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Cétedra de Politica Econémica de 1a Empresa

POSIBILINADES Y LIMITES DE UNA ORGANIZACIOMN
DESCENTRALIZADA DE LA ACTIVIDAD ESTATAL

Prof. Dr. Dr. Santiago Garcia Fchevarria
Catedratico de Politica Econbmica de la Empresa

I. Introduccidn y consideraciones telricas

La bisqueda de una respuesta sobre cual
debe ser la configuracidén de una descentralizacidn
de la actividad estatal constituye, sin duda, una
pregunta permanente no solo de l1la clencia, sino
también de la propia politica y de la economia. La
discusidn en torno a una estructura federativa de
la actividad estatal y la aceptacidn, por parte de
la Hacienda Pablica, de leyes como la correspon-
diente a Adolf Wagner y, muy en particular, la
correspondiente a Johanes Popitz (1926-'927),
constituyen planteamlentos, que a pesar de su
contradicciénl, siguen siendo el punto de referen-
cia en la literatura. Existe una aceptacidn gene-
ralizada del dominio de 1las tendencias centrali-
zadoras en la actividad financiera piiblica, por 1lo
tanto, la imposicidn, por el propio proceso de esa
actividad, de una concentracidn. Sin embargo, en
la realidad empirica no puede hablarse de la exls-
tencia de un proceso univoco de centralizacidn en

lRecktenwald, H.C., "Finanzf&deralismus", ob. cit.,
po?
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la actividad oGiblical. En este sentido, los dife-
rentes estudios empiricos que se acaban de reali-
zar para diversos Paises con una estructura fede-
ral, v contemplando un largo periodo de tiempo,?
llegan a la conclusidn, de que no se puede apre-
ciar una tendencia de los presupuestos pfiblicos
hacia una concentracién en el KEstado Federal3.

Ahora bien, el problema que se plantea
aquil es el de si existe d no una respuesta sobre
cuil debe de ser la estructura "Ooptima" de 1la
actividad estatal desde la dimensidn organizativa.
Esto es, cual debiera ser el grado dptimo de des-
centralizacidn de la actividad estatal en el &rea

econdmica y fiscal.

El problema de la configuracidn centraliza-
da o descentralizada de la economia constituye,
sin duda, uno de los problemas mAs antiguos, no
solo de los politicos, sino también de los econo-
mistas. Por tanto, no es ninglin problema nuevo.
Pero puede, sin embargo, afirmarse, que se trata
de uno de esos problemas que a pesar de la perma-
nente ocupacidn, desde hace muchos siglos, sigue
sin respuesta adecuada, nl tedricamente, ni tampo-
co en la actlvidad normativa, esto es, sigulendo a
Recktenwald“, ni hay una respuesta en el plano
positivo de la clencia, nil tampoco en el normati-
vo, ni en el prescriptivo. Pero lo que si es, sin

Ikraus, A., "Zentrale und dezentrale Tendenzen im
Féderalismus", ob. cit.; ver también el comentario
realizado sobre esta obra en "Fine alte These wird
wiederlegt", en Frankfurter Allgemeine Zeltung,
nam. 16, del 19 enero 1984,

2Recktenwald, H.C., "Finanzfdderalismus", ob. cit.
3kKraus, A., "Zentrale...", ob. cit.

”Recktenwald, H.C., "Finanzfodderalismus", ob. cit.,
D.2
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embargo, preocupante, es que el grado de centrali-
zacldn o descentralizacidn de la actividad plblica
incide de manera muy grave sobre la realidad y,
muy en especial, porque al politico le falta la
capacidad univoca de poder configurar de forma
correcta la actividad estatal.

Es de destacar la afirmacidn realizada ya
por Aristdtelesl - que ha pasado como cita clésica
de 1la literatura de la Hacienda POblica -que sefia-
la como "la mayoria de las gentes opinan, que un
Estado que pudiera hacer felices a los hombres,
tiene que ser grande. Pero incluso, afin cuando
pudieran tener razbn, no saben, sin embargo, 1lo
que debe significar "grande" o bien '"pequefio" en
cuanto al Estado...... También, para la dimensidn
del Estado existe un limite, como para cualquier
otra cosa, para las plantas, animales y para las
herramientas. Ya que estas cosas pierden su efec-
tividad natural, cuando son, o blen demasiado
grandes o demasiado pequefias." De esta clta puede,
por lo tanto, disefiarse la verdadera problemética
que constituye la pregunta planteada sobre cull
debe ser aquella dimensidn y cuales aquellas ca-
racteristicas que optimicen el funcionamiento y

prestaciones de la actividad pablica.

El problema sobre la dimensidn de una comu-
nidad constituye una de las claves de la economia
desde sus propios origenes. Problema de dimensidn,
que a su vez, constituye, para la propia Hacienda

PGblica, el "problema eterno" insoluble, y para la

lcidado por Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalis-
rmus", ob. cit., p. 1
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economia, constituye la blsqueda de dptimos empre-
sariales. 7.2 preocupacidn por el "dptimo de empre-
sa", la discusidn en torno a sobre si existe o no,
constituye, por tanto, un campo de investigacidn
paralelo al de la biisqueda de una respuesta orga-
nizativa entre centralizacidn y descentralizacidn.
Toda la politica econdmica de los afios 50 y 60 se
desarrolla sobre el supuesto de que se "conoce" 1la
dimensidn b6ptima de la empresa, de la capacidad
productiva, de la estructura regional, de la pro-
pia estructura financiera, del endeudamiento O6p-
timo, etc. Pero todos los planteamientos han que-
dado invalidados por la propia experiencia real y
toda aquella normativa desarrollada en base a
estos supuestos de "O6ptimo" han demostrado su
ineficacia.

En este sentido es importante resaltar el
que una de las caracteristicas que menos se han
tenido en cuenta, en todos los planteamientos
tedricos, tanto de la actividad pGblica como de la
actividad empresarial, es el hecho de que econo-
mia es fundamentalmente organizacidn y que 1los
problemas de organizacidn se encuentran estrecha-
mente vinculados, en cuanto a la forma y grado, a
la estructuracidén centralizada o bien descentra-
lizada de las decisiones. Difieren, y son diver-
gzentes totalmente, las interpretaciones que se
realizan en los planteamlentos de la teoria econd-
mica en torno a la existencia de Sptimos empresa-
riales, esto es, de Optimos institucionales de
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unidades emnresariales, de 1la opinidn de la econo-
mia de la empresa que rechaza la existencia de
tales &ptimosl,

Fxisten 6pntimos de unidades de produccidn,
caracterizadas por una combinacibén de factores, de
una instancia o unidad organizativa. Esta idea
dominante de toda la teoria econdmica incide sobre
los planteamientos de la politica hacendistica
tal como se recogen, entre otros, en los plantea-
mientos mencionados en base de leyes como las de
Wagner v la de PopitzZ2,

Cuando se plantea el problema de centrali-
zacidn y descentralizacidn, a niveles de actividad
ptiblica, esto es, el mayor o menor grado de fe-
deralismo, 10 que se deblera de determinar es
fundamentalmente la estructura de aquella forma
que fuese la mis eficaz y que permita dar una
respuesta adecuada a las unidades organizadas de
la Comunidad. Desde el punto de vista tebrico, sin
duda, la dificultad para implementar una politica
descentralizadora en los aflos 70 radica en el
hecho de que existen grandes lagunas en los plan-
teamientos tedricos tanto de dimensidn como de

localizacidn econdmica.

Mientras no se disponga de conocimientos
mas afianzados no seri incluso posible definir una
adecuada politica regional que haga més eficaz el
funcionamiento de la economia. Y es por ello, por
lo gue pudlera considerarse ;1 no seria mejor

lyer qutenberg, E., "Dimension dptima de la
empresa", en "Introduccidén a la Economia de la
Empresa", ed. por S. Garcia FKchevarria, Tomo I,

pp. 309-336, Madrid 1975. ;
2Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob. cit.,
pP. 3
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realizar el enfoque de este problema basindose en
los conocimientos de la organizacidn buscando 1os
optimos organizativos para los distintos procesos

productivos.

En la actualidad la exigencia de una orga-
nizacidn descentralizada, en comunidades méis ope-
rativas, de la actividad estatal, busca y trata
de crear una organizacidn que, a través de su
descentralizacidn, pudiera lograr la eficacia
perdida. Es esta bGsqueda de sistemas maAs eficien-
tes de organizacibdn para la comunidad la que cen-
tra los grandes debates politicos sobre la reforma
de las estructuras federales. El1 tema no solamente
no esta cerrado, sino que comienza a abrirse nue-
vamente en la bfisqueda de nuevas soluciones para
compaglinar, a niveles de actividad plblica, entre
las tres grandes unidades organizativas: el Esta-
do, las Comunidades Federadas y los Municiplos, y
todo ello en los diferentes grados bajo los que
pueden concebirse las formas de descentralizacidn.

Desde el punto de vista tedrico-normativo,
se dispone de nuevos resultados empiricos sobre el
anflisis de la evolucidn centralizadora/descentra-
lizadora de los Gltimos afiosl. Ahora bien, de
estos resultados empiricos se puede 1llegar inclu-
so a afirmar, que "se demuestra que como conse-
cuencia de la centralizacidn no se alcanza una
estructura O6ptima de la economia estatal por regla
general. Todo lo contrario, cuando los bilenes, con
una utilidad "local", se ofrecen por organizacio-
nes superiores, y por ellas se financia, se pueden
esperar pérdidas de bienestar. Y puesto que el
aprovisionamiento descentralizado, su financiacidn

o o . e S P e e e e S

lyer Recktenwald, H.C. vy Kraus, A., ob. cit.
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y sus decisiones pudieran ser, la mayoria de las
veces, mas eficientes, puede considerarse que las
teorias existentes y gue hablan de la inevitable
evolucidn econdmica hacia un proceso secular de
concentracidn de la actividad pGblica actuando
como fuerza centrifuga de los presupuestos plbli-
cos del Estado, no han podido ser demostrados de

forma univoca"l,

En segundo lugar, todos los planteamientos
tedricos normativos tienen que considerar la cre-
ciente interdependencia entre lo politico y lo
econbmico dentro de los modernos Estados y, sobre
todo, su acentuamiento en las Gltimas dé&cadas,
llegando incluso a una fuerte e importante discu-

sidn constitucional?l.

Pero es que ademis existe una tercera di-
mensidn que esti entrando muy lentamente en las
consideraciones tedricas: los nuevos enfoques de
la propila organizacidn econdmica y ordenamiento

econdmico.

A ello debe ademis afiladirse que se da la
circunstancia concreta e histdérica de que el mo-
mento actual esti caracterizado por los siguientes
aspectos:

a) el creciente endeudamiento estatal, de 1los
Estados Federados y Municipales, que empleza a
sentirse, y en algunos casos ya a preocupar,
como una evoluecidn poco favorable para garanti-
zar prestaciones adecuadas por parte de 1la
actividad pGblica,

lpohm, H., "Eine alte these wird widerlegt", en-
FAZ, nGm. 16, 19 de enero 1984.
2vinversidén PGblica", ob. cit.
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b) la creciente consideracidn a separar entre el
que percibe los blenes, el que para los mismos,
el que los administra y el que declide sobre los
mismos. Fsta separacidn entre cada uno de los
agentes econdmlicos que participan en el proceso
de la actividad estatal lleva a crear condicio-
nes insatisfactorias para una mayor eflicacia
en la asignacidn de recursos y prestaciones de

bienes y servicios,

c) el gran peso politico existente en todo lo que
se refiere, tanto a la dimensidén de poder que
implica la actividad estatal y su forma de
orpganizarla, y el coste de la misma que no es
comparahle con niveles satisfactorios de efica-
cia. Descentrallizar significa, permanentemente,
pérdida de poder y este elemento adicional
incide sobre las posibilidades de organizacidn.

Puede, por lo tanto, considerarse, que todo
poslcionamiento sobre la tendencia hacia una orga-
nizacidén centralizada de la actividad piéblica
constituye, mucho mis que un mero tdpico, sino que
implica un nosicionamiento por parte de posiciones
subjetivas ancladas en otro Jjuicio de valor y que
difieren notablemente de los que corresponden a la
medida de eficacia de una Comunidad. No es, por
tanto, solo y meramente, un problema de recauda-
cidn o de rmasto centralizado o descentralizado,
sino que incide en toda su aimensidn intesral
sobre los comportamientos econdmicos y politicos
de una Comunidad v de su pnronia capacidaad de res-
puesta para dar bienestar y dar 1la respuesta soli-

citair nor esa Comunidad.
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IT. Planteamiento y consideraciones b&sicas

Fn orimer lugar vamos a anallizar en esta
aportacidén aquellas dimensiones que caracterizan
bidsicamente al problema organizativo que aqui se
trata. FKstas dimensiones afectan a las relaciones
entre politica y economia, a la propia politica
financier- ~ 1 Jdebate constitucional. Y es a
continuacidn cuando se pasard a plantear cuales
debleran ser las nuevas orientaciones ormanizati-
vas que puedan permitir un acercamiento mfs obje-
tivo al vroblema planteado en cuanto al grado de
descentralizacidn de la actividad pfiblica en nate-

ria de economia.

En especial, se va a dedicar una atencidn
predominante a los resultados de los anflisis
empiricos mAs recientes sobre la evolucidn, du-
rante un siglo y en diferentes kKEstados Federales,
de las consecuencias y tendenclas en la actividad
pGblica, de tal manera que se sienten las bases
para la configuracidn de un modelo de aclaracidn
de esta evolucidn secularl, pDebe ademis conside-
rarse que el problema empirico analizado es el
contrario al caso espafiol, y que, por tanto, de
lo que se trata es de realizar un anilisis que
permita saltar los limites reducidos que plantea
los problemas dentro del marco de la Haclenda
Piblica y referirse al debate mis amplio sobre 1la
organizacidn econdmica que debe darse en una Comu-
nidad abhierta y pluralista.

" ——— o — — 7

4

lRecktenwald, H.C., "Finanzféderalismus", ob., cit.,
D.?2
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1. Dimensiones clisicas del anflisis de una orga-

nizacidén descentralizada de la economia

El andlisis tedrico de la Hacienda PGblica
percibe, sin duda, impulsos relevantes partiendo
de la teoria de los blenes pGblicos, de los plan-
teamientos tebricos sobre los efectos externos,
ademéds de la importancia que se concedid a los
andlisis coste-utilidad dentro de la propia econo-
mia de bienestar. Todas estas consideraciones
aportan impulsos decislivos en la blsqueda de una
nueva divisidn espacial de la actividad econdmica
estatal y de la propia capacidad de decisidn de
las instituciones pGblicas.

En una sociedad pluralista las interdepen-
dencias entre politica y economia constituyen uno
de los problemas mAs ampliamente debatidos desde
muy antiguo. Existe una influencia interdependien-
te entre economia y politica y, por lo tanto, de
la configuracidn de estas relaciones van a depen-
der las formas organizativas y el reparto de poder
entre las distintas instituciones que configuran
la vida econdmica de una Comunidad. De la propia
literatura pueden deducirse las diferentes valora-
ciones de estas relaciones y los intentos de des-
arrollo de un anilisis causal entre economia y
politica, pasando de dimensiones en las cuales
queda supeditada totalmente la actividad econbdmica
a la politica, o a posiciones dentro de las cuales
desaparece la propia dimensidn politica en la

economial.

- . —- e  —  — ——

lyer a este respecto Jorh, W.A., "Wirtschaft...",
ob. cit.; Vetter, E.G., "Siinden wider...", ob.
cit.
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Puede afirmarse que existe una mutua inter-
dependencia y que ésta se expresa en maltiples
formas de 1nterferenéia, por lo que fracasan todas
las teorias monocausales , y que esta mutua 1in-
fluencia posee efectos estabilizadores o desesta-
bilizadores en cada momento. En ninguno de 1los
casos puede afirmarse, sin més, que los efectos de
la politica sobre la economia sean superiores o
inferiores en cuanto a su repercusidn en la efica-
cia, pero lo que si puede afirmarse es que en una
sociedad abierta y pluralista estas interdependen-
cias son mucho méAs intensas y afectan mucho mis a
la eficacia en l1la utilizacidn de los recursos
econdmicos. La economia constituye, a pesar del
frecuente olvido, una de las piezas fundamentales,
en muchas de las circunstancias dominantes, en una
sociedad abierta, dada su incidencia en las pro-
plas posibilidades de generaclidn de prestaciones
de 1la propia actividad pGblical.

La influencia de la economia sobre la poli-
tica implica, fundamentalmente, una determinada
posicidn del hombre ante la actividad econdmica,
una determinada influencia scobre las instituciones
y sobre los mecanismos de decisidn. Todo sistema
econ6mico posee de forma innata unas exigencias
concretas en cuanto a la distribucidn de poder y,
sin duda, cualguier sistema politico pluralista
puede ser destruido si se sustituye la coordina-
cidn econdmica descentralizada por una planifica-
cidén centralizada. Y, en este sentido, puede afir-

marse que esta exigencia descentralizadora de 1la

lvease en particular la aportacidn critica
recientemente realizada a este respecto por
Vetter, E.G., "Slinden wider.,..", ob. cit,
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configuracidn de la actividad econdmica, impone
exigencias también al propio ordenamiento politi-

CcoO.

2. (Existe una "dimensidén 6ptima" de las institu-

ciones?

Desde la perspectiva de 1la teoria de 1la
Hacienda PGiblica, y de acuerdo con los anélisis
recientes, no existe ningln concepto v&lido sobre
la "dimensién Hptima" de la "unidad estatal", ya
que, como se ha mencionado, no existe ningin mode-
lo que aclare la evolucidn secular, ni tampoco la
"ley de Popltz" sobre la "atractividad del Estado
Central", o la ley de Wagner -generalmente acepta-

da- son vAlidasl.

Para Popitz 1la tendencia a la centraliza-
cidn se debe fundamentalmente a la reducida capa-
cidad financiera de la Comunidad, al peso del
Banco Emisor y al dominio politico por parte del
Estado, todo 1o cual no puede confirmarse empiri-
camente, por lo que debe rechazarse la validez de
una ley de "atractividad del gran Estado".

Ma&s bien, 1o que exliste es una tendencia
descentralizadora que, a largo plazo, tliende a un
nivel de participacidn relativa semejante en las
tres unidades organizativas de un Estado Federal:
Estado, Comunidad Federada, Regidn y Municipio.

Asi, en el anflisis empirico mencionado,
puede apreciarse, a nivel internacional, como en

Suiza no se confirma una ley de una centralizacidn

- ————— o " - —

lver Recktenwald, H.C., "Finanzfdderalisnmus", ob.
clit., p.2
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generalizada del Estado Federal, tampoco se da
para los E.E.U.U. ni para el Canadi. Por el con-
trario, para Francia a finales de los afios 70, el
Estado Central abarcaba el 88% de los ingresos.

Como puede apreciarse en los graficos que
se incluyen a continuacidn para estos Paises men-
cionados la evolucidn de la participacidn de 1las
tres instituciones Estado, Comunidades y Munici-
pios en los gastos de la actividad piblica presen-
tan trayectorias claramente definidas. Salvo en
los periodos de guerra, en 1los que se centraliza
el gasto plblico en el Estado, la participacidn
descentralizada de 1ls tres instituciones es un
hecho real.

Puede apreciarse una clara tendencia des-
centralizadora planteidndose en particular el re-
parto de actividad entre Comunidades y Muncipios.

Grafico 1. Evolucidn de los gastos plblicos segln
instituciones en la RepQiblica Federal
alemana desde 1880-1981.
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Fuente: Recktenwald, H.C., "FlnanzfSderalismus",
ob. cit., p.b



Cétedra de Politica Econémica de la Empresa 14

Grafico 2. Evoluecidn de los gastos pGblicos segln
instituciones en Suiza
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Fuente: Recktenwald, H.C., "Finanzfdderalismus",
ob. cit., p.9

Grafico 3. Fvolucidn de los gastos pGblicos segln
institucliones en los ®.E.U.U.
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Grafico 4. Evolucidn de los gastos pliblicos segflin
instituciones en Canad&.
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Fuente: Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus",
ob. cit., p. 11

La tendencia a un equilibrio casi idéntico
de la participacidn de estas instituciones se da
en Suiza con aproximadamente 1/3, 1o mismo que en
la Repuiliblica Federal alemana, fomentandose, domi-
nantemente, el potencial municipal. En E.E.U.U. ¥
Canadi se aprecia un mayor peso tendencial de 1las
Comunidades o Rerciones frente a los municiplos. En
cualquiera de los casos, la tendencia descentrali-
zadora de la actividad pliblica es un hecho que se
impone y que caracteriza una larga trayectoria
para estos paises.

De este estudlo empirico puede deducirse la
conclusidn de que durante mis de un siglo la cuota
estatal en el Producto Nacional experimenta alte-
raciones muy importantes. Después de la Segunda
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Guerral Mundial se traza una tendencia a la des-
centralizacidn y solamente, en periodos previos,
cuando se han dado circunstancias de guerra o
circunstancias de empeoramiento grave, se producen
tendenclas centralizadoras de la actividad pabli-
ca. Puede también deducirse de los anflisis empi-
ricos de que al observar los grados cambiantes de
descentralizacidn debe analizarse, mediante una
desagregacidn por tipos de gastos, para poder ana-

lizar el peso de estos factores.

Sin embargo, puede afirmarse, que el cre-
cilmiento econdmico fomenta, por lo general, una
descentralizacidén y que, en ninguno de los casos,
puede afirmarse que "cuanto mayor sea la unidad
estatal menores serin los costes medios". Esto es,
la eficacia en las prestaciones, medida en 1la
capacidad de las mismas y de su coste, se refleja
en una curva de costes unitarios més elevadal.

De 10 que no se dispone es de una teoria
que recogiendo las implicaciones econdmicas y
politicas del grado de descentralizacidn/centrali-
zacidén puedan determinar la ineficacia o eficacia
estatal dentro de una estructura federal. Y solo
de esta manera podri determinarse cual debiera ser
la "estructura federal 6ptima” que pudiera garan-
tizar un aprovisionamiento 6ptimo con los servi-
cios y productos y ello con una financiacidn efi-
caz y con el menor coste econdmico y social posi-
ble.

———— e — ——— — —— . — —— o —

l1Recktenwald, H.C., "Finanzf&deralismus", ob. cit.
p. 5
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Lo que se tlene que generar, como en cual-
quier actividad empresarial, es una gran flexibi-
lidad en cuanto a que determinados gastos tiendan
a centralizarse y otros, sin embargo, a descentra-
lizarse. lna declsidn sobre el grado de descentra-
lizacidn debe realizarse por tipo de gasto, por
tipo de prestacidn, por proceso productivo de la
propia actividad estatal, lo que constituye la
iinica via adecuada para medir la eficacia organi-
zativa de la actividad estatal.

3. Propuesta de un principio organizativo integra-

dor

Y es en este sentido cuando surge la pro-
puesta de Recktenwald cuando deflne "al principlo
de vinculacidn econbmica y politica" (Verbund) que
va mucho mAs allad de la propia problemética fis-~
call, Se trata de una méxima de aclaracidén de 1la
moderna politica econdmica y descansa fundamental-
mente en los elementos singulares que componen el
proceso: anfAlisis, costes, utilidades, teoria de
las bienes péiblicos, teoria de la ineflclencia del
Estado en la oferta y la utilizacidén de las pres-
taciones plGblicas.

Una comunidad solamente utiliza de forma
eficiente sus recursos, cuando estos recursos
estin "vinculados" (Verbund), esto es, que inte-
gran a los cuatro agentes econdmicos que determi-
nan el problema y su eficacia: al que consume ese
bien pGblico, al que paga el bien pliblico, al que
decide sobre el bien pOblico y, por Gltimo, al que

lo ofrece.

1Recktenwald, H.C., "Finanzfdderalismus", ob. cit.,
pp- 2-u
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UIna de las caracteristicas de estos bilenes
pliblicos es que tienen una dimensidn espacial, en
cuanto a su disposicidn, amplia o reducida, segln
los casos, por lo que el "Verbund" crea una cons-
truccidn descentralizada del Estado partiendo del
principio de subsidiaridad.

Este principio de subsidiaridad significa
que si los efectos externos son muy diferenciados
entre las distintas regiones, tienen que adaptarse
y, por otro lado, también, que si existen efectos
de grandes capacidades deben evaluarse también los
efectos de recaudacidn y administracidn a traQés
de una mayor participacibén. Solamente puede prefe-
rirse una solucidn centralizada cuando otras for-
mas de colaboracidén no sean mis eficientes, y no
solo desde el punto de vista fiscal, sino también
econdbmico y politico, o bien que se pueden generar

con coste menores.

El criterio que permite deducir este prin-
ciplio es el de que todo intento de separar, o
desintegrar, entre 1la persona o agente econdmico
que paga, el que ofrece y administra el bien
piiblico, el que lo utiliza y el politico que lo
decide lleva, sin duda, a una dilapidacidn de
bienes piblicos. Seglin este principio los ciudada-
nos, los politicos y los administradores deciden
bajo el peso de sus "cargas" y "utilidades". Cuan-
do se vinculan las utilidades de unas prestaciones
piblicas con las cargas, o el soporte del coste de
las mismas, se facilita, en primer 1lugar, una
valoracidén de las prestaciones publicas en base a
los costes de oportunidad. Pero es que, ademis, se
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obliga necesariamente a la economicidad y se for-
talece la autorresponsabilidad y la autogestidn a
nivel de cada una de las tres instituclones sefia-
ladas. Se trata de que se pueda asegurar tanto el
que la accidn politica como la propla gestidn
administrativa se acerque més al ciudadano y se
ponga un freno al desmesurado crecimiento de la
propia administracidn ptblica limitando los abu-
sos, también y al propio tiempo, de los propios
bienes pblicosl.

En este sentido la aportacidén de Reckten-
wald en el campo de la Haclenda Piblica recoge,
en gran medida, los conocimientos actuales en
materia de organizacidn empresarial. Solamente
cuando pueda lograrse en los diferentes procesos
una participacidn en los rilesgos por parte de
todos los agentes gque asumen la decisidn, 1lo
mismo que las oportunidades, se imprimir& una
mayor eficacia al proceso organizativo.

Pero hay, ademis, como anteriormente se ha
mencionado, una dimensidn constitucional que esté
planteandose en muy diversos palises por lo que
afecta al problema de la descentralizacidn de 1la
economia., Se trata de la "constltucidn econdmica”
que constituye uno de los debates mis relevantes
de las filtimas décadas?, El problema surge en la

—————— . ——" —— — o o— . — —

17 este respecto, y en la linea de la implementa-
c1dn de este principlo, puede aprecilarse en el
documento aprobado por el Consejo de Ministros de
la RepGblica Federal de Alemania el 1 de febrero
de 1984, la paulatina incorporacidén del mismo con
muy diversos instrumentos de Politica Econbmica.
Ver "Informe Econbmico Anual 1984", publicado como
Working Paper de la CAtedra de Politica Econdmica
de 1la Fmpresa de la UUniversidd de Alcalid de Hena-
res, Abril 1984.

2ver Garcia Echevarria, S., "El orden Econdmico en
la Constitucidn", en "Libre Empresa", nGm. 8,
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determinacidén de 1los mecanismos de coordinacidn
que puedan permitir dar eficacia a una descentra-
lizacidn de 1la actividad estatal. Lo que no cabe
la menor duda es que cualquiera de los problemas
dominantes en la actualidad en el campo econbmico
exige una decisidn organizativa, esto es, la defi-
nicidn del grado de descentralizacidn que permita
involucrar mis el principio enunciado de integrar
0 acercar a los responsables de la decisidn poli-
tica y su responsabilidad como perceptores de
riesgos y oportunidades con los que perciben, con
los que gstionan y con los que pagan las presta-
ciones piiblicas como Gnica via para resolver los
problemas de reestructuracidn econdmica, de poli-
tica regional, de politica de fomento econdmico,

etc.

IITI. NUEVAS ORIENTACIONFES ORGANIZATIVAS

Tddo problema econdmico a niveles de insti-
tuciones integra aspectos econdmicos, politicos e,
incluso, culturales-histdéricos, etc. Se trata
siempre de problemas muy diferentes y heterogéneos
y que poseen muy diversas dimensiones y caracte-
risticas. Por lo tanto, su reduccidn a un problema
tinico, con estructuras determinadas, lleva, nece-
sariamente, a tales grados de abstraccidn que
hacen inviable una respuesta eficaz, ni tedrica ni

practica a los problemas planteados.

octubre 1978, pp. 7-61; del mismo, "Orden Econdmi-
co en una Sociedad Pluralista", Madrid 1983.
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No se puede tratar de reducir la comple-
jidad en la fijacidon de los objetivos, ni de 1la
seleccidén de los medios e instrumentos necesarios,
que constituye el gran debate de la interdependen-
cia politica y econdbmica, a como si solamente

fuera un problema Gnico y uniforme,

Pero es que, ademis los problemas poseen y
deben configurarse sobre cuatro fases que son las

que los estructuran:

(1) 1la configuracidén de un problema implica 1la
determinacidn de objetivos y medios.

(2) En segundo lugar, la decisidén abarca una de-
terminada capacidad de configuracidn de poder.

(3) En tercer lugar, la gestidn administrativa
significa la aceptacidon de un modelo de orga-
nizacidn determinado, vy,

(4) por iltimo, la propia configuracidén del con-

trol de los resultados.

No se trata, en ninguno de los casos, a la
hora de organizar la actividad estatal de un pro-
blema meramente fiscal. Es un problema que debe
definirse, en su maxima amplitud, tanto por lo que
afecta a la eficacia econdbmico-social, con su
consecuente estabilidad econdmica y la propia
eficacia y estabilidad politica y societaria. El
problema econdmico, en los momentos actuales, es,

sin duda, un problema dominante.

Cuando se habla de centralizar o descentra-
lizar, desde el plano organizativo y de direccidn,
se esti hablando de que una sola instancla, o blen
varias instancias o unidades organizativas tomen
decisiones homogéneas. E1 problema basico de las
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decisiones organizativas sobre centralizacidn-
descentralizacidn de los procesos econdmicos, lo
constituyen las exigencias de coordinacibén, ya que
éste es el problema clave de todo éxito o fracaso
de una organizacidn. L.a coordinacién implica un
coste y posee una utilidad, de lo que va a depen-
der la eficacia de todo el sistema organizativo.
I.,o que en ninguno de los casos puede afirmarse es
que deba adoptarse una valoracidn positiva o nega-
tiva frente a la organizacidn de los procesos de
forma centralizada o bien descentralizada. Exis-
ten funciones y procesos cuya organizacidn es méas
eficaz cuando se centraliza; existen otras fun-
clones y procesos que solamente a través de una
descentralizacidn se logra una mayor eficacia en
sus prestaciones. Pero, ademfs, estas diferentes
exigencias organizativas varian en el transcurso
del tiempo. Por consiguiente, debe dotarse de una
gran flexibilidad a todo esquema organizativo.

Ahora bien, 1o que ya a niveles de organi-
zacldédn empresarial se ve seriamente dificultado
por las condiciones de estructuracidn de poder que
implica todo esquema organizativo y la dificultad
de adaptacidn a nuevas estructuras, se acentQa,
sin duda, con mucha mayor profundidad en las di-
mensliones correspondientes a la actividad estatal,
como consecuencia de su fuerte componente poli-
tico.

Puede decirse que existen mGltiples funcio-
nes que deben ser centralizadas o bien descentra-
lizadas; la decisidn a nivel de cada una de las
funciones, incluso de cada una de sus fases, son
las que deben anallizarse a niveles de la actividad
piblica, 1o mismo que a niveles de actividad em-
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presarial. Del andlisis de los dif'erentes elemen-
tos determinantes se deberad decidir por su cen-
tralizacidén o bien descentralizacidén en cada una
de las circunstancias, creando mecanismos de fle-
xibilidad adecuados para poder adaptarse estraté-
gicamente en los momentos cambiantes.

T.a eleccidn de una forma de organizacidn
mas o menos centralizada o descentralizada esti en
funcidén de los criterios que se fijen, criterios,
que a su vez, descansan en los objetivos persegui-
dos, tanto politicos como econdmicos, como también
en el sistema de valores sobre los cuales se trata
de adoptar las decisiones. Otro problema importan-
te, y complementario, es el que se deben medir los
costes y las utilidades para cada una de las for-
mas centralizadas o descentralizadas de cada fun-
cidén, en su dimensidén integrada o bien por fases
de realizacidn.

Fn una organizacidn centralizada, tanto de
la actividad pGblica como de la actividad empre-
sarial, el peso de la coordinacién de las decisio-
nes posee una dimensidn intrapersonal e intrains-
titucional, de tal manera que la institucidn cen-
tralizadora es la que asume el poder y la capaci-
dad de coordinar, lo que, en principio, pudiera
considerar un menor coste de coordinacidn, desde
la pura dimensi6n del coste, y no en cuanto a la
medicién del coste de oportunidad que es el que
incide de forma decisiva en una organizacidén cen-

tralizada.
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Una organizacidén descentralizada implica,
en la dimensidn del coste de la coordinacidn, un
nivel més elevado de exigencias al tener que plan-
tearse a niveles interpersonales e literinstitu-
cionales. Pero, corresponde, sin duda, a la efica-
cia en 1la utilizacidn de cada una de estas formas
ormanizativas la que decide el &xito o fracaso de

una f'rente a otra.

En la orrmanizacidn empresarial se necesitan
de mecanisnos de coordinacidn yue van desde los
cb6digos de conducta a la politica empresarial,
condicionando ambos la definicidn de objetivos y
la estructuracidn del marco para la disposicidén de
medios, plantedndose, incluso, en algunos casos de
forma acentuada, la respuesta de coordinacidn a
través de planteamientos carismaticos del respon-
sable. Sin embargo, se tiende cada vez mAs a
reforzar esta coordinacidn en base de una direc-
cidén estratépica que resuelva la coordinacidn a

niveles mas elevadosl,

Puede decirse que solamente a través de una
coordinacidn a altos niveles de la organizacidn, y
no en el detalle o en instituciones a bajo nivel
organizativo, puede reducirse el coste de esta
coordinacidn en una organizacidén descentralizada.
Por lo que se realiza el paso significativo de una
planificacién estratégica, caracteristica de la
actuacidn de 1los aflos cincuenta y sesenta, a una
direccidn estratégica de la empresa, caracteristi-
ca para los afios ochenta. Significa, sobre todo,
una consolidacidn de la tendencia descentralizado-
ra, mientras que implica una mayor centralizacidn

lver especialmente a este respecto la obra de
Pumpin, C., "Direccidn estratégica de la empresa",
Madrid 1983.
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en la definicibén de los criterios, en los objeti-
vos fundamentales comunes y en los elementos de-

terminantes de esa direccidn.

Toda coordinacidn debe configurarse de
manera que facilite la mayor integracidn posible
del que decide con el que lo realiza, de tal mane-
ra que se facilite la mejor anortacidn para cada
una de las diferentes decisiones descentralizadas.
Sin una adecuada coherencia entre las decisiones
para que puedan "tirar" de los comportamientos de
los demis agentes econdmicos en una misma orienta-
cidn, serd muy dificil lograr ese efecto sinérgico
y no algebrdico de fuerzas que se buscan en toda
institucidn.

Por consiguiente, la bGsqueda de una res-
puesta de coordinacidn tiene que hacerse a distin-
tos niveles, unos mas elevados y, consiguientemen-
te, mis abstractos y otros més concretos o deta-
llados, tendiendo a la formalizacidn adecuada, por
un lado, a niveles politicos, a niveles comunita-
rios v municipales en cuanto a la definicidn del
marco de actuacidn y de criterios generales y, por
otro lado, en las dimensiones mis concretas, en
cuanto a la fijacidn y coordinacidn de objetivos,
asi como también en cuanto a las posibles alterna-
tivas instrumentales. Y esto tiene validez a la
hora de plantearse un an&lisis innovador de la
actividad estatal.

A niveles de la decisidn de centralizar/-
descentralizar la actividad estatal debe plantear-
se la pregunta sobre cull es la "dimensidn Opti-
ma" de la unidad organizativa. Partiendo de 1las

tres unidades organizativas mencionadas: Estado,
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Comunidad y Municipio, que constituyen, sin duda,
las tres unidades institucionales, tradicionales,
pero al mismo tiempo representativas de la organ-
izacidn vigente, se debiera definir por otra
orientacidn 1la definicidn de los "d6ptimos", no
por via de 6ptimos institucionales, sino de Opti-

mos funcionales.

Esto es, frente a la estructura institucio-
nal mencionada, debe plantearse el entramado co-
rrespondiente al anAlisis de cada una de las fun-
ciones concretas para poder implicar la asignacibn
de conmpetencias y noder. Se trata de que la vincu-
lacidn entre la "dimensidn institucional" y 1las
"dimensiones funcionales" tienen que ir reguladas
por la estructura de reparto del poder realizado.
Lo que es importante seflalar es que las formas
centralizadas o bien descentralizadas tienen que
analizarse para cada una de las funciones, y den-
tro de cada una de ellas deben diferenciarse las

cuatro fases anteriormente mencionadas:

- Primero, el proceso de configuracidn de esas
funciones, esto es, la planificacidén de objetivos
y medios,

- Segundd, las caracteristicas que definen al ente
decisor, caracteristicas politicas como institu-
cionales,

- Tercero, la adninistracidén o pestidén de esa
funcidn, y

- Cuarto, el control de la misma.
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Debe considerarse, por tanto, que no se
trata de centralizar o bien de descentralizar
una funcidn en su conjunto, esto es, en las cuatro
fases mencionadas, sino que puede tratarse de
centralizar o descentralizar fases concretas de
una funcidn.

Por Gltimo, un aspecto relevante del proce-
so0 centralizador-descentralizador, como ya se ha
mencionado, es el que se refiere a cufl es el
nmecanismo de coordinacidn. Existen solamente tres
mecanismos: el FEstado, o 1la entidad politica que
tiene la capacidad de asumir la imposicidn de
determinadas normas de comportamiento, el mercado
- en su maAs amplio sentido - que regula, el precio
mediante la oferta v demanda, y, por Gltimo, ¥y
como elemento complementario y nunca sustitutivo,
los acuerdos - entre las diferentes partes que con-

figuran las fases o problemasl,

Por lo que respecta a los criterios, nos
encontramos con las dos grandes dimensiones de los
mismos: los criterios politicos y los criterios
econdmicos. Los criterios politicos vienen impues-
tos por el propio pluralismo politico de una so-
cledad que exige una mayor participacidn, lo que
implica no sdlo participacidn politica, sino,
fundamentalmente econdmica, y que solamente puede
reallizarse esta exlgencia de mayor participacidn

econbmica mediante procesos descentralizados, ya

lyer Watrin, Ch., "Accidn Concertada", Working
Paper nim. 59 de la CAtedra de Politica EconOmica
de la lHniversidad de Alcali de Henares y

Garcia Echevarria, S., "La Concertacidn Social y
su incidencia sobre la Sociedad Espafiola " Working
Paper nim.63, Madrid 1982.
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gue si no se dan estas circunstancias concretas se
producirad cada vez maAs una concentracidn de poder
politico.

En cuanto a los criterios econdmicos se
exlge una mayor integracidén e identificacidn del
hombre con los problemas y las soluclones, de tal
manera, que en base de esa mayor participacidn
comunitaria o politica se alcance, a través de una
intensificacidn del proceso participativo, una
mejor solucidn y una mejor definicidn de las uti-
lidades.

Dentro de la dimensidn econdmica se debe
considerar que una organizacidén o institucidn
econdbmica -independientemente de que se trate de
una actividad privada o actividad pGblica,-puede
elegir practicamente entre dos tendencias alter-
nativas:

-~ una centralizada que significa planificacidn
econdmica, 1o que implica que el Estado asume las
funciones de coordinacibén y, por lo tanto, des-
arrolla una concentracidn de poder econdmico y
politico, lo que es practicamente inviable en una
estructura descentralizada federal seglin el grado
de descentralizacidn.

- Por 1o que afecta a una organizacidn econdmica
descentralizada la fnica forma o mecanismo de
coordinacidn es el de una economia de mercado, 1lo
que implica el que se descentraliza, por una
parte, la definicibén de los objetivos y, por otra,
que elijan sus medios. Descentralizar significa,
en esta dimensidn econdmica, un mayor proceso

participativo en riesgos y oportunidades y una
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mayor asuncidn, por lo tanto, de costes y utilida-
des por parte de cada uno de los sujetos o insti-
tuciones. El FEstado asume, en esta forma de orga-
nizacidn de la actividad econdmica, las funciones
de coordinacidén a niveles mhAs abstractos, en la
fijacidn de las normas de comportamiento genera-
les, del orden econdmico y social, que deben ser
asumidas por cada uno de los sujetos econdmicos y
no por una actividad participativa en el proceso
productivo.

IV. CONCLUSIONES

Puede concluirse en los sigulentes tér-

minos:

1°. Necesariamente se ha de ir a una descentra-
lizacidn de la organizacidn econdmica como
consecuencia:
a) de la dimensidn de la propia economia y
de la necesaria divisidn del trabajo.
b) de las exigencias del propio sistema
politico de un pluralismo politico que im-
plica una mayor delegacidn de funciones, de
responsabilidades y de oportunidades.
c¢) de la exigencia de una mayor participa-
cidn del hombre, de sus asocliaciones en la
vida econbmica buscando:
- mayor identificacidn con los problemas,
- asuncidn de responsabilidades,
- mayor capacidad de iniciativas, creacidn e

innovacién,

- mejor aunar de la necesaria cooperacidén en

la solucidn de los problemas.
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20.

30.

Descentralizar implica una actuacidn en tres
niveles:

a) un nivel conmunitario, esto es, incsitu-
cional u organizativamente a nivel de Esta-
do, Comunidad y [Municipios o asoclacidn de
Municipios (Comarcas)

b) un nivel institucional socioecondémico gue
implica fundamentalmente federaciones empre-
sariales, sindicatos, Banco Emisor, otras
asoclaciones,

¢) un nivel de unidades econdmicas que
corresponden a las empresas, economias do-
mésticas y administraciones ofiblicas.

Todo ello 1mplica amplias exigencias de
coordinacldn de 1los comportamientos por
parte de todos los agentes econdmicos y
soclales y que se compone en todo proceso
ormanizativo de los sipgulentes aspectos:

a) En cuanto a la configuracidn de los pro-
cesos econbmicos,

- la determinacidn de politicas generales
que vienen caracterizadas por la definicidn
de una politica monetaria, crediticia, eco-
ndmica, etc., salvando la necesaria "unidad
de mercado"

-~ por politicas resionales y sectoriales,

- por politicas corunitarias.

b) Por la estructuracidén de las organizacio-
nes o instituciones con capacidad de deci-
s16n, con poder para asumir esa decisidn.

¢) Por la mestidn administrativa que implica
la realizacidn de estos procesos.

d) Por el control de los mismos.
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uo.

60.

El problema que se plantea es el de cbmo se
puede coordinar entre los tres niveles para
que todo el proceso, politico, administrati-
vo y de control tenga la adecuada eflcacila
dentro de cada uno de estos niveles y, por
lo tanto, no constituyan pilezas aisladas que
diluyan 1las responsablilidades, sino que
permitan asumir las mismas, asi como también
las onortunidades politicas o econbmicas que
ofrezcan una mejor o peor gestidn o solu-
cidn.

Hay una serie de decisiones sobre funcliones
que pueden deleparse y hay otras cuyo coste
de organizacidn vy de realizacidn es sumamen-
te elevado. ¥n este sentido, existen deci-
siones que no pueden delegarse y que pudie-
ran establecerse en el siguiente catilogo:

a) la fijacidén del orden econbmico en el que
deben encuadrarse todas las actuaciones,

~ constitucidn econdmica,

- organizacidn econdmica

b) la determinacidén de las politicas genera-
les que afectan a todos los componentes de
la organizacidn, especialmente la unidad
politico monetaria y crediticla, politica
econdmica, politica social, politica fiscal,
etc.

c) 1la determinacién de actuaciones conjuntas
como consecuencia de situaciones de estran-
gulamiento que exigen un amplio esfuerzo
singular de coordinacidn,
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6°.

70.

80.

d) politica financiera del Fstado y demis
instituciones pGblicas fijandose un marco de
actuacidn,

e) configuracidn de la estructura de compen-
saciones que actQe de forma eficaz en el
proceso de asignacidn de recursos.

Hay otra serie de funciones que apoyadas en
las politicas generales deben necesariamente
delegar su realizacidén y administracidn, y
ello en funcidn de cufles deben de ser los
procesos de control. Se trata de funciones
cuya realizacidn debe situarse a nivel re-
gional, municipal, con lo que se trata de
involucrar al individuo que decide en el
plano politico, de gestidn y del contribu-
yente que aporta los recursos, tanto en su
dimensidén politica como econbmica, y que
debe percibir también su utilizacidn.

Solamente dentro de un orden econbmico des-
centralizado puede llevarse a cabo una orde-
nacién descentralizada de la economia, regil-
da bajo los principios de

a) eficacia econdbmica y politica,

b) acercamiento de los costes y utilidad al

ente decisor, '
¢) una mayor estabilidad de la actividad

econdmica y politica.

Puede concluirse que las exligencias de una
estructuracidn descentralizada de la econo-
mia phOblica pasa necesariamente por una
nueva dimensidn organizativa. Solamente con
la creacidn del entramado que corresponde al
nivel institucional, del que corresponde a
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las f'unciones a realizar y del que afecta a
las cuatro fases que constituye cada una de
estas funciones, puede estructurarse el
conjunto de elementos que definan con efica-
cia y estabilidad la descentralizacibn de la
actividad estatal. Lo cual es ademis posible
al establecer distintos niveles de delega-
cidn y de esta manera tender a realizar el
principio de integracidn que se ha menciona-
do al principio, de acercar al individuo que
decide politicamente el coste y la utilidad
de esas decisiones. Pero es que, al propio
tiempo, debe garantlizarse la flexibilidad
necesaria y la organizacidn para poder modi-
ficar los grados de centralizacidén o descen-
tralizacidn para cada una de las circunstan-
cias, con todos los problemas gque implica
toda restructuracidn de reparto de poder.

Ademis, los conocimientos disponibles en
materia de organizacidn permiten hoy es-
tructurar estas decisiones funcionales, o
bien por fases, centralizando o descentra-
lizando, con el fin de que pueden someterse
no sdlo al calculo politico la conveniencia
o no de ese proceso descentralizador, sino
también, y precisamente, al cllculo econdmi-
co que debe ser el elemento de racionalidad
que permita el diflogo, la discusidn y 1la
decis1é6n en este proceso de estructuracidn
de una organizacidn descentralizada de la

economia espafiola.
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Dificilmente podra incluso desarrollarse
en Espafia una organizacidn econdmica descen-
tralizada, en la que se logre un mayor pro-
ceso participativo en la actividad econd-
mica, si el propio Estado, con su gran in-
fluencia a través de la actividad estatal,
no procede por la via econbémica de su acti-
vidad a la descentralizacidn que requiere
las circunstancias de una economia moderna.

No es tarea facil, dadas las estructuras
tradicionales y seculares, pero lo que si es
cierto, es que no existe ningln apoyo, 'ni
tedérico ni empirico, que permita afirmar a
priorli que la tendencia centralizadora es la
que mejor respuesta da a la eficacia de una
actividad econbmica estatal. Todo lo contra-
rio, 1o que implica necesariamente el sa-
lirse del estrecho marco del planteamiento
hacendistico y pasar a una contemplacidn més
organizativa de la actividad econdmica esta-
tal a través de mayores grados de funciona-
lidad.
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