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POSIBILIDADES Y LIMITES DE UNA ORGANIZACIÓN

DESCENTRALIZADA DE LA ACTIVIDAD ESTATAL

Prof. Dr. Dr. Santiago García Echevarría

Catedrático de Política Económica de la Empresa

I. Introducción y consideraciones teóricas

La búsqueda de una respuesta sobre cuál

debe ser la configuración de una descentralización

de la actividad estatal constituye, sin duda, una

pregunta permanente no solo de la ciencia, sino

también de la propia política y de la economía. La

discusión en torno a una estructura federativa de

la actividad estatal y la aceptación, por parte de

la Hacienda Pública, de leyes como la correspon-

diente a Adolf Wagner y, muy en particular, la

correspondiente a Johanes Popitz (1926-1927),

constituyen planteamientos, que a pesar de su

contradicciónl , siguen siendo el punto de referen-

cia en la literatura. Existe una aceptación gene-

ralizada del dominio de las tendencias centrali-

zadoras en la actividad financiera pública, por lo

tanto, la imposición, por el propio proceso de esa

actividad, de una concentración. Sin embargo, en

la realidad empírica no puede hablarse de la exis-

tencia de un proceso univoco de centralización en

iRecktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob. cit.,
P.2
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la actividad oública1. En este sentido, los dife-

rentes estudios empíricos que se acaban de reali-

zar para diversos Países con una estructura fede-

ral, v contemnlando un largo periodo de tiempo,2

llegan a la conclusión, de que no se puede apre-

ciar una tendencia de los presupuestos públicos

hacia una concentración en el Kstado Federal^.

Ahora bien, el problema que se plantea

aquí es el de si existe o no una respuesta sobre

cuál debe de ser la estructura "óptima" de la

actividad estatal desde la dimensión organizativa.

Esto es, cual debiera ser el grado óptimo de des-

centralización de la actividad estatal en el área

económica y fiscal.

El problema de la configuración centraliza-

da o descentralizada de la economía constituye,

sin duda, uno de los problemas más antiguos, no

solo de los políticos, sino también de los econo-

mistas. Por tanto, no es ningún problema nuevo.

Pero puede, sin embargo, afirmarse, que se trata

de uno de esos problemas que a pesar de la perma-

nente ocupación, desde hace muchos siglos, sigue

sin respuesta adecuada, ni teóricamente, ni tampo-

co en la actividad normativa, esto es, siguiendo a

Recktenwald^, ni hay una respuesta en el plano

positivo de la ciencia, ni tampoco en el normati-

vo, ni en el prescriptivo. Pero lo que si es, sin

, A., "Zentrale und dezentrale Tendenzen im
Foderalismus", ob. cit.; ver también el comentario
realizado sobre esta obra en "F.ine alte These wird
wiederlegt", en Frankfurter Allgemeine Zeitung,
núm. 16, del 19 enero 1984.
2Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob. cit.
3Kraus, A., "Zentrale...", ob. cit.
^Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob. cit.,
P.2
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embarco, preocupante, es que el grado de centrali-

zación o descentralización de la actividad pública

incide de manera muy grave sobre la realidad y,

muy en especial, porque al político le falta la

capacidad unívoca de poder configurar de forma

correcta la actividad estatal.

Es de destacar la afirmación realizada ya

por Arlstótelesl - que ha pasado como cita clásica

de la literatura de la Hacienda Pública -que seña-

la como "la mayoría de las gentes opinan, que un

Estado que pudiera hacer felices a los hombres,

tiene que ser grande. Pero incluso, aún cuando

pudieran tener razón, no saben, sin embargo, lo

que debe significar "grande" o bien "pequeño" en

cuanto al Estado También, para la dimensión

del Estado existe un límite, 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 bien demasiado

grandes o demasiado pequeñas." De esta cita puede,

por lo tanto, diseñarse la verdadera problemática

que constituye la pregunta planteada sobre cuál

debe ser aquella dimensión y cuales aquellas ca-

racterísticas que optimicen el funcionamiento y

prestaciones de la actividad pública.

El problema sobre la dimensión de una comu-

nidad constituye una de las claves de la economía

desde sus propios orígenes. Problema de dimensión,

que a su vez, constituye, para la propia Hacienda

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

Icidado por Kecktenwald, H.C., "Finanzfoderalis-
nus", ob. cit. , p. 1
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economía, constituye la búsqueda de óptimos empre-

sariales. La preocupación por el "óptimo de empre-

sa", la discusión en torno a sobre si existe o no,

constituye, por tanto, un campo de investigación

paralelo al de la búsqueda de una respuesta orga-

nizativa entre centralización y descentralización.

Toda la política económica de los años 50 y 60 se

desarrolla sobre el supuesto de que se "conoce" la

dimensión óptima de la empresa, de la capacidad

productiva, de la estructura regional, de la pro-

pia estructura financiera, del endeudamiento óp-

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 "óptimo" han demostrado su

ineficacia.

En este sentido es importante resaltar el

que una de las características que menos se han

tenido en cuenta, en todos los planteamientos

teóricos, tanto de la actividad pública como de la

actividad empresarial, es el hecho de que econo-

mía es fundamentalmente organización y que los

problemas de organización se encuentran estrecha-

mente vinculados, en cuanto a la forma y grado, a

la estructuración centralizada o bien descentra-

lizada de las decisiones. Difieren, y son diver-

gentes totalmente, las interpretaciones que se

realizan en los planteamientos de la teoría econó-

mica en torno a la existencia de óptimos empresa-

riales, esto es, de óptimos institucionales de
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unidades emoresariales, de la opinión de la econo-

mía de la empresa que rechaza la existencia de

tales ÓDtimosl.

Existen óntimos de unidades de producción,

caracterizadas por una combinación de factores, de

una instancia o unidad organizativa. Esta idea

dominante de toda la teoría económica incide sobre

los planteamientos de la política hacendística

tal como se recogen, entre otros, en los plantea-

mientos mencionados en base de leyes como las de

Wagner y la de Popitz2.

Cuando se plantea el problema de centrali-

zación y descentralización, a niveles de actividad

pública, esto es, el mayor o menor grado de fe-

deralismo, lo que se debiera de determinar es

fundamentalmente la estructura de aquella forma

que fuese la más eficaz y que permita dar una

respuesta adecuada a las unidades organizadas de

la Comunidad. Desde el punto de vista teórico, sin

duda, la dificultad para implementar una política

descentralizadora en los años 70 radica en el

hecho de que existen grandes lagunas en los plan-

teamientos teóricos tanto de dimensión como de

localización económica.

Mientras no se disponga de conocimientos

más afianzados no será incluso posible definir una

adecuada política regional que haga más eficaz el

funcionamiento de la economía. Y es por ello, por

lo que pudiera considerarse si no sería mejor

l"Ver Gutenberg, E., "Dimensión óptima de la
empresa", en "Introducción a la Economía de la
Empresa", ed. por S. García Echevarría, Tomo I,
pp. 309-^36, Madrid 1975.
^Recktenwald, H.C., "Pinanzfoderalismus", ob. cit.,
P. 3
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realizar el enfoque de este problema basándose en

los conocimientos de la organización buscando los

óptimos organizativos para los distintos procesos

productivos.

En la actualidad la exigencia de una orga-

nización descentralizada, en comunidades más ope-

rativas, de la actividad estatal, busca y trata

de crear una organización que, a través de su

descentralización, pudiera lograr la eficacia

perdida. Es esta búsqueda de sistemas más eficien-

tes de organización para la comunidad la que cen-

tra los grandes debates políticos sobre la reforma

de las estructuras federales. El tema no solamente

no está cerrado, sino que comienza a abrirse nue-

vamente en la búsqueda de nuevas soluciones para

compaginar, a niveles de actividad pública, entre

las tres grandes unidades organizativas: el Esta-

do, las Comunidades Federadas y los Municipios, y

todo ello en los diferentes grados bajo los que

pueden concebirse las formas de descentralización.

Desde el punto de vista teórico-normativo,

se dispone de nuevos resultados empíricos sobre el

análisis de la evolución centralizadora/descentra-

lizadora de los últimos añosl. Ahora bien, de

estos resultados empíricos se puede llegar inclu-

so a afirmar, que "se demuestra que como conse-

cuencia de la centralización no se alcanza una

estructura óptima de la economía estatal por regla

general. Todo lo contrario, cuando los bienes, 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 financiación

I-Ver Recktenwald, H.C. y Kraus, A., ob. cit.
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y sus decisiones pudieran ser, la mayoría de las

veces, más eficientes, puede considerarse que las

teorías existentes y que hablan de la inevitable

evolución económica hacia un proceso secular de

concentración de la actividad pública actuando

como fuerza centrífuga de los presupuestos públi-

cos del Estado, no han podido ser demostrados de

forma unívoca"!.

En segundo lugar, todos los planteamientos

teóricos normativos tienen que considerar la cre-

ciente interdependencia entre lo político y lo

económico dentro de los modernos Estados y, sobre

todo, su acentuamiento en las últimas décadas,

llegando incluso a una fuerte e importante discu-

sión constitucional^.

Pero es que además existe una tercera di-

mensión que está entrando muy lentamente en las

consideraciones teóricas: los nuevos enfoques de

la propia organización económica y ordenamiento

económico.

A ello debe además añadirse que se da la

circunstancia concreta e histórica de que el mo-

mento actual está caracterizado por los siguientes

aspectos:

a) el creciente endeudamiento estatal, de los

Estados Federados y Municipales, que empieza a

sentirse, y en algunos casos ya a preocupar,

como una evolución poco favorable para garanti-

zar prestaciones adecuadas por parte de la

actividad pública,

, H., "Eine alte these wird widerlegt", en-
PAZ, núm. 16, 19 de enero 1984.
^"Inversión Pública", ob. cit.
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b) la creciente consideración a separar entre el

que percibe los bienes, el que oap;a los mismos,

el que los administra y el que decide sobre los

mismos. Esta separación entre cada uno de ios

agentes económicos que participan en el proceso

de la actividad estatal lleva a crear condicio-

nes insatisfactorias para una mayor eficacia

en la asignación de recursos y prestaciones de

bienes y servicios,

c) el gran peso político existente en todo lo que

se refiere, tanto a la dimensión de poder que

implica la actividad estatal y su forma de

organizaría, y el coste de la misma que no es

comparable con niveles satisfactorios de efica-

cia. Descentralizar significa, permanentemente,

pérdida de poder y este elemento adicional

incide sobre las posibilidades de organización.

Puede, por lo tanto, considerarse, que todo

poslcionamiento sobre la tendencia hacia una orga-

nización centralizada de la actividad pública

constituye, mucho más que un mero tópico, sino que

implica un noslcionanlento por parte de posiciones

subjetivas ancladas en otro juicio 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 nroblena de recauda-

ción o de gasto centralizado o descentralizado,

sino que incide en toda su dimensión integral

sobre los comportamientos económicos y políticos

de una Comunidad y de su propia capacidad de res-

puesta para dar bienestar y dar la respuesta soli-

cita ii ñor esa Comunidad.
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IT. Planteaniento y consideraciones básicas

En oriner lup;ar vamos a analizar en esta

aportación aquellas dimensiones que caracterizan

básicamente al problema organizativo que aquí se

trata. Estas dimensiones afectan a las relaciones

entre política y economía, a la propia política

financier" >1 Jeb'ite constitucional. Y es a

continuación cuando se pasará a plantear cuales

debieran ser las nuevas orientaciones organizati-

vas que puedan permitir un acercamiento más obje-

tivo al oroblena planteado en cuanto al forado de

descentralización de la actividad publica en mate-

ria de economía.

En especial, se va a dedicar una atención

predominante a los resultados de los análisis

empíricos más recientes sobre la evolución, du-

rante un siglo y en diferentes Estados Federales,

de las consecuencias y tendencias en la actividad

pública, de tal manera que se sienten las bases

para la configuración de un modelo de aclaración

de esta evolución secular!. Debe además conside-

rarse que el problema empírico analizado es el

contrario al caso español, y que, por tanto, de

lo que se trata es de realizar un análisis que

permita saltar los límites reducidos que plantea

los problemas dentro del marco de la Hacienda

Pública y referirse al debate más amplio sobre la

organización económica que debe darse en una Comu-

nidad abierta y pluralista.

iRecktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob. cit.,
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1. DjLinen¡5iones clásicas del análisis de una orga-

nización descentralizada de la economía

El análisis teórico de la Hacienda Pública

percibe, sin duda, impulsos relevantes partiendo

de la teoría de los bienes públicos, de los plan-

teamientos teóricos sobre los efectos externos,

además de la importancia que se concedió a los

análisis coste-utilidad dentro de la propia econo-

mía de bienestar. Todas estas consideraciones

aportan impulsos decisivos en la búsqueda de una

nueva división espacial de la actividad económica

estatal y de la propia capacidad de decisión de

las instituciones públicas.

En una sociedad pluralista las interdepen-

dencias entre política y economía constituyen uno

de los problemas más ampliamente debatidos desde

muy antiguo. Existe una influencia interdependien-

te entre economía y política y, por lo tanto, de

la configuración de estas relaciones van a depen-

der las formas organizativas y el reparto de poder

entre las distintas instituciones que configuran

la vida económica de una Comunidad. De la propia

literatura pueden deducirse las diferentes valora-

ciones de estas relaciones y los intentos de des-

arrollo de un análisis causal entre economía y

política, pasando de dimensiones en las cuales

queda supeditada totalmente la actividad económica

a la política, o a posiciones dentro de las cuales

desaparece la propia dimensión política en la

economía^.

iVer a este respecto Jórh, W.A., "Wirtschaft...",
ob. cit.; Vetter, E.G., "Sünden wider...", ob.
cit.
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Puede afirmarse que existe una mutua inter-

dependencia y que ésta se expresa en múltiples

formas de interferencia, por lo que fracasan todas

las teorías monocausales , y que esta mutua in-

fluencia posee efectos estabilizadores o desesta-

bilizadores en cada momento. En ninguno de los

casos puede afirmarse, sin más, que los efectos de

la política sobre la economía sean superiores o

inferiores en cuanto a su repercusión en la efica-

cia, pero lo que si puede afirmarse es que en una

sociedad abierta y pluralista estas interdependen-

cias son mucho más intensas y afectan mucho más a

la eficacia en la utilización de los recursos

económicos. La economía 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-

pias posibilidades de generación de prestaciones

de la propia actividad pública!.

La influencia de la economía sobre la polí-

tica implica, fundamentalmente, una determinada

posición del hombre ante la actividad económica,

una determinada influencia sobre las instituciones

y sobre los mecanismos de decisión. Todo sistema

económico posee de forma innata unas exigencias

concretas en cvianto a la distribución de poder y,

sin duda, cualquier sistema político pluralista

puede ser destruido si se sustituye la coordina-

ción económica descentralizada por una planifica-

ción centralizada. Y, en este sentido, puede afir-

marse que esta exigencia descentralizadora de la

Ivease en particular la aportación crítica
recientemente realizada a este respecto por
Vetter, E.O., "Sünden wider...", ob. cit.



Cátedra de Política Económica de la Empresa j 2

configuración de la actividad económica, impone

exigencias también al propio ordenamiento políti-

co.

2. ¿Existe una "dimensión óptima" de las institu-

ciones?

Desde la perspectiva de la teoría de la

Hacienda Pública, y de acuerdo con los análisis

recientes, no existe ningún concepto válido sobre

la "dimensión óptima" de la "unidad estatal", ya

que, como se ha mencionado, no existe ningún mode-

lo que aclare la evolución secular, ni tampoco la

"ley de Popitz" sobre la "atractividad del Estado

Central", o la ley de Wagner -generalmente acepta-

da- son válidas*.

Para Popitz la tendencia a la centraliza-

ción se debe fundamentalmente a la reducida capa-

cidad financiera de la Comunidad, al peso del

Banco Emisor y al dominio político por parte del

Estado, todo lo cual no puede confirmarse empíri-

camente, por lo que debe rechazarse la validez de

una ley de "atractividad del gran Estado".

Más bien, lo que existe es una tendencia

descentralizados que, a largo plazo, tiende a un

nivel de participación relativa semejante en las

tres unidades organizativas de un Estado Federal:

Estado, Comunidad Federada, Región y Municipio.

Así, en el análisis empírico mencionado,

puede apreciarse, a nivel internacional, como en

Suiza no se confirma una ley de una centralización

Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus", ob.
cit., p.2
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generalizada del Estado Federal, tampoco se da

para los E.E.Ü.U. ni para el Canadá. Por el con-

trario, para Francia a finales de los años 70, el

Estado Central abarcaba el 88% de los ingresos.

Como puede apreciarse en los gráficos que

se incluyen a continuación para estos Paises men-

cionados la evolución de la participación de las

tres instituciones Estado, Comunidades y Munici-

pios en los gastos de la actividad pública presen-

tan trayectorias claramente definidas. Salvo en

los períodos de guerra, en los que se centraliza

el gasto público en el Estado, la participación

descentralizada de ls tres instituciones es un

hecho real.

Puede apreciarse una clara tendencia des-

centralizadora planteándose en particular el re-

parto de actividad entre Comunidades y Muncipios.

Gráfico 1. Evolución de los gastos públicos según
instituciones en la República Federal
alemana desde 1880-1981.

B EsUd© fe¿e.rá.L
federados

Arioí

F u e n t e : R e c k t e n w a l d , H . C . , " F i n a n z f t í d e r a l i s m u s " ,

o b . c i t . , p . 6
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Gráfico 2. Evolución de los gastos públicos según

instituciones en Suiza
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Gráfico 3« Evolución de los gastos públicos según

instituciones en los E.E.U.U.
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Gráfico *». Evolución de los gastos públicos según

instituciones en Canadá.
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Fuente: Recktenwald, H.C., "Finanzfoderalismus",

ob. cit., p. 11

La tendencia a un equilibrio casi idéntico

de la participación de estas instituciones se da

en Suiza con aproximadamente 1/3, lo mismo que en

la Repuública Federal alemana, fomentándose, domi-

nantemente, el potencial municipal. En E.E.U.U. y

Canadá se aprecia un mayor peso tendencial de las

Comunidades o Regiones frente a los municipios. En

cualquiera de los casos, la tendencia descentrali-

zadora de la actividad pública es un hecho que se

impone y que caracteriza una larga trayectoria

para estos países.

De este estudio empírico puede deducirse la

conclusión de que durante más 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-

centralización y solamente, en periodos previos,

cuando se han dado circunstancias de guerra o

circunstancias de empeoramiento grave, se producen

tendencias centrallzadoras de la actividad públi-

ca. Puede también deducirse de los análisis empí-

ricos de que al observar los grados cambiantes de

descentralización debe analizarse, mediante una

desagregación por tipos de gastos, para poder ana-

lizar el peso de estos factores.

Sin embargo, puede afirmarse, que el cre-

cimiento económico fomenta, por lo general, una

descentralización y que, en ninguno de los casos,

puede afirmarse que "cuanto mayor sea la unidad

estatal menores serán los costes medios". Esto es,

la eficacia en las prestaciones, medida en la

capacidad de las mismas y de su coste, se refleja

en una curva de costes unitarios más elevadal.

De lo que no se dispone es de una teoría

que recogiendo las implicaciones económicas y

políticas del grado de descentralización/centrali-

zación puedan determinar la ineficacia o eficacia

estatal dentro de una estructura federal. Y solo

de esta manera podrá determinarse cual debiera ser

la "estructura federal óptima" que pudiera garan-

tizar un aprovisionamiento óptimo con los servi-

cios y productos y ello con una financiación efi-

caz y con el menor coste económico y social posi-

ble.

iRecktenwald, H.C., "Pinanzfoderalismus", ob. cit.
P. 5
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Lo que se tiene 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. Una decisión sobre el grado de descentra-

lización debe realizarse por tipo de gasto, por

tipo de prestación, por proceso productivo de la

propia actividad estatal, lo que constituye la

única vía 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 define "al principio

de vinculación económica y política" (Verbund) que

va mucho más allá de la propia problemática f is-

call . Se trata de una máxima de aclaración de la

moderna política económica y descansa fundamental-

mente en los elementos singulares que componen el

proceso: análisis, costes, utilidades, teoría de

las bienes públicos, teoría de la ineficiencla del

Estado en la oferta y la utilización de las pres-

taciones públicas.

Una comunidad solamente utiliza de forma

eficiente sus recursos, cuando estos recursos

están "vinculados" (Verbund), esto es, que inte-

gran a los cuatro agentes económicos que determi-

nan el problema y su eficacia: al que consume ese

bien público, al que paga el bien público, al que

decide sobre el bien público y, por último, al que

lo ofrece.

iRecktenwald, H.C., "Pinanzfoderalismus", ob. cit.,
pp. 2-H
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Una de las características de estos bienes

públicos es que tienen una dimensión espacial, en

cuanto a su disposición, amplia o reducida, según

los casos, por lo que el "Verbund" crea una cons-

trucción 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 recaudación y administración a través

de una mayor participación. Solamente puede prefe-

rirse una solución centralizada cuando otras for-

mas de colaboración no sean más eficientes, y no

solo desde el punto de vista fiscal, sino también

económico y político, o bien que se pueden generar

con coste menores.

El criterio que permite deducir este prin-

cipio es el de que todo intento de separar, o

desintegrar, entre la persona o agente económico

que paga, el que ofrece y administra el bien

público, el que lo utiliza y el político que lo

decide lleva, sin duda, a una dilapidación de

bienes públicos. Según este principio los ciudada-

nos, los políticos y los administradores deciden

bajo el peso de sus "cargas" y "utilidades". Cuan-

do se vinculan las utilidades de unas prestaciones

públicas con las cargas, o el soporte del coste de

las mismas, se facilita, en primer lugar, una

valoración de las prestaciones públicas en base a

los costes de oportunidad. Pero es que, además, se
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obliga necesariamente a la economicidad y se for-

talece la autorresponsabilidad y la autogestión a

nivel de cada una de las tres instituciones seña-

ladas. Se trata de que se pueda asegurar tanto el

que la acción política como la propia gestión

administrativa se acerque más al ciudadano y se

ponga un freno al desmesurado crecimiento de la

propia administración pública limitando los abu-

sos, también y al propio tiempo, de los propios

bienes públicosl.

En este sentido la aportación de Reckten-

wald en el campo de la Hacienda Pública recoge,

en gran medida, los conocimientos actuales en

materia de organización empresarial. Solamente

cuando pueda lograrse en los diferentes procesos

una participación en los riesgos por parte de

todos los agentes que asumen la decisión, lo

mismo que las oportunidades, se imprimirá una

mayor eficacia al proceso organizativo.

Pero hay, además, como anteriormente se ha

mencionado, una dimensión constitucional que está

planteándose en muy diversos países por lo que

afecta al problema de la descentralización de la

economía. Se trata de la "constitución económica"

que constituye uno de los debates más relevantes

de las últimas décadas?. El problema surge en la

1A este respecto, y en la línea de la implementa-
ción de este principio, puede apreciarse en el
documento aprobado por el Consejo de Ministros de
la República Federal de Alemania el 1 de febrero
de 1984, la paulatina incorporación del mismo con
muy diversos instrumentos de Política Económica.
Ver "Informe Económico Anual 1984", publicado como
Working Paper de la Cátedra de Política Económi-ca
de la Empresa de la Universidd de Alcalá de Hena-
res, Abril 1984.
2Ver García Echevarría, S., "El orden Económico en
la Constitución", en "Libre Empresa", núm. 8,
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determinación de los mecanismos de coordinación

que puedan permitir dar eficacia a una descentra-

lización de la actividad estatal. Lo que no cabe

la menor duda es que cualquiera de los problemas

dominantes en la actualidad en el campo económico

exige una decisión organizativa, esto es, la defi-

nición del grado de descentralización que permita

involucrar más el principio enunciado de integrar

o acercar a los responsables de la decisión polí-

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 públicas como única vía para resolver los

problemas de reestructuración económica, de polí-

tica regional, de política de fomento económico,

etc.

III. NUEVAS ORIENTACIONES ORGANIZATIVAS

Todo problema económico a niveles de insti-

tuciones integra aspectos económicos, políticos e,

incluso, culturales-históricos, etc. Se trata

siempre de problemas muy diferentes y heterogéneos

y que poseen muy diversas dimensiones y caracte-

rísticas. Por lo tanto, su reducción a un problema

único, con estructuras determinadas, lleva, nece-

sariamente, a tales grados de abstracción que

hacen inviable una respuesta eficaz, ni teórica ni

práctica a los problemas planteados.

octubre 1978, pp. 7-61; del mismo, "Orden Económi-
co en una Sociedad Pluralista", Madrid 1983.
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No se puede tratar de reducir la comple-

jidad en la fijación de los objetivos, ni de la

selección de los medios e instrumentos necesarios,

que constituye el gran debate de la interdependen-

cia política y económica, a como si solamente

fuera un problema único y uniforme.

Pero es que, además los problemas poseen y

deben configurarse sobre cuatro fases que son las

que los estructuran:

(1) la configuración de un problema implica la

determinación de objetivos y medios.

(2) En segundo lugar, la decisión abarca una de-

terminada capacidad de configuración de poder.

(3) En tercer lugar, la gestión administrativa

significa la aceptación de un modelo de orga-

nización determinado, y,

(h) por ultimo, la propia configuración 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 máxima amplitud, tanto por lo que

afecta a la eficacia económico-social, con su

consecuente estabilidad económica y la propia

eficacia y estabilidad política y societaria. El

problema económico, en los momentos actuales, es,

sin duda, un problema dominante.

Cuando se habla de centralizar o descentra-

lizar, desde el plano organizativo y de dirección,

se está hablando de que una sola instancia, o bien

varias instancias o unidades organizativas tomen

decisiones homogéneas. El problema básico de las
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decisiones organizativas sobre centralización-

descentralización de los procesos económicos, lo

constituyen las exigencias de coordinación, ya que

éste es el problema clave de todo éxito o fracaso

de una organización. La coordinación implica un

coste y posee una utilidad, de lo que va a depen-

der la eficacia de todo el sistema organizativo.

Lo que en ninguno de los casos puede afirmarse es

que deba adoptarse una valoración positiva o nega-

tiva frente a la organización de los procesos de

forma centralizada o bien descentralizada. Exis-

ten funciones y procesos cuya organización es más

eficaz cuando se centraliza; existen otras fun-

ciones y procesos que solamente a través de una

descentralización se logra una mayor eficacia en

sus prestaciones. Pero, además, estas diferentes

exigencias organizativas varían en el transcurso

del tiempo. Por consiguiente, debe dotarse de una

gran flexibilidad a todo esquema organizativo.

Ahora bien, lo que ya a niveles de organi-

zación empresarial se ve seriamente dificultado

por las condiciones de estructuración de poder que

implica todo esquema organizativo y la dificultad

de adaptación a nuevas estructuras, se acentúa,

sin duda, con mucha mayor profundidad en las di-

mensiones correspondientes a la actividad estatal,

como consecuencia de su fuerte componente polí-

tico.

Puede decirse que existen múltiples funcio-

nes que deben ser centralizadas o bien descentra-

lizadas; la decisión a nivel de cada una de las

funciones, incluso de cada una de sus fases, son

las que deben analizarse a niveles de la actividad

publica, lo mismo que a niveles de actividad en-
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presarial. Del análisis de los diferentes elenen-

tos determinantes se deberá decidir por su cen-

tralización o bien descentralización en cada una

de las circunstancias, creando mecanismos de fle-

xibilidad adecuados Dará poder adaptarse estraté-

gicamente en los momentos cambiantes.

T,a elección de una forma de organización

más o ríenos centralizada o descentralizada está en

función de los criterios que se fijen, criterios,

que a su vez, descansan en los objetivos persegui-

dos, tanto políticos como económicos, como también

en el sistema de valores sobre los cuales se trata

de adoptar las decisiones. Otro problema importan-

te, y complementarlo, es el que se deben medir los

costes y las utilidades para cada una de las for-

mas centralizadas o descentralizadas de cada fun-

ción, en su dimensión integrada o bien por fases

de realización.

En una organización centralizada, tanto de

la actividad pública como de la actividad empre-

sarial, el peso de la coordinación de las decisio-

nes posee una dimensión lntrapersonal e intrains-

titucional, de tal manera que la institución cen-

tralizadora es la que asume el poder y la capaci-

dad de coordinar, lo que, en principio, pudiera

considerar un menor coste de coordinación, desde

la pura dimensión del coste, y no en cuanto a la

medición del coste de oportunidad que es el que

incide de forma decisiva en una organización cen-

tralizada.
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Una organización descentralizada implica,

en la dimensión del coste de la coordinación, un

nivel más elevado de exigencias al tener que plan-

tearse a niveles interpersonales e into ['institu-

cionales. Pero, corresponde, sin duda, a la efica-

cia en la utilización de cada una de estas formas

organizativas la que decide el éxito o fracaso de

una frente a otra.

En la organización empresarial se necesitan

de mecanismos de coordinación que van desde los

códigos de conducta a la política empresarial,

condicionando ambos la definición de objetivos y

la estructuración del marco para la disposición de

medios, planteándose, incluso, en algunos casos de

forma acentuada, la respuesta de coordinación a

través de planteamientos carismáticos del respon-

sable. Sin embargo, se tiende cada vez más a

reforzar esta coordinación en base de una direc-

ción estratégica que resuelva la coordinación a

niveles más elevadosi,

Puede decirse que solamente a través de una

coordinación a altos niveles de la organización, y

no en el detalle o en instituciones a bajo nivel

organizativo, puede reducirse el coste de esta

coordinación en una organización descentralizada.

Por lo que se realiza el paso significativo de una

planificación estratégica, característica de la

actuación de los años cincuenta y sesenta, a una

dirección estratégica de la empresa, característi-

ca para los años ochenta. Significa, sobre todo,

una consolidación de la tendencia descentralizado-

ra, mientras que implica una mayor centralización

lVer especialmente a este respecto la obra de
Pumpin, C , "Dirección estratégica de la empresa",
Madrid
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en la definición de los criterios, en los objeti-

vos fundamentales comunes y en los elementos de-

terminantes de esa dirección.

Toda coordinación debe configurarse de

manera que facilite la mayor integración posible

del que decide con el que lo realiza, de tal mane-

ra que se facilite la mejor aportación para cada

una de las diferentes decisiones descentralizadas.

Sin una adecuada coherencia entre las decisiones

para que puedan "tirar" de los comportamientos de

los demás agentes económicos en una misma orienta-

ción, será muy dificil lograr ese efecto slnérgico

y no algebraico de fuerzas que se buscan en toda

institución.

Por consiguiente, la búsqueda de una res-

puesta de coordinación tiene que hacerse a distin-

tos niveles, unos más elevados y, consiguientemen-

te, nás abstractos y otros más concretos o deta-

llados, tendiendo a la formalización adecuada, por

un lado, a niveles políticos, a niveles comunita-

rios y municipales en cuanto a la definición del

marco de actuación y de criterios generales y, por

otro lado, en las dimensiones más concretas, en

cuanto a la fijación y coordinación de objetivos,

así como también en cuanto a las posibles alterna-

tivas instrumentales. Y esto tiene validez a la

hora de plantearse un análisis innovador de la

actividad estatal.

A niveles de la decisión de centralizar/-

descentralizar la actividad estatal debe plantear-

se la pregunta sobre cuál es la "dimensión ópti-

ma" de la unidad organizativa. Partiendo de las

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-

ización vigente, se debiera definir por otra

orientación la definición de los "óptimos", no

por vía de óptimos institucionales, sino de ópti-

mos funcionales.

Esto es, frente a la estructura institucio-

nal mencionada, debe plantearse el entramado co-

rrespondiente al análisis de cada una de las fun-

ciones concretas para poder implicar la asignación

de competencias y ooder. Se trata de que la vincu-

lación entre la "dimensión institucional" y las

"dimensiones funcionales" tienen que ir reguladas

por la estructura de reparto del poder realizado.

Lo que es importante señalar 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 configuración de esas

funciones, esto es, la planificación de objetivos

y medios,

- Segundo, las características que definen al ente

decisor, características políticas como institu-

cionales,

- Tercero, la administración o gestión de esa

función, 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 función en su conjunto, esto es, en las cuatro

fases mencionadas, sino que puede tratarse de

centralizar o descentralizar fases concretas de

una función.

Por último, un aspecto relevante del proce-

so centralizador-descentralizador, como ya se ha

mencionado, es el que se refiere a cuál es el

necanismo de coordinación. Existen solamente tres

mecanismos: el Estado, o la entidad política que

tiene la capacidad de asumir la imposición de

determinadas normas de comportamiento, el mercado

- en su más amplio sentido - que regula, el precio

mediante la oferta y demanda, y, por último, 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 políticos y los criterios

económicos. Los criterios políticos vienen impues-

tos por el propio pluralismo político de una so-

ciedad que exige una mayor participación, lo que

implica no sólo participación política, sino,

fundamentalmente económica, y que solamente puede

realizarse esta exigencia de mayor participación

económica mediante procesos descentralizados, ya

Watrin, Ch., "Acción Concertada", Working
Paper núm. 59 de la Cátedra de Política Económica
de la Universidad de Alcalá de Henares y
García Echevarría, S., "La Concertación Social y
su incidencia sobre la Sociedad Española " Working
Paper núm.63, Madrid 198?.
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que si no se dan estas circunstancias concretas se

producirá cada vez más una concentración de poder

político.

En cuanto a los criterios económicos se

exige una mayor integración e identificación del

hombre con los problemas y las soluciones, de tal

manera, que en base de esa mayor participación

comunitaria o política se alcance, a través de una

intensificación del proceso participativo, una

mejor solución y una mejor definición de las uti-

lidades.

Dentro de la dimensión económica se debe

considerar que una organización o institución

económica -independientemente de que se trate de

una actividad privada o actividad pública,-puede

elegir prácticamente entre dos tendencias alter-

nativas:

- una centralizada que significa planificación

económica, lo que implica que el Estado asume las

funciones de coordinación y, por lo tanto, des-

arrolla una concentración de poder económico y

político, lo que es prácticamente inviable en una

estructura descentralizada federal según el grado

de descentralización.

- Por lo que afecta a una organización económica

descentralizada la única forma o mecanismo de

coordinación es el de una economía de mercado, lo

que implica el que se descentraliza, por una

parte, la definición de los objetivos y, por otra,

que elijan sus medios. Descentralizar significa,

en esta dimensión económica, un mayor proceso

participativo en riesgos y oportunidades y una
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mayor asunción, por lo tanto, de costes y utilida-

des por parte de cada uno de los sujetos o insti-

tuciones. El Estado asume, en esta forma de orga-

nización de la actividad económica, las funciones

de coordinación a niveles más abstractos, en la

fijación de las normas de comportamiento genera-

les, del orden económico y social, que deben ser

asumidas por cada uno de los sujetos económicos y

no por una actividad participativa en el proceso

productivo.

IV. CONCLUSIONES

Puede concluirse en los siguientes tér-

minos :

Io. Necesariamente se ha de ir a una descentra-

lización de la organización económica como

consecuencia:

a) de la dimensión de la propia economía y

de la necesaria división del trabajo.

b) de las exigencias del propio sistema

político de un pluralismo político que im-

plica una mayor delegación de funciones, de

responsabilidades y de oportunidades.

c) de la exigencia de una mayor participa-

ción del hombre, de sus asociaciones en la

vida económica buscando:

- mayor identificación con los problemas,

- asunción de responsabilidades,

- mayor capacidad de iniciativas, creación e

innovación,

- mejor aunar de la necesaria cooperación en

la solución de los problemas.
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2 o. Descentralizar implica una actuación en tres

niveles:

a) un nivel comunitario, esto es, institu-

cional u organizativamente a nivel de Esta-

do, Comunidad y Municipios o asociación de

Municipios (Comarcas)

b) un nivel institucional socioeconómico que

implica fundamentalmente federaciones empre-

sariales, sindicatos, Banco Emisor, otras

asociaciones,

c) un nivel de unidades económicas que

corresponden a las empresas, economías do-

mésticas y administraciones oúblicas.

3o. Todo ello implica amplias exigencias de

coordinación de los comportamientos por

parte de todos los agentes económicos y

sociales y que se compone en todo proceso

organizativo de los siguientes aspectos:

a) En cuanto a la configuración de los pro-

cesos económicos,

- la determinación de políticas generales

que vienen caracterizadas por la definición

de una política monetaria, crediticia, eco-

nómica, etc., salvando la necesaria "unidad

de mercado"

- por políticas regionales y sectoriales,

- por políticas comunitarias.

b) Por la estructuración de las organizacio-

nes o instituciones con capacidad de deci-

sión, con noder para asumir esa decisión.

c) Por la gestión adninistratlva que implica

la realización de estos procesos.

d) Por el control de los mismos.
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Ü°. Pll problema que se plantea es el de cómo se

puede coordinar entre los tres niveles para

que todo el proceso, político, administrati-

vo y de control tenga la adecuada eficacia

dentro de cada uno de estos niveles y, por

lo tanto, no constituyan piezas aisladas que

diluyan las responsabilidades, sino que

permitan asumir las mismas, así como también

las onortunidades políticas o económicas que

ofrezcan una mejor o peor gestión o solu-

ción.

e>°. Hay una serie de decisiones sobre funciones

que pueden delegarse y hay otras cuyo coste

de organización y de realización es sumamen-

te elevado. Kn este sentido, existen deci-

siones que no pueden delegarse y que pudie-

ran establecerse en el siguiente catálogo:

a) la fijación del orden económico en el que

deben encuadrarse todas las actuaciones,

- constitución económica,

- organización económica

b) la determinación de las políticas genera-

les que afectan a todos los componentes de

la organización, especialmente la unidad

político monetaria y crediticia, política

económica, política social, política fiscal,

etc.

c) la determinación de actuaciones conjuntas

como consecuencia de situaciones de estran-

gulaniento que exigen un amplio esfuerzo

singular de coordinación,
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d) política financiera del Estado y demás

instituciones públicas fijándose un marco de

actuación,

e) configuración de la estructura de compen-

saciones que actúe de forma eficaz en el

proceso de asignación de recursos.

6o. Hay otra serie de funciones que apoyadas en

las políticas generales deben necesariamente

delegar su realización y administración, y

ello en función de cuáles deben de ser los

procesos de control. Se trata de funciones

cuya realización debe situarse a nivel re-

gional, municipal, con lo que se trata de

involucrar al individuo que decide en el

plano político, de gestión y del contribu-

yente que aporta los recursos, tanto en su

dimensión política como económica, y que

debe percibir también su utilización.

7 o. Solamente dentro de un orden económico des-

centralizado puede llevarse a cabo una orde-

nación descentralizada de la economía, regi-

da bajo los principios de

a) eficacia económica y política,

b) acercamiento de los costes y utilidad al

ente decisor,

c) una mayor estabilidad de la actividad

económica y política.

8o. Puede concluirse que las exigencias de una

estructuración descentralizada de la econo-

mía pública pasa necesariamente por una

nueva dimensión organizativa. Solamente con

la creación del entramado que corresponde al

nivel institucional, del que corresponde a
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las funciones 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 descentralización de la

actividad estatal. Lo cual es además posible

al establecer distintos niveles de delega-

ción y de esta manera tender a realizar el

principio de integración que se ha menciona-

do al principio, de acercar al individuo que

decide políticamente el coste y la utilidad

de esas decisiones. Pero es que, al propio

tiempo, debe garantizarse la flexibilidad

necesaria y la organización para poder modi-

ficar los grados de centralización o descen-

tralización para cada una de las circunstan-

cias, con todos los problemas que implica

toda restructuración de reparto de poder.

Además, los conocimientos disponibles en

materia de organización permiten hoy es-

tructurar estas decisiones funcionales, o

bien por fases, centralizando o descentra-

lizando, con el fin de que pueden someterse

no sólo al cálculo político la conveniencia

o no de ese proceso descentralizador, sino

también, y precisamente, al cálculo económi-

co que debe ser el elemento de racionalidad

que permita el diálogo, la discusión y la

decisión en este proceso de estructuración

de una organización descentralizada de la

economía española.
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Difícilmente podrá incluso desarrollarse

en España una organización económica descen-

tralizada, en la que se logre un mayor pro-

ceso participativo en la actividad econó-

mica, si el propio Estado, con su gran in-

fluencia a través de la actividad estatal,

no procede por la vía económica de su acti-

vidad a la descentralización que requiere

las circunstancias de una economía moderna.

No es tarea fácil, dadas las estructuras

tradicionales y seculares, pero lo que si es

cierto, es que no existe ningún apoyo, ni

teórico ni empírico, que permita afirmar a

priori que la tendencia centralizadora es la

que mejor respuesta da a la eficacia de una

actividad económica estatal. Todo lo contra-

rio, lo que implica necesariamente el sa-

lirse del estrecho marco del planteamiento

hacendístico y pasar a una contemplación más

organizativa de la actividad económica esta-

tal a través de mayores grados de funciona-

lidad.
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