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Pautas de reforma del Estado
en la Europa post-socialista
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I. Consideraciones
previas

Las nociones de autonomia local y regional pertenecen en
nuestros dias al primer plano de la actualidad institucional. Sue-
len evocarse como las soluciones més acertadas para hacer fren-
te a lo que bien podria denominarse la crisis de las formas
tradicionales de organizacién del Estado, al tiempo que se-pre-
senta a los modelos de descentralizacion de los paises de Europa
central y oriental como premisas para la democratizacién de
sus sistemas politicos. Por otra parte, la Carta Europea de la
Autonomia Local y Regional, en vigor desde el primero de sep-
tiembre de 1988, ha sido firmada, a partir de 1995, por 24
paises, lo que constituye, dicho sea de paso, una de las puertas
de entrada al Consejo de Europa.

Por su parte, el Tratado de Maastricht ha supuesto una
suerte de reconocimiento oficial de las entidades territoriales
a través de la creacion del Comité de las Regiones y de las
Colectividades Locales, de la misma manera que la puesta
en primer plano del principio de subsidiariedad, consagrado
en el mismo Tratado de la Unién Europea, ha contribuido
a relanzar las ideas favorables a la descentralizacion del poder
y se ha erigido en uno de los requisitos de acceso al club
comunitario. ‘

Ademis, la presencia y la fuerza renovada de las ideas des-
centralizadoras en Europa occidental son el modelo de refe-
rencia de los paises de Europa central y oriental y el medio
para la vigorizacion de los procesos de transformacion de las
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estructuras heredadas de los regimenes del llamado «socialismo
real» en un cuerpo politico-institucional acorde con los para-
metros de la Europa occidental, basados en la democracia poli-
tica y la descentralizacién del poder estatal en favor de entidades
territoriales auténomas. Y es, precisamente, la Carta Europea
de la Administracién Local y Regional, ya referida, el documento
inspirador de los constituyentes y legisladores de los paises
post-socialistas, pese a lo cual en ninguno de estos paises la
reforma de la estructura territorial del Estado parece haber
alcanzado su necesario punto de equilibrio. Junto a una nueva
vitalidad experimentada en los centros politicos regionales y
locales, permanecen serias incertidumbres acerca del nivel com-
petencial y del papel que debe corresponder al Estado en el
nuevo escenario resultante del ahondamiento en el reparto del
poder entre instituciones politicas de 4mbito territorial. A pesar
de tratarse de paises con caracteristicas y circunstancias politicas
en cierto grado comunes, la situacion parece bastante diferente
de unos a otros: mientras que algunos paises presentan procesos
de descentralizacién semejantes a los propios de Europa occi-
dental (Hungria, Polonia, Republica Checa, Eslovaquia, Leto-
nia), en otros los nuevos entes descentralizados no han hecho
mds que echar a andar y, consecuentemente, su funcionamiento
resulta, cuanto menos, incierto (Albania, Estonia, Lituania,
Rumania).

Una vez presentada la estructura institucional de los dife-
rentes paises considerados, se analizan brevemente los diferen-
tes modelos de financiacion y gestién de las competencias de
los entes descentralizados, con la finalidad de extraer conclu-
siones a partir del establecimiento de comparaciones con la
realidad de los paises occidentales, que, como ha quedado ya
puesto de manifiesto, sirven de referente a estos paises en tran-
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sicién politica, pero también institucional. Por dltimo, una vez
contemplada en su globalidad la nueva ordenacién territorial
de los paises considerados, se analiza el proceso interno de
reforma de sus Administraciones estatales y se ofrecen algunas
razones que pueden contribuir a explicar su relativo fracaso.
Para todo ello, se ha considerado la situacién politica y admi-
nistrativa de Bulgaria, Hungria, Eslovenia, Croacia, Polonia,
Republica Checa, Rumania, Eslovaquia, Albania y los paises
balticos '. Se ha contemplado también, aunque necesariamente
desde otra perspectiva, la especialisima situacion de la antigua
Reptiblica Democratica Alemana tras su integracion en la Repu-
blica Federal, y se ha excluido conscientemente la consideracion
de Yugoslavia, Macedonia y Bosnia-Herzegovina por ofrecer
un grado considerable de incertidumbre e inmadurez politica
e institucional que no permite realizar comparaciones validas
en esta materia.

II. Los niveles
de descentralizacion
politica y administrativa

A. La estructura politico-administrativa de los paises
del Este de Europa

Conviene tener en cuenta, antes de proceder a describir
las grandes lineas de la estructura administrativa de los paises
del Este de Europa, que los procesos de descentralizacién estén
intimamente ligados a una finalidad muy concreta: la definitiva
afirmacion de la democracia, lo que quiz4 contribuya a explicar
el porqué de la fragmentacién municipal que puede observarse
en alguno de estos paises.

En los regimenes socialistas, la Administracion local y regio-
nal estaba fundada sobre la doctrina de la unidad del poder
formulada por Lenin, que encontré su primera expresion en
el sistema de los soviets, generalizado desde la finalizacién de
la segunda guerra mundial en todos los paises de Europa central
y oriental, y segin el cual los consejos regionales y locales no
formaban parte de una Administracién descentralizada, sino
que eran meros 6rganos desconcentrados del poder Estado para
la ejecucién de sus iniciativas politicas. Debian tomar en con-
sideracién las diferentes condiciones locales o regionales, pero
sin poner en tela de juicio la identidad de intereses entre el
Estado y los entes de 4mbito territorial inferior. Esta forma
de integracién quedaba asegurada, desde un punto de vista
formal, por el principio de la doble subordinacion, en el que
se vefa una de las manifestaciones del centralismo democratico.
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En virtud de este principio, los ejecutivos locales y regionales
eran responsables simultdneamente ante los consejos que for-
malmente les habian elegido y ante los ejecutivos de nivel supe-
rior. De esta forma, los consejos territoriales quedaban cons-
tituidos como meros agentes del poder central para la puesta
en préctica de las politicas generales del Estado. La Adminis-
tracién regional o local disponia, también formalmente, de
numerosas competencias sobre las mas diversas materias, pero
eran ejercidas sin ningin margen de autonomia, en funcién
de las directrices emanadas del poder central y con medios
financieros condicionados.

Asi, en este momento deben observarse las instituciones
subnacionales de estos paises como partes subordinadas de
una estructura burocratica y administrativa centralizada. Los
dirigentes locales eran designados por el partido y su actua-
cién politica quedaba, por ello, supeditada a un doble sistema
de control: a la Administracion periférica de los ministerios,
desplegada en el nivel territorial regional o local y, en dltima
instancia, al partido comunista residenciado en el centro poli-
tico. El papel de los miembros de los consejos locales se redu-
cia a la aplicacion de los planes de desarrollo econdmico y
social, a ejecutar el presupuesto asignado por el centro y a
designar a los componentes de los variados comités respon-
sables de la prestacion de servicios municipales o supramu-
nicipales. Hay que hablar, por tanto, de un sistema fuerte-
mente centralizado y jerarquizado a varios niveles (el del
comité, el municipal, el distrital o del condado y, en su caso,
el regional), cuya unidad de actuacién quedaba garantizada
por la autoridad del partido, que atravesaba todos estos cen-
tros de poder.

Desde un punto de vista presupuestario, este sistema con-
ducia necesariamente a la integracién de los presupuestos regio-
nales y locales en el presupuesto del Estado, lo que se traducia
en el establecimiento de prioridades anuales, en funcién de
las que se atribuian a las autoridades territoriales los medios
planificados en que cristalizaban sus correspondientes presu-
puestos, finalmente votados en los consejos territoriales sobre
la base de los medios financieros otorgados por el Estado. En
consecuencia, el presupuesto de las entidades regionales y loca-
les era el producto de una desagregacién de los diferentes pre-
supuestos ministeriales para aquellas funciones que tenfan que
gestionarse a nivel local o regional. Sin embargo, las autoridades
de los entes formalmente descentralizados tan sélo eran eje-
cutantes del presupuesto general del Estado y los agentes de
sus departamentos ministeriales.

Sélo ahora quizd pueda comprenderse por qué los procesos
de descentralizacién politica y administrativa en los paises ex-so-
cialistas comportan ineluctablemente una reforma profunda de
las instituciones y de las formas de gestion tradicionalmente
empleadas en los regimenes politicos anteriores 2.
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B. Las nuevas instituciones locales

Salvo en los casos de Bulgaria y de Lituania, pronto el cam-
bio de régimen politico se tradujo en el plano local en una
viva reaccién contra el funcionalismo que habia inspirado las
reformas territoriales de los afios sesenta y setenta, y contra
el nivel intermedio de administracion, auténtico multiplicador
del poder estatal. El nivel municipal es hoy el tnico nivel de
descentralizacion en la practica totalidad de los paises, mientras
que tan solo puede hablarse de la incipiente existencia de enti-
dades descentralizadas de nivel supramunicipal en Letonia. La
razén principal parece haber sido el propésito de que la demo-
cracia arraigase en los municipios, que debian ser la base de
un nuevo sistema de democracia local fundado sobre el prin-
cipio de autonomia, en tanto que los niveles superiores eran
contemplados con profunda desconfianza a causa de su impor-
tancia y el papel que les atribuy6 el régimen politico anterior,
por lo que han sido suprimidos.

En efecto, éste es el caso de las regiones en Polonia, Chequia
y Eslovaquia, que han sido reducidas a una simple divisién
administrativa al servicio de la Administracién del Estado. En
el caso de estos dos tltimos paises, tras la abolicién del sistema
de comités nacionales y la restauracion de entidades municipales
autbnomas, la desconcentracién de funciones del Estado se
adopté como una solucion temporal hasta que se creasen las
regiones previstas en sus respectivas Constituciones. Este pro-
ceso de desconcentracién debia permitir a la Administracién
estatal continuar ejerciendo su control de las actuaciones de
los nuevos municipios democraticos en dmbitos territoriales cer-
canos a éstos (los distritos). La supresion del sistema de orga-
nizacién socialista del territorio comportaba, de otro modo, la
separacion, la desconexi6n, entre el centro politico y la periferia
en un nivel territorial intermedio. Nos encontramos en el
momento de transicion en que han sido abolidas las institu-
ciones socialistas sin ser plenamente sustituidas por las previstas
en las nuevas Constituciones. En este sentido, puede advertirse
facilmente coémo, paraddjicamente, los procesos de descentra-
lizacién politica van acompafiados de iniciativas de desconcen-
tracién por parte de una Administracién central acostumbrada
tradicionalmente a ejercer un fuerte control de las instituciones
subnacionales desde antes incluso de la segunda guerra mun-
dial, favorecido este fenémeno, como se vera més adelante,
por la debilidad de los entes locales y la inestabilidad del sistema
politico general .

En todos los casos, no obstante, el sentido de la reforma
no fue siempre la misma. En Polonia se quiso evitar una com-
petencia que habria perjudicado a los municipios. La ocupacién
extranjera de Polonia desde finales del siglo xvmm por Rusia,
Prusia y Austria parece traducirse en diferentes tradiciones de
gobierno local. Asi, coexiste una fuerte tradicion liberal de auto-
gobierno local en el sur del pais que perteneci6 al imperio aus-
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trohtngaro con las reminiscencias del sistema prefectoral de
inspiracién francesa propio del Estado polaco de entreguerras.
La ambivalencia entre la conservacion de las instituciones pro-
pias del centralismo socialista y la reemergencia de estructuras
de gobierno regional y local auténomas se constituyd en un
freno al proceso de democratizacién del pais. Tras un lapso
de transicién en el que las antiguas 49 regiones (vojevodships)
actuaban como 4mbitos de desconcentracién del Estado, la
reforma del Estado polaco de 1 de enero de 1999 trata de
compatibilizar un cierto grado de control del centro politico
con la existencia de instituciones subnacionales de autogobierno
(16 regiones y 373 condados) de referente histérico, compe-
tencias y subsistencia presupuestaria dudosas. En Lituania, una
profunda reforma de la Administracién local que tuvo lugar
en 1994 suprimi6 55 entidades locales de segundo nivel y se
procedié a dividir el pais en solamente 10 entidades (apskritss)
administradas por gobernadores designados por el Estado, algu-
nas de cuyas funciones correspondian anteriormente a los muni-
cipios. En cambio, las provincias rumanas (judets) han visto
incrementar su nimero de funciones, sea esto el reflejo de que
el proceso de reforma es menos avanzado en este pais, sea
porque se haya aprovechado esta division territorial para poten-
ciarla bajo la forma de corporaciones territoriales descentra-
lizadas.

Por su parte, en Hungria, al tiempo que las Administraciones
locales de segundo grado se han conservado tras el compromiso
alcanzado entre los partidarios y contrarios a su supresion, pero
con funciones en la mayoria de los casos subordinadas a las
municipales, la construccion institucional del pais se ha visto
fuertemente condicionada por los avatares politicos y los suce-
sivos cambios de gobierno. Asi, mientras que en 1990 se dividi6
el pais en 8 regiones con el caricter de circunscripciones admi-
nistrativas del Estado, el acceso al poder cuatro afios después
de una coalicién de centro-izquierda formada por los excomu-
nistas del partido socialista y el partido liberal tuvo como con-
secuencia la desaparicion de las regiones y la configuracion del
nuevo Estado con base en unidades desconcentradas del Estado
y entidades locales aut6nomas reforzadas politica y funcional-
mente. Desde septiembre de 1996, los proyectos de reforma
institucional del Estado hingaro tienen su inspiracién, como
los de la mayoria de los paises post-socialistas que estamos ana-
lizando, en las exigencias y el cuerpo normativo de la Unién
Europea y del Consejo de Europa, en especial, en la Carta
Europea de la Autonomia Local.

Especial significacién ha tenido el proceso de reforma ins-
titucional de Alemania oriental. La unién de los Estados ale-
manes revistio la forma de una aceptacién del ordenamiento
juridico y de la organizacion territorial de la Republica Federal.
La estructura politica de la antigua RDA fue disuelta en octubre
de 1990 y, al igual que ocurrié en otros paises ex-socialistas,
aquellas instituciones que se indentificaban especialmente con
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Tabla 1
Divisiones territoriales
Regiones AL 2.° grado Nivel municipal
. Albania 36 prethet 361
* Bulgaria 9 oblasti 255
* Croacia 20 zupanije 489 ‘
- Chequia 13 keaj 76 okres 6231 5
Eslovaquia 8 kraj 79 okres 2.858
Eslovenia 147 ¢
Estonia 15 maakonds 255
Hungria 19 megye 3.282 8
Letonia 26 rajons 4.634
Lituania 10 apskritis 56
Polonia 16 vojevodships 373 poviats 2489°
Rumania 41 judets 2951

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de SIGMA y del Consejo de Europa. Sélo las divisiones
territoriales en negrita son Administraciones autdnomas descentralizadas. El resto son divisiones admi-
nistrativas del Estado.

el anterior régimen y desempefiaban un importante papel en
él fueron abolidas. Es el caso de los distritos administrativos
(Bezxirksregierungen) que desde 1952 habian reemplazado a los
cinco Lander en que se dividia el pais, ahora recuperados. Poco
después, el pequefio tamafio de los cerca de 15.000 municipios
(Gemeinden) de la antigua Alemania socialista oblig a las auto-
ridades federales a recurrir a otro nivel administrativo (deno-
minadas Amfer en Brandeburgo y Mecklemburgo-Pomerania
occidental) que sirviera de motor asistencial de los inframu-
nicipios.

La reforma de la Administracién local en Europa central
y oriental ha adquirido la forma de una restauracién de muni-
cipios como reaccién frente a las fusiones impuestas durante
el régimen anterior por parte del poder central. Si bien el niime-
ro de municipios venia reduciéndose paulatinamente desde los
afios cincuenta debido a las reformas administrativas y de urba-
nizacién que concluyen en las fusiones de los afios sesenta y
setenta en toda Europa central y oriental, el hundimiento de
los regimenes socialistas coincidié con un fuerte impulso demo-
cratizador de las instituciones mas cercanas a los ciudadanos
de la mano de la recuperacién de su autonomia por parte de
pequefias corporaciones. La intensidad, sin embargo, de este
fenémeno de fragmentacién municipal no es la misma en todos
los paises. Mientras que en Polonia se tradujo en un aumento
de cerca del 4% en el nimero de municipios, Eslovaquia superé
ese porcentaje y los municipios checos se incrementaron en
un més de un 51% en menos de cinco afos de democracia
local. Asi, puede afirmarse que, salvo en Bulgaria y Lituania,
el nimero de municipios resulta excesivamente elevado y que
éste ha aumentado considerablemente desde los primeros afos
de la caida de los regimenes socialistas. En Polonia el nimero
de municipios paso de 2.375 en 1991 a 2.468 a comienzos
de 1994. Chequia, por su parte, contaba con 6.196 a finales
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de 1993 en lugar de los 4.092 de finales de los afios ochenta.
La misma evolucion puede observarse en Eslovaquia, donde
el nimero de municipios ha pasado de 2.725 a 2.853 en el
mismo periodo. En Rumania el asesinato de Ceaucescu préc-
ticamente coincidié con el abandono de los planes de «siste-
matizacién» adoptado desde finales de los afios sesenta, que
suponian el agrupamiento de la poblacién en localidades jerar-
quizadas funcionalmente por el poder central y la destruccion
de los nucleos abandonados.

Tan sélo Lituania ha emprendido una reforma radical de
la Administracion local desde una perspectiva funcional, reem-
plazando un sistema de dos grados, que comprendia 55 distritos
y 258 unidades municipales de estatutos y dimensiones diversos,
por un sistema de descentralizacion basado Gnicamente en 56
municipios como corporaciones descentralizadas, de poblacion
y superficie semejantes, y agrupadas en 10 circunscripciones
como unidades desconcentradas del Estado.

Las causas de esta subita fragmentacion municipal hay que
buscarlas en factores diversos relacionados entre si. Observando
con detenimiento la curiosa crénica de los primeros momentos
de democratizacion de las corporaciones locales en tres de los
paises que aqui consideramos que nos ofrece Wisla Surazka ',
parece que la ilusién de los primeros momentos ante el cambio
de régimen, el sentimiento de abandono, las diferencias entre
el mundo urbano y rural, la reaccién frente a las funciones
forzosas durante el régimen socialista y, en menor medida, las
diferencias étnicas entre localidades, son factores que en gran
medida estan en el origen de este proceso de descomposicién
de los sistemas locales anteriores, contemplados como condicién
necesaria de la revitalizacion democratica del nivel municipal.

La busqueda de las raices locales constituye lo que WEBER
llama los «intereses ideales» de los actores locales. Pero también
cabe identificar en este fendmeno sus intereses materiales. En
este sentido, la transferencia del patrimonio del Estado a las
nacientes Administraciones locales y la privatizacién de inmue-
bles, tierras y empresas pueden haber actuado como impulso
de ese renovado interés de la ciudadania por los asuntos locales.
Ademis, la relacién entre la existencia de una ciudadania activa
y la autonomia local, como ya observé TOCQUEVILLE, se confirma
claramente en este caso.

Si esta evolucion parece muy positiva como factor de
desarrollo democrético, sus consecuencias desde el punto de
vista de la gestion son mucho mas sombrias. En efecto, nos
encontramos aqui con un fenémeno que resulta familiar a los
habitantes de paises mediterrdneos: el inframunicipalismo (ver
Tabla 2). El alto nimero de municipios de pequefio tamaiio
tiene como consecuencia mas inmediata, pasados los primeros
fervores de la democracia recuperada, la existencia de entidades
con dificultades financieras, estrechisimo margen de maniobra
para la contratacién de personal cualificado y para la prestacién
de servicios de mediana complejidad '
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Tabla 2

Poblacién, extension y tamano medio municipal

Poblacién Extension Tamaiio medio
(en millones) {en km?) municipal
Albania 33 28.748 9.141
Alemania O. 17,7 108.500 1.195
Bulgaria 85 110.9%94 33333
Croucia 47 56.638 9.611
Chequia 10,3 78.864 6.231
Eslovaquia 53 49.035 2.858
Eslovenia 20 20.256 13.605
Estonia 1,5 45.226 5.882
Hungria 10,4 93.033 3.160
Letonia 2,6 64.589 4.634
Lituania 38 65.300 67.857
Polonia 38,0 312,683 15.267
Rumania 235 237.500 2.951

Fuente: Elaboracién propia.

Por otro lado, a pesar de este grado de fragmentacién, el
nivel de cooperacién intermunicipal es escaso. El peso rela-
tivamente importante del Estado y el sostenimiento financiero
de éste a proyectos municipales son factores que, sin duda,
han favorecido este resultado, y pone sobre la mesa la cuestion
del desarrollo de niveles regionales de descentralizacién ampa-
rada en razones puramente técnicas.

C. La naturaleza politica de las instituciones locales

Desde 1990 cada uno de los paises considerados presentan
rasgos distintivos por lo referido a la configuracién del marco
de democracia local. Asi como Polonia otorga un alto grado
de discrecionalidad a las entidades locales desde una perspectiva
gerencial, en otros paises adquiere un mayor peso la Asamblea
electa y, en otros casos, la responsabilidad recae de forma con-
junta en ésta y el ejecutivo. Sin embargo, mas alld de estas
caracteristicas diferenciadoras que son propias de la cultura
politica y de una tradicién de autogobierno que se remonta
a las primeras décadas del siglo, en términos generales resalta
el trasvase de poderes de los 6rganos colegiados en favor del
reforzamiento de los ejecutivos (algo que constituye ya una clara
tendencia a las Administraciones, no sélo locales, de Europa
occidental), y en el lugar preeminente de sus miembros.

La eleccién del érgano colegiado municipal se lleva a cabo
mediante escrutinio plurinominal mayoritario en Eslovaquia,
Chequia y los municipios rurales e intermedios de Polonia y
Hungria; mediante sistema proporcional, en el resto de muni-
cipios de ambos paises, Bulgaria, Albania y Letonia. Bajo formas
diferentes, el ejecutivo local en los paises bélticos es colegiado,
mientras que, de una forma que puede resultar en algunos
aspectos contradictoria, la afirmacién del liderazgo del alcalde
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se apoya en la introduccién de su eleccion mediante sufragio
directo en Albania, Eslovaquia, Rumania y en los municipios
de menos de 10.000 habitantes en Hungtia (en el resto de
los casos, el alcalde es elegido por el 6rgano colegiado del muni-
cipio). En Polonia, el érgano colegiado del municipio elige a
su propio presidente, distinto de la figura del alcalde. En Eslo-
vaquia y Hungria existe una forma de separacién entre el lide-
razgo politico, reconocido al alcalde, y la responsabilidad de
los asuntos administrativos, cuya direccién se confia a un jefe
de Administracién elegido por el consejo del municipio, férmula
que recuerda claramente a la empleada en algunos de los Linder
alemanes. Mayor capacidad de control administrativo sobre las
Corporaciones locales, fruto en buena parte del menor desarro-
llo de los procesos de descentralizacion en estos paises, se obser-
va en Albania, donde el consejo municipal elige a los adjuntos
al alcalde, o en Rumania, donde el jefe de la Administracion
es designado por el gobernador «provincial» (de los judets).

En la mayoria de los paises la democracia politica se acom-
pafia de la introduccién de instituciones de democracia directa
a nivel local, tales como la obligatoriedad de recurrir al refe-
rendo antes de acometer determinadas materias (introduccion
de tasas coyunturales, la remodelacion del ejecutivo municipal
antes de agotar el mandato, la modificacién del término muni-
cipal, etc.). Sin embargo, esta respuesta institucional a la deman-
da de democracia no tiene su correlato en la practica politica.
Las instituciones de democracia directa son poco utilizadas y,
para complicar atin mds las cosas, la participacion electoral en
las elecciones locales es escasa (al igual que sucede, en términos
relativos, en las democracias occidentales, por otro lado). En
Polonia la participacion ha bajado del 42,2% de 1990 al 33,8%
de 1994; en Hungria permanece en torno al 50%, al igual que
en Eslovaquia (54%) o en Bulgaria en las elecciones municipales
de noviembre de 1995 (51%). Solamente en Letonia, en mayo
de 1994, la participaci6n electoral alcarizé el 60%.

Por otra parte, si se tiene en cuenta que las instituciones
locales descansan en buena medida en la figura del alcalde,
los jefes de la Administracién y los 6rganos colegiados de los
municipios, puede afirmarse que la influencia del poder central
sigue siendo fuerte, toda vez que la presencia de los actores
locales es débil y son incapaces de organizarse adecuadamente
como grupos de presion frente al poder central. Un caso de
asociacién municipal que ha tomado forma de grupo de presién
es el de la Union de Ciudades y Municipios de la Republica
Checa (UTVCR), asociacion voluntaria dominada, sin embargo,
por las grandes ciudades y que, como consecuencia de su com-
posicién, no representa los intereses de los municipios rurales.

No en vano, si bien las primeras elecciones locales, en 1990,
lograron renovar en profundidad las estructuras municipales
(entre un 70 y un 75% de los concejales), en un alto porcentaje
los alcaldes han sido reclutados de entre antiguos responsables
politicos o administrativos locales del régimen socialista (su
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renovacion se sitia entre el 40 y el 60% de los dirigentes loca-
les). Estas magnitudes muestran, entre otras conclusiones, que
la politica local se asemeja en algunos paises a la occidental,
al menos por lo que se refiere a la nacionalizacién de la politica
local y, en este sentido, a la determinacién de los aconteci-
mientos politicos locales por los asuntos de 4mbito estatal. Sera
preciso, en todo caso, realizar anélisis ms profundos que éste
para poder evaluar la representatividad y verificar, en su caso,
en qué medida esta evolucién puede constatarse en otros paises
de la region.

D. Los niveles intermedios de descentralizacién:
Administraciones locales de segundo grado
y Administracion regional

Es en el nivel supramunicipal donde las diferencias entre
los distintos paises resultan mds patentes. Ahora bien, las estruc-
turas actuales parecen provisionales en la mayoria de los casos.
La cuestion acerca de la conveniencia de desarrollar niveles
administrativos descentralizados de dmbito territorial superior
al municipio es un tema abierto de gran actualidad, debido
ala existencia de competencias de 4mbito excesivamente amplio
como para poder ser confiadas a los entes municipales.

Actualmente, sélo puede hablarse de Corporaciones locales
descentralizadas supramunicipales en Polonia, de nivel regional
y de condado, y en Letonia. En Hungria y Rumania, el comitat
y el judet, respectivamente, pueden compararse a una comarca
y a una provincia. En ambos casos puede distinguirse un consejo
(en el caso de judet, elegido mediante sufragio indirecto), que
elige, a su vez, a un ejecutivo que se encuentra fuertemente subor-
dinado a la Administracién estatal. En el resto de paises no cabe
hablar de entidades descentralizadas, sino de divisiones admi-
nistrativas al setvicio de la Administracion periférica del Estado,
sean de dmbito equivalente al provincial (Lituania, Estonia, Croa-
cia, Albania) o infraprovincial (Chequia y Eslovaquia).

La regién como Administracion descentralizada no existe
en ninguno de los paises aqui considerados, si exceptuamos,
a pesar de su reciente creacion, a los vosevodships polacos. Sin
embargo, la creacién de niveles regionales descentralizados es
un tema de gran actualidad politica al menos en Hungria, Ruma-
nia y Eslovaquia, donde una Ley de julio de 1996, llevando
a efecto la previsién de la Constitucion de enero de 1993, divi-
di6 el pais en ocho regiones que hasta el momento sirven de
circunscripcion territorial de la Administracién del Estado, pero
cuyo futuro como nivel de gobierno auténomo resulta incierto.
También la Constitucion de diciembre de 1992 de la Republica
Checa previ6 la creacion de «entidades auténomas superiores»
que, de acuerdo con la Ley de diciembre de 1997, deben empe-
zar a ser una realidad a partir del afio 2000. Resulta chocante
que precisamente en estos dos paises fuese la supresion de
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las ya existentes una de las primeras medidas adoptadas inme-
diatamente después de la caida del régimen socialista para favo-
recer, precisamente, la centralizacion del Estado y garantizar,
de este modo, su papel nodular en la transicién al capitalismo
y la democracia liberal. En cambio, hay divisiones de ambito
regional puramente administrativas en Bulgaria, dirigidas por
un gobernador designado por el Consejo de Ministros. Hungria,
por su parte, suprimi6 en 1994 la figura de los comisarios regio-
nales, reemplazandolos por gabinetes de Administracion publica
disefiados para asegurar el cumplimiento de las directrices de
la Administracion estatal a nivel del comitat (de nivel equivalente
al comarcal) y, principalmente, garantizar el control del Estado
sobre las Administraciones locales, limitado formalmente a un
control de legalidad 4 posteriori. Solamente merece destacarse,
por su otiginalidad, la figura del «canciller de justicia» estonio,
autoridad independiente elegida por el Parlamento y encargada
de velar por el cumplimiento de la legalidad, no sélo por parte
de las autoridades locales, sino también de las estatales, y que
obtiene su inspiracion y naturaleza de la antigua figura del can-
ciller de justicia finlandés y del procurador ruso.

A pesar de la falta de entidades descentralizadas de nivel regio-
nal, condicionantes politicos derivados de la presencia de minorias
étnicas organizadas en algunos de estos paises puede ser una
razén mis que suficiente para desarrollar procesos de descen-
tralizacién regional que consigan dar respuesta a las demandas
de autogobierno por parte de tales minorias. La descentralizacién
no es una finalidad en si misma. Puede estar motivada por nece-
sidades administrativas (racionalizacién de la gestién de servicios
publicos y, en este sentido, mejora de su prestacién) o por razones
puramente politicas, sirviendo de respuesta a ciertas o potenciales
tendencias centrifugas de minorfas (étnicas, raciales, religiosas, lin-
giisticas, culturales) organizadas. Resulta, por tanto, sorprendente
que los paises considerados, algunos de ellos con fuerte presencia
de grupos étnicos minoritarios, no hayan desarrollado férmulas
de descentralizacion que contribuyan a garantizar su estabilidad
politica. A modo de ejemplo, la presencia de la minoria hiingara
en Eslovaquia 0 Rumania, o la alemana en Chequia o Polonia,
y sus demandas de autogobierno reclaman respuestas en materia
de descentralizacién regional.

III. Financiacién
y competencias
de los entes territoriales
descentralizados

Si, como se ha visto hasta ahora, la descentralizacién es una
variable cuya concrecion depende de numerosos factores, un
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buen indicador para medir el grado de descentralizacién alcan-
zado en un sistema politico es el anilisis de las finanzas regio-
nales y locales en términos de gasto publico consumido en rela-
cién con el gasto estatal, la relacién entre las transferencias
del Estado y los recursos propios o las caracteristicas de los
diferentes sistemas de financiacion de los entes territoriales des-
centralizados. De todo ello se trata brevemente a continuacion.

A. Nivel de gasto y nivel de descentralizacion

Con caricter general, el nivel de gasto publico de los entes
descentralizados es bajo y, en ocasiones, extremadamente bajo,
salvo, quiza, en el caso de Hungria, donde pasa del 18,7%
del PNB y puede equipararse al nivel de gasto medio de un
pais occidental escasamente descentralizado. En alguna medida,
el nivel de gasto de las Administraciones descentralizadas se
corresponde con su techo competencial. Pero solo en parte,
puesto que este indicador no dice nada acerca del titulo con
que una funcién concreta se ejerce por parte de la Adminis-
tracién local, ni con qué grado de autonomia. Puede conducir
también a confusiones en paises en transicién, habida cuenta
de que el sistema de financiacién de los entes descentralizados
propio de los regimenes socialistas puede estar parcialmente
en vigor, y bajo estos regimenes las Administraciones territo-
riales descentralizadas son meros 6rganos del poder central
encargados de ejecutar la parte del presupuesto estatal que va
a dedicarse al ejercicio de funciones delegadas. Este escenario
caracteriza al menos a Albania, Letonia y Lituania.

Por lo referido al montante del gasto publico local, el prin-
cipal factor de diferenciacion viene dado por el hecho de que
la Administracién correspondiente tenga o no atribuida la com-
petencia de educacion. Asi, los salarios de los maestros de las
escuelas de ensefianza primaria corren a cuenta del presupuesto
local en Hungria, Bulgaria, Albania, paises balticos y, desde
1996, en Polonia.

B. La debilidad del poder fiscal de las haciendas locales

Si la autonomia financiera en relacién con el nivel de gasto
tiende a aumentar, su evolucion adquiere un mayor contraste
comparandolo con los recursos de las haciendas locales. Polonia
es el unico pafs donde los recursos financieros de las Admi-
nistraciones descentralizadas procedentes de ingresos fiscales es
importante, representando el 24% de los recursos totales. Las
subvenciones y transferencias procedentes del Estado represen-
tan, segun los paises, entre el 25 y el 50% de los recursos totales
de las Administraciones locales, mientras que la participacion
en impuestos del Estado representan entre un cuarto y un tercio
del total de los recursos. Mientras que en Albania las trans-
ferencias estatales representan el 84% de los recursos de los
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presupuestos locales, y el 62% en Letonia, pero solamente el
9% en Lituania y el 20,4% en Estonia, el grado de participacién
en los impuestos del Estado se invierte. Si sumamos las trans-
ferencias propiamente dichas y las participaciones en los impues-
tos del Estado, esta cantidad de recursos supone conjuntamente
més del 50% de media de los recursos totales. Ahora bien, este
porcentaje se dispara si se contempla la situacion de los paises
menos «occidentalizados» en términos politicos y econdmicos:
84% en Bulgaria, 76,8% en Rumania, 96% en Albania, més del
95% en Lituania, y més del 98% en Letonia y Estonia.

Estos datos ponen de manifiesto, con independencia de la
forma adoptada, la extrema dependencia financiera de las
Administraciones locales con respecto a la Administracién del
Estado.

C. El nivel competencial de las Administraciones locales

Pueden distinguirse dos modelos de Administracion local
en Europa central y oriental si se toma como criterio de cla-
sificacién las competencias atribuidas a las Administraciones
locales:

El primero de estos modelos estaria representado por Hun-
gria y Bulgaria, donde las Administraciones locales procuran la
mayoria de los servicios publicos a la poblacién. Con relacién
al régimen socialista no hay apenas diferencias sobre la naturaleza
de las competencias que corresponden a las Corporaciones loca-
les; la auténtica diferencia, y verdaderamente esencial, con res-
pecto al régimen anterior responde al hecho de que tales com-
petencias son ejercidas por Corporaciones cuya autonomia esta
garantizada por la Constitucion y el ordenamiento juridico *.

El segundo de los modelos, propio més bien de Polonia,
Chequia y Eslovaquia, consiste en que los servicios esenciales
contintian siendo asumidos por la Administracion del Estado,
mejor dicho, por Administraciones desconcentradas territorial-
mente subordinadas el poder central, aunque, en ocasiones,
establecen relaciones de cooperacion con las Administraciones
locales. En este modelo, y a diferencia del anterior, las dota-
ciones presupuestarias del Estado ocupan un lugar menos
importante en relacién con los recursos totales.

IV. Lareforma
de la Administracion
del Estado

Asi como la creacién de niveles subnacionales de autogo-
bierno es un fendmeno generalizado en todos los paises post-so-
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cialistas que ha sido manifestacién y motor a un tiempo de
las reformas democratizadoras de estos paises, las Administra-
ciones estatales se caracterizan, si hablamos en términos gene-
rales por ser organizaciones fragmentadas, extremadamente
politizadas y marcadas por acusaciones de corrupcién derivada
en buena parte de la falta de expectativas de promocién y de
remuneracién suficientes de su funcionariado. Los informes de
la Comision sobre las demandas de adhesion a la Union Euro-
pea en alguno de estos paises puede servir de indicador del
estado de la cuestién. Si, ademds, recurrimos a los escasos tra-
bajos académicos en la materia’, llegaremos a la conclusién
de que el ingente volumen de proyectos legislativos de reforma
de las Administraciones nacionales no son més que el reflejo
del fracaso politico en la creacién de un sistema de funcién
publica profesionalizado, de mecanismos de integracién hori-
zontal y del desarrollo de capacidades administrativas generales
y de sistemas de control que pongan fin a la sensacion de
corrupcion generalizada. Efectivamente, la adopcion de estra-
tegias de reforma de la Administracién nacional de la mayor
parte de los paises que aspiran a formar parte de la Union
Europea ha consistido principalmente en una intensisima acti-
vidad legislativa sin resultados tangibles. VErHEEN y CoOMBES ©
presentan un estudio comparado que trata de explicar el fracaso
de los proyectos de reforma de las Administraciones de la Euro-
pa post-socialista mediante el empleo de una serie de factores
que, a la luz de la experiencia de los paises de Europa occi-
dental, ejercen una influencia negativa. Parafraseando a estos
autores, estos factores pueden son:

— El desinterés por parte de los responsables politicos de
los proyectos de reforma que no arrojan dividendos en forma
de votos.

— La implantacién de iniciativas de reforma sin reflexién
previa y sin evaluacién suficiente de su factibilidad.

— La aplicacién de medidas sin considerar el contexto poli-
tico y cultural.

— La aplicacién de proyectos de reforma en condiciones
de inestabilidad politica que impida la obtenci6n de resultados
a largo plazo.

— La falta de adhesion de los funcionarios a las medidas
de reforma.

— La falta de adaptacién de los proyectos a las condiciones
locales particulares.

Con independencia de que alguno de estos factores abs-
tractos haya tenido algin grado de influencia en el fracaso de
las reformas de los sucesivos proyectos de reforma de la Admi-
nistracion publica de los paises considerados, hay a nuestro jui-
cio varios elementos cuyo peso no cabe soslayar:

a) Por una parte, el obsesivo recurso a los instrumentos pura-
mente juridicos es netamente insuficiente como factor transfor-
mador cuando no va acompariado de actuaciones capaces de cam-
biar la «cultura politica» vigente durante cuatro decenios. No
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hace falta decir que la eficacia de los instrumentos formales sélo
puede evaluarse tras su efectiva aplicacion, y de acuerdo con
su espiritu. La bisqueda de la legitimidad por la ley, favorecida
por la importancia atribuida por la Unién Europea a los aspectos
juridicos de las condiciones de adhesién no ha hecho més que
favorecer una concepcion legalista de la reforma burocratica.

b) Parece evidente que las medidas de reforma precisan de
cierta continuidad para arrojar resultados. Pues bien, si se atiende
a la estabilidad de los gobiernos y a los sistemas politicos de
los paises postsocialistas, éstos se caracterizan por un alto grado
de polarizacién politica y por rapidos cambios de gobierno. Resul-
ta curioso c6mo esta discontinuidad apenas afecta a las politicas
econémicas como al cambio administrativo. La consecuencia es
que no hay politicas a largo plazo de reforma administrativa.

¢) Sin embargo, quiza un factor que ha dificultado en gran
medida las iniciativas de cambio administrativo ha sido la falta
de conocimiento de la verdadera naturaleza de las Adminis-
traciones que se trata de reformar. Desde luego que un amplio
proceso de reforma a largo plazo requiere de estabilidad politica
y de recursos econdmicos suficientes (que algunos paises no
pueden garantizar), pero también de un acertado diagnéstico
de la situacion de partida y de una clara definicién de las metas
que se trata de alcanzar. Pues bien, el problema de la reforma
administrativa de los paises post-socialistas debe contemplarse
en un contexto mucho mas amplio que supera a los meros
enfoques juridicos y técnico-gerenciales. El cambio en el status
y las funciones de la burocracia debe hacerse relacionandolo
con los aspectos globales de configuracién del Estado y de la
institucionalizacion de gobiernos democraticos. En otros tér-
minos, esta materia debe imbricarse estrechamente con la con-
sideracion del problema constitucional basico de la relacién
entre las ramas del poder y los mecanismos de suma y de arti-
culacién de intereses. El caso de Europa central y oriental no
es tan sélo un problema de cambio o de transicion entre regi-
menes politicos porque afecta al cambio de sistema econdmico.

El economista hingaro Janos Kornal relata cémo resultaba
comun hablar de «miembros del aparato», «funcionarios» o
«cuadros» en un sentido amplio, sin determinar donde se ejercia
una funcién concteta (en el partido o en el Estado), lo que
justifica que algunos autores se refirieran al «Estado-partido» ’.
En efecto, el error consiste en la aplicacion de medidas de
reforma para la que no puede ser reformado, sino sustituido
en su totalidad. El tipo de interrelacién partido-burocracia era
extremadamente complejo, eran partes indiferenciables de un
todo. El partido comunista no sélo desempefiaba un papel de
socializacién, sino también de coordinacién y de consenso a
través de la burocracia. El propio Kornal reconoce a la coor-
dinacién burocratica como el més importante de los mecanis-
mos de coordinacién en el socialismo real. Ahora bien, tras
el colapso de los partidos comunistas y el cambio de régimen,
la Administracién se ha reforzado. En las democracias occi-
dentales la Administracion es solamente un tipo de actor politico
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que participa en el juego politico junto a otros grupos de pre-
sion. En Occidente hay también formas distintas de agregacién
de intereses al margen del Estado, mientras que en los paises
post-socialistas sus organizaciones burocraticas fueron, y con-
tindan siéndolo, las principales vias de agregacién y articulacién
de intereses, el grupo de presion més fuerte y cohesionado.

En definitiva, los empefios de organizaciones exteriores

(principalmente, la Unién Europea) en consolidar Administra-
ciones estables, profesionalizadas y neutrales estdn condenados
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al fracaso si no consideran la naturaleza de la Administracion.
La consideracion de la Administracion como una maquinaria
neutral, susceptible de ser «reformada» sin tomar en consi-
deracién su dimensién politica (y la naturaleza esencialmente
politica de la burocracia de los regimenes socialistas) es una
ficcién que conduce a su transformacién formal sin modificar
la estructura de poder, fomentando la identificacién del politico
y de quienes son designados por él con la organizacién que
dirigen ms que con la ideologia que representan.

Notas

* Universidad Complutense de Madrid.

' Este trabajo sc basa en los datos proporcionados por el estudio publicado por
la OCDE: Marcou (dir.), State Budget Support to Local Governments. A Report
for the SIGMA Programme, Paris: OCDE, 1994; Marcou y BereseLyi (dirs.), New
Trends in Local Government in Western and Eastern Europe, Bruselas: Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas, 1993; Preparing Public Administration
for the European Administrative Space, Paris: OCDE, SIGMA, 1998; en los datos
proporcionados por la publicacién de la Comisién Europea titulado Los Municipios
y Europa, Luxemburgo: Oficina de Publicaciones Oficiales de la Unién Europea,

1997; y en los informes de la Comisién Europea sobre las solicitudes de adhesién
a la Unidn, de julio de 1997 y noviembre de 1998.

2 Sobre esta cuestion resulta interesante la contribucién de WoLLMANN, «Varia-
tionen institutionneller Transformation in sozialistischen Landern: die (Wieder-)
Einfihrung der kommunalen Selbstverwaltung in Ostdeutschland, Ungamn, Polen
und Russland», en WoLtmann, WIESENTHAL y BonkeR (dirs.), Transformation sozia-
listischer Gesellschaften: am Ende des Anfangs, Opladen: Leviathan-Sonderband,
1995.

3 Algin autor se refiere a este hecho denominéndolo «recentralizacién». Ver H.
WoLLMANN, «Institution building and decentralization in formerly socialist coun-
tries: the cases of Poland, Hungary and East Germany», en Government and Policy,
No. 15, 1997.

* Tal como prevé la Constitucién checa, y después de la Ley de diciembre de
1997, se crearon 13 regiones desde enero del afio 2000, aunque la estructura
y competencias de los nuevos gobietnos regionales quedan por definir y, por
lo tanto, resulta prematuro conocer su cardcter auténomo. Por otra parte, las
ciudades de Praga, Brno, Ostrava y Plze tienen un estatuto especial.

? Las ciudades de Bratislava y Kosice tienen un estatuto especial.
¢ Estos municipios se dividen en 47 ciudades y 208 municipios rurales.

’ De estos municipios, 206 se consideran ciudades, de las que las mayores de
50.000 habitantes ticnen estatuto de condado.

¥ Estos municipios se dividen en 69 ciudades y 492 municipios rurales. Hay,
ademis, 7 llamadas «ciudades republicanas» (Riga, Jurmala, Jelgava, Liepaja,
Ventspils, Rezenke y Daugavpils) que combinan los dos niveles de gobierno local.

? 850 municipios tienen estatuto de ciudad. 65 de los 373 condados son ciudades
con competencias en el ambito del condado.

"% Ver Wisla Surazska, «Local revolutions in central Europe, 1990 to 1994:
memoirs of mayors and councilors from Poland, Slovakia and the Czech Repu-
blic», en Publius, No. 2, 1996.

"' Para un mayor detalle sobre este punto, puede verse: José M. Ruano, «Or-
ganizacién y gestion en las Administraciones locales de Europa occidental», en
Revista Valenciana d’Estudis Autonomics, No. 17, septiembre-diciembre 1996.

"2 Ver Bro, EBeL y WaLLICH (dirs.), Decentralization of the Soctalist States, Was-
hington: Banco Mundial, 1995.

" VerJ. J. Hessk, «From transformation to modernization: administrative change
in Central and Eastern Europe», en Public Administration, vol. 71, 1993; «Re-
building the State. Administrative reform in Central and Eastern Europe», en
Preparing Public Administration for the European Administrative Space, Paris:
OCDE, SIGMA, 1998; T. VerHEDEN y D. COOMBES, Innovations in Public Mana-
gement. Experiences from East and West Europe, Aldershot: Edward Elgar Publishers,
1998; J. JaBes y M. VINTAR (eds.), Public Administration in transition, Bratislava:
NISPAcee, 1996; ]. JaBEs, Professionalisation of Public Servants in Central and Eas-
tern Europe, Bratislava: NISPAcee, 1998; T. VERHEEN, «Dix ans de réformes
en Europe centrale et orientale: toujours les mémes problémes?», en Revue Fran-
¢atse d’Administration Publique, No. 87, julio-septiembre 1998.

“ T, Verdepen y D. CooMBEs, op. cit.

5 J. Kowrnal, The socialist system: the political economy of communism, Princeton
University Press, 1992, p. 39.
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