Europea, més alla del suefio, caducado desde hace
ya tiempo, de la integraciéon en el mundo occidental.

La tabla 3, que mostramos a continuacién, intenta resumir los aspectos que hemos desarro-
llado mas arriba en el ambito de una agenda de cooperacién que favorezca la incorpo-

racion del acervo comunitario a la vida de estos paises.

Tabla 3. Incorporacién del acervo comunitario

Problema Objetivos Propuestas Actores involucrados

En los paises que forman Ayudar a la incorporacién del Programa de Administraciones

parte de la UE, la falta acervo comunitario enla  hermanamiento subestatales en Espafiay

de incorporacién del practica cotidiana de las Pafses de Europa Central

acervo comunitarioen  administraciones locales y Oriental coordinados a

aquellas materias que través de la FIIAPP y la AECI

afectan las competencias

de los poderes locales, Desarrollo de un programa de Instituto Nacional de

genera situaciones de formacion para funcionarios Administraciones Publicas,

vulneracién de los derechos de los niveles subestatales  Institutos de Administracion

de los ciudadanos sobre la incorporacioén de la Publica en pafses de
normativa comunitaria en  Europa Central y Oriental,
la actividad de las Instituto Europeo de

administraciones locales  Administracién Publica

Desarrollo econémico territorial y Union Europea

Como ya hemos dicho antes, la incorporacién a la Uniéon Europea no sélo genera nue-
vos desafios para las administraciones locales y regionales, sino que también abre un
nuevo marco para el desarrollo de politicas innovadoras en el marco de las capacidades
de los poderes subestatales.

La vinculacién de las administraciones puiblicas locales y regionales en la promocion y el desa-
rrollo econémico de sus territorios es probablemente el campo donde el establecimiento de
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sinergias entre los distintos niveles de gobierno puede tener un impacto mas beneficioso
tanto para los ciudadanos de los paises que conforman este estudio, como para las propias
instituciones subestatales.

Sin embargo, como hemos podido ver en el andlisis de los distintos casos y como mues-
tra la literatura especializada en la materia, el desarrollo de modelos territoriales de
desarrollo econdémico a través del concurso de los poderes subestatales en el marco
de las politicas de cooperacion de la UE no ha sido, durante el proceso de adhesion,
todo lo satisfactorio que habria cabido desear.

En primer lugar, la creacién de regiones para la implementaciéon de los fondos de la
Unién Europea en estos paises ha enfrentado numerosos problemas, no siendo el
menor de estos, los recelos, tanto de ciudadanos como de las elites politicas, frente a la
planificacién y la politicas de desarrollo regional. Ademads, el establecimiento de regio-
nes estadisticas (NUTS) con el objetivo de beneficiarse de los fondos estructurales que
ofrece la Unién Europea, en muchos casos ha generado justo el efecto contrario. Esto
es, en algunos casos las regiones creadas tienen tan poca capacidad y recursos para la
implementacion de estos fondos que dejan de ser elegibles para la distribucion de los
mismos, o ven reducida su capacidad para implementar aquellos proyectos que serian
realmente necesarios en la zona, ya que para ello deben contar con el apoyo del Estado,
que no siempre esta dispuesto a sostener y ayudar en la cofinanciaciéon de planes de
desarrollo regionales.

En segundo lugar, la inversion de capitales extranjeros tiende a concentrarse en aque-
llas areas donde la estructura econémica hace mas rentable la inversion a través de la
generacion de economias de escala. Esto suele ocurrir en los distritos capitalinos o en
aquellas regiones donde el desarrollo econémico ha alcanzado unas ciertas cuotas que
permiten una mayor rentabilizacion de las inversiones. La estructura territorial ha ten-
dido a reforzar estos patrones a través de la creacién de regiones estadisticas que abar-
can el distrito capitalino, dejando fuera el hinterland de la ciudad que queda margi-
nado de los flujos de inversion.

Finalmente, existe un problema mas general de falta de capacidad para movilizar los
recursos existentes en el espacio europeo para llevar a cabo politicas de desarrollo. En
muchos casos las elites subestatales no tienen la formacioén o la informacién suficiente
acerca de los programas comunitarios o de las posibilidades y requisitos para participar
en ellos. Los Estados, en parte espoleados por las instituciones comunitarias, han tendi-
do a monopolizar las relaciones con la Unién en el marco del proceso general de refor-
mas. El resultado es que no se ha producido el desarrollo de una elite politica y adminis-
trativa en el nivel subestatal con la formacion suficientes para desarrollar propuestas e
implementar un programa de desarrollo territorial coordinado y multisectorial. Pero
ademas, a esto hay que sumar la actitud de las elites politicas locales, que apuestan
muchas veces por proyectos que conceden una alta visibilidad (visibilidad que se
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rentabiliza en forma de votos al final de la legislatura) en el corto plazo sin entrar a con-
siderar la importancia o relevancia del mismo en el marco de un visién mas amplia del
desarrollo territorial.

La consecuencia principal, como hemos dicho ya en otras secciones de este trabajo, es
que existe una tendencia general a territorializar los patrones de desigualdad econé-
mica. En paises como Hungria, Polonia o la Repuiblica Checa, la estructura territorial ha
profundizado las dinamicas de desigualdad entre aquellas zonas que han sabido extraer
beneficios de la incorporacién a una economia de mercado y aquellas que han queda-
do al margen de los circulos virtuosos de desarrollo econémico.

Asi pues, uno de los desaffios mas importantes en el marco de la incorporacién a la
Unioén Europea, desde el punto de vista de las administraciones territoriales es la de
desarrollar los instrumentos necesarios para la mejora de la gestiéon tanto de los fondos
comunitarios, en el marco de las politicas de desarrollo territorial.

La mejora en los instrumentos de gestion de las politicas de desarrollo territorial se ha
mostrado, en la experiencia comparada de otros sistemas politicos con niveles bajos de
descentralizacion en el nivel regional, como un elemento muy importante en el desarrollo
de la autonomia politica de las regiones, pero sobre todo en la consolidacién del nivel
regional, como un nivel politico reconocible de cara a los ciudadanos.

La clave de este proceso se haya en la vinculacién, por parte de las elites politicas de
los niveles regionales, de las politicas de desarrollo territorial a un proyecto mas amplio
de construccion del territorio como ente politico, en un espacio institucional multinivel
en el que la autonomia politica se construye a través de la interacciéon de las institu-
ciones locales con distintos niveles de gobierno, mas alld de la distribucion jerarquica
de la autoridad politica.

En un contexto como el de los paises de Europa Central y Oriental, donde los niveles regio-
nales gobierno son vistos con recelo por parte de la ciudadania y en general de los actores
politicos, la construccién de una imagen de la regién como un espacio eficiente y capaz de
gestionar problemas que afectan directamente a sus ciudadanos, mas alla de los prejuicios
derivados de la mala utilizacién de la politica regional por parte de los regimenes comunis-
tas, se antoja bastante importante. Sin embargo més alla de la capacidad para establecer
programas de cooperacion que tengan un impacto real sobre la implementacion de las poli-
ticas de desarrollo territorial en los niveles subestatales, este proceso requiere de un cam-
bio en la mentalidad y en la cultura administrativa de las elites politicas de estos paises.

Asi, el aspecto mas importante en el que cabria hacer énfasis desde el punto de vista
de la cooperacién para el fortalecimiento institucional puede ser el de la mejora de los
instrumentos de gestion e implementacion de las politicas de desarrollo territorial, asi
como de la mejora en la formacién de los cuadros de las administraciones subestatales.
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El desarrollo de una herramienta supranacional de informacién sobre practicas de desarro-
llo territorial parece una iniciativa interesante en clave de fortalecer los instrumentos
de cooperacién transnacionales entre instituciones subestatales en la zona, asi como las
capacidades de las instituciones locales y regionales de implementar de manera efecti-
va un proyecto de desarrollo territorial.

Se trataria de establecer junto con las instituciones del Estado y subestatales de los pai-
ses de Europa Central y Oriental una estructura de informacién sobre practicas de desarrollo
territorial que cumpla las siguientes funciones. En primer lugar, sistematizar la informa-
cién sobre las iniciativas europeas clasificaindola en funcién de distintas areas de interés.
En segundo lugar, almacenar la informacién acerca de los programas ya implementados
de manera que se pueda crear un poso de experiencias que sirva a otros municipios y
regiones para mejorar sus propias politicas de desarrollo territorial y aprender de las
experiencias de territorios que enfrentan problemas similares. En tercer lugar, crear una
base de datos de buenas practicas institucionales en el ambito de las politicas de desarro-
llo territorial, que puedan ser implementadas desde los poderes locales.

Ademads habria que desarrollar programas de formacion para el personal de las admi-
nistraciones publicas subestatales en el que participen centros de formacién que ope-
ran sobre el territorio y que incida en la formacién de cuadros en las mejores practicas
de desarrollo territorial.

En el marco de estos programas, se podria fomentar la participaciéon de funcionarios
espafioles tanto del nivel estatal como de la Administraciéon Local o de la administra-
cién de las Comunidades Auténomas. La experiencia de las instituciones espanolas en
el marco de la gestién de fondos de cohesién y fondos estructurales, sobre todo en el
nivel regional o subestatal puede servir como modelo para el desarrollo de programas
de desarrollo econémico territorial similares en los paises que conforman este estudio.

Ademads, Espafia ofrece un abanico muy interesante de experiencias en la gestion de
diversos problemas de desarrollo territorial como pueden ser la reconversion industrial
y a terciarizacion de la economia; las politicas de desarrollo rural en el marco de la
nueva agenda de la politica agraria comun asi como la proteccion del medio rural en el
marco de una politica activa de protecciéon del medio ambiente y de los valores etno-
graficos asociados al mundo rural; el relanzamiento de ciudades en declive y la
importancia de la planificacién urbana; la importancia de la creaciéon de coaliciones
de desarrollo en el nivel territorial entre actores publicos y privados que permita
una mejor gobernanza de la economia territorial y una mejor adaptacion a las con-
diciones de la economia global. materias todas éstas que se sittian en el corazon de las
politicas de desarrollo territorial.

Asi, serfa interesante contar con una plataforma de encuentros que permita la trans-
misién de ideas entre gobiernos subestatales que enfrentan problemas de desarrollo
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similares, asi como el intercambio de modelos innovadores de gestion del desarrollo
territorial que generen practicas virtuosas de isomorfismo. La tabla 4 (abajo) resume
alguna de las propuestas que hemos hecho en los parrafos anteriores.

Tabla 4. Politica de desarrollo territorial

Problema Objetivos

Las politicas de desarrollo  Desarrollar instrumentos
territorial no han tenido  de gestion de la

el efecto deseado. Falta informacién sobre buenas
de formacién de las elites practicas de desarrollo
locales en el ambito del  territorial

desarrollo territorial;
excesiva dependencia
del Estado; escasa
capacidad por parte de
los entes subestatales
para implementar
programas de desarrollo
territorial

Mejorar la formacién

de los funcionarios publico
en el nivel local sobre
desarrollo territorial

Generar practicas
virtuosos de isomorfismo

Propuestas

Creacién de una herramienta
de informacién sobre
desarrollo territorial.

Desarrollo de un programa
de formacién para
funcionarios de los niveles
subestatales sobre practicas
de desarrollo territorial. El
programa debe explorar
distintas experiencias de
desarrollo territorial

Actores involucrados

AECI, Direccién General de
Politica Regional (DGRegio),
Ministerios para el
desarrollo territorial de los
nuevos paises miembros,
autoridades subestatales

INAP, AECI Institutos de
Administracion Pdblica en
paises de Europa Central
y Oriental, Fundaciones y
otros centros de
investigacion operando
en el territorio.
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Conclusiones |

A lo largo del presente trabajo hemos intentado presentar el problema de la descen-
tralizacion dentro del marco de los procesos de transicion y consolidacién de la demo-
cracia que han tenido lugar en los paises de Europa Central y Oriental desde 1989. Asi
hemos visto como los procesos de consolidacion de las autonomias locales han forma-
do parte fundamental de un proceso de construcciéon de la democracia que vio en la
democracia local uno de sus principales pilares.

En la primera parte de este trabajo hemos explorado el desarrollo de los procesos de
descentralizacion en diez paises de Europa Central y Oriental. Asi después de analizar
desde una perspectiva comparativa las dindmicas de reforma administrativa y la estruc-
tura de asignacién de recursos, hemos emprendido el estudio pormenorizado de cada
uno de los paises que conforman el presente estudio.

La conclusion de esta parte del estudio es que los procesos de descentralizacion,
democratizacion y transiciéon hacia una economia de mercado han alumbrado un
entramado institucional complejo, en el que la autonomia local se ha desarrollado de
manera limitada, sobre todo teniendo en cuenta las perspectivas que se abrieron
durante las fases iniciales de los procesos de transicién a la democracia en muchos
de estos paises.

En la segunda parte de este trabajo, hemos intentado alumbrar una agenda para el des-
arrollo de actividades de cooperacion en el ambito del fortalecimiento institucional en
estos paises. Nuestra agenda se ha centrado en intentar ayudar a las administraciones
territoriales en Europa Central y Oriental a mejorar el modo en el que su actividad dia-
ria afecta a la vida de sus ciudadanos.

La idea fundamental en esta parte del trabajo es que, inicamente mejorando los ins-
trumentos de gestién de la cosa publica, podran las administraciones locales y regio-
nales cooperar en el desarrollo de los itinerarios de vida de sus ciudadanos, facilitar su
educacion y su formacion, su bienestar, su acceso al mercado de trabajo y la calidad de
los servicios publicos que estos reciban.
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Nuestra agenda ha tratado de distinguir dos contextos de actuacién diferentes. El pri-
mero es el de la cooperacion para la mejora de algunas deficiencias estructurales de los
sistemas de gobierno territorial en los paises de Europa Central y Oriental.

Asi, si bien en casi todos los paises que hemos estudiado la democracia local estd asen-
tada sobre una proteccion formal suficiente de la autonomia politica de los gobiernos
locales y regionales, probablemente sea necesario introducir algunas reformas destina-
das a mejorar el nivel de implementacién de la autonomia local. Estas incluyen la actua-
cién en el ambito de la mejora de los instrumentos de descentralizacion fiscal o la pau-
latina desaparicion de las decos y su sustitucion por mancomunidades de municipios
para la prestacion de servicios publicos.

El segundo escenario de actuacion esta determinado por el proceso de integracion de
estos paises en la Union Europea. Como hemos dicho mas arriba ocho de los diez pai-
ses que conforman nuestro estudio son ya Estados miembros de la Unién Europea,
mientras que otros dos han formalizado su candidatura.

Como deciamos en las secciones anteriores, la adhesién a la Unién Europea, mas que
un punto de llegada es sin duda un punto de partida. La incorporacioén en las prac-
ticas de las administraciones locales, del acervo comunitario y los estandares
de evaluacion y responsabilidad en la Administracién Puiblica comparables a los de
otras administraciones similares en otros paises de la Unién Europea; el desarrollo
del conocimiento del medio europeo, como un entorno que abre ventanas de opor-
tunidad para el desarrollo de politicas innovadoras, o simplemente como un espacio
del que extraer los recursos necesarios para implementar aquellas reformas que son
oportunas para mejorar la calidad de vida de los ciudadanos son los desafios a los
que se enfrentan las administraciones territoriales de los nuevos pafses miembros,
pero también, en un futuro no muy lejano los paises candidatos como Rumania y
Bulgaria.

De manera mas general, en estas paginas hemos intentado mostrar como para que la
autonomia local sirva como refuerzo al proceso de construcciéon de la democracia, hace
falta algo mds que una elaborada retoérica sobre el significado de la autonomia local
como garante de la participacién de los ciudadanos en la cosa publica.

La experiencia de los paises de Europa Central y Oriental muestra como la falta de una
vision compleja sobre lo que significa la democracia o la autonomia local, puede acabar
por quebrar las esperanzas de construir un sistema politico en el que el demos sea mas
importante que el kratos. Las transiciones en Europa Central y Oriental evocaron ese
suefio hace casi veinte afios. Hoy sin embargo, las democracias que han resultado de
esos procesos se han aproximado mas a un modelo de democracia, que mas alla de los
procesos de consolidacion institucional se mantiene atin demasiado alejado del ciuda-
dano.
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Los poderes locales, no se han desarrollado como espacios publicos, donde el ciudada-
no encuentra una esfera de discusion y argumentacion sobre aquellos asuntos que afec-
tan a su vida diaria. Antes bien, méas alla de instituciones de la democracia formal, los
poderes locales se insertan en un complicado entorno institucional, en el que las mas
de las veces las agencias del Estado oculta el papel de las administraciones locales ale-
jando de su locus legitimo decisiones que afectan a la vida de las comunidades locales.

Pero ademas los poderes locales han fallado, en cierta medida, a la hora de proveer a
sus ciudadanos con una serie de servicios esenciales. La falta de eficiencia de los pode-
res locales y regionales a la hora de proveer servicios publicos y sociales no ha facilita-
do el desarrollo de los itinerarios de vida de los ciudadanos. Asi mas alld de las grandes
ciudades, existe toda una serie de municipios y regiones donde los ciudadanos son
incapaces por ejemplo de encontrar un trabajo, o no pueden disfrutar de una red de
transporte adecuada o de un medio-ambiente medianamente saneado.

Asi el fracaso de los procesos de consolidacién de la autonomia local no es sélo un proble-
ma de estructura institucional, sino que es fundamentalmente un problema para la vida de
todas aquellas personas que aun tienen que pagar las consecuencias de un dramatico proce-
so de reforma econdmica y politica. Probablemente, reflexiones similares puedan hacerse de
los procesos de descentralizacion en otras areas del mundo. Asf, estas paginas creemos que
pueden servir como plataforma para hacer una llamada a la cautela a la hora de analizar el
impacto que la reforma institucional puede tener sobre el desarrollo humano de los pueblos.

Después de casi veinte afios de reformas, probablemente sea necesario un proceso de
reflexion sobre el estado actual de los procesos de descentralizacién y sobre el papel
que pueden jugar los gobierno subestatales ante los nuevos desafios que enfrentan los
paises de Europa Central y Oriental. Sin duda ese proceso se abrird a partir del ano
2009 cuando en el 20 aniversario de las transiciones a la democracia de los paises de
Europa Central y Oriental los foros intelectuales y politicos decidan escribir la historia
del ultimo quinto de siglo.

Por nuestra parte, desde el modesto pulpito que ofrecen estas paginas, hemos intenta-
do explicar como después de todos estos afos la mayor deuda que tienen los procesos
de transicion a la democracia sigue siendo la incorporacion de aquellos que han sido los
perdedores sistematicos de todas y cada una de las reformas emprendidas, al suefio del
progreso y del desarrollo social y econémico.

Los poderes locales tienen algo que decir en este proceso. Sin duda. Como atestigua las
dltimas secciones de este trabajo se puede y probablemente se debe invertir en la mejo-
ra de los instrumentos de gobernanza local que puedan ayudar a las instituciones loca-
les a desarrollar su autonomia en un contexto que mas y méas exige de la politica y de
los gobiernos subestatales la capacidad de responder a los desafios de la globalizacion
y de la integracién europea.
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Han pasado 17 afios desde que en 1989 las transiciones a la democracia en
Europa Central y Oriental sacudieran los cimientos de nuestro modo de en-
tender la democracia. Estas transiciones han abierto nuevas preguntas no sélo
acerca de las condiciones necesarias para la supervivencia de los sistemas
democr4ticos, sino cuestiones fundamentales acerca de cudl debe ser su con-

tenido.

A tal fin el presente documento pretende servir como punto de partida al desarro-
llo de futuras lineas de actuacién que se identifiquen en el marco de los pro-
cesos de descentralizacién de la regién. No cabe duda de que los procesos de
transicién han conseguido crear una estructura institucional que asegura el
funcionamiento de la democracia. Sin embargo, desde una perspectiva més cer-
cana al ciudadano la transicién a la democracia en Europa Central y Oriental
ha sido un proceso duro y dificil. El suefio de la democracia y la economia de
mercado han trafdo consigo afios de incertidumbre y una profunda y dolorosa

reconversién econémica.

El presente informe persigue dos objetivos: en primer lugar, evaluar el estado
de los procesos de descentralizacién y construccién de la autonomia local en
once pafses de la Europa Central y Oriental. El segundo objetivo ha sido el di-
sefio de una agenda que permita el desarrollo de iniciativas de cooperacién para

el fortalecimiento institucional, en el d4mbito de la descentralizacién y el apoyo

a la democracia local.




