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Introducció

Aquest mòdul, dedicat als processos de descentralització del poder als estats

contemporanis, obre el tercer i darrer bloc temàtic del material d’estudi de

l’assignatura. Com ja anunciàvem en el primer d’aquests blocs, tots els grans

processos socials tendeixen a ser analitzats actualment com a interaccions

dinàmiques entre actors organitzatius (jugadors) i institucions (regles del

joc). D’acord amb aquest esquema, el mòdul “El govern representatiu” pre-

senta en primer lloc les característiques cabdals de les institucions democrà-

tiques i la seva evolució en el temps.

En segon lloc, s’analitzen les característiques dels actors polítics i socials més

rellevants (partits, sindicats, moviments socials, empreses, estats), les seves in-

terrelacions mútues i les connexions que existeixen entre ells i els ciutadans

en les societats contemporànies.

Finalment, aquest bloc temàtic es dedica íntegrament, és clar, al tema de les

institucions i, més concretament, als dos processos de transformació institucio-

nal més rellevants de la segona meitat del segle XX, com són la descentralitza-

ció i la globalització.
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Objectius

1. Definir el concepte de descentralització i descriure la rellevància d’aquest

fenomen en les societats contemporànies.

2. Classificar les diverses modalitats de descentralització del poder que exis-

teixen o, en unes altres paraules, les diverses polítiques de descentralització

del sector públic que actualment s’apliquen.

3. Conèixer les principals teories que existeixen sobre les conseqüències de la

descentralització dels estats contemporanis sobre la gestió i l’organització

dels serveis públics.

4. Comprendre els diversos factors mediadors que es poden donar en cada

país, i el procés mitjançant el qual aquests factors modifiquen i filtren els

efectes potencials de la descentralització sobre les institucions i els actors

d’un país.

5. Descriure les característiques cabdals del procés de descentralització del po-

der al nostre país, i les característiques de les seves conseqüències sobre el

funcionament de les institucions de l’Estat.

6. Assenyalar els canvis paral·lels que s’han de donar en els instruments de

gestió i en les organitzacions administratives per tal que la descentralitza-

ció pugui funcionar correctament.
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1. Descentralització i canvi institucional

Les institucions, com ja hem vist en el mòdul didàctic “L’arena sociopolítica:

institucions i actors”, constitueixen contextos reglats dintre dels quals es desen-

volupen les accions dels individus i les organitzacions polítiques i socials. 

Per què? Com és possible que existeixin regles que no responguin del tot a les

preferències dels actors polítics i socials del moment? Els que encara tingueu

ben presents els continguts que es van desenvolupar en el mòdul “L’arena so-

ciopolítica: institucions i actors” d’aquest manual de ben segur que ja us ima-

gineu per on pot anar la resposta. Per als altres, recordarem aquí breument els

arguments que s’hi van exposar, i en particular els que fan referència a la di-

nàmica dels processos de transformació de les institucions.

Un dels trets principals de les institucions és la seva forta resistència al canvi,

un fenomen que hem denominat inèrcia institucional o dependència de la sen-

da. Aquest fenomen es deu principalment a les dificultats que hi ha per tal

que els intents de transformar les institucions heretades tinguin èxit a la

pràctica.

Aquestes dificultats són de tres menes:

1) Les regles formals del joc –com ara les lleis o els drets de propietat– que

sobreviuen en la història tot sovint beneficien els grups socials i polítics més

poderosos, que exerceixen una forta resistència als intents de canvi i ben so-

vint aconsegueixen bloquejar-los. 

Dificultats de la reforma sanitària als EUA

Malgrat que la majoria de la població dels Estats Units estava a favor de l’ampliació de
l’estat de benestar sanitari a mitjan anys noranta, els intents dels demòcrates, aleshores
en el poder, de dur a terme una reforma d’aquestes característiques van fracassar davant
les pressions de les companyies asseguradores i els centres sanitaris privats.

2) La transformació de les institucions constitueix un exercici terrible-

ment costós, tant en termes individuals com en termes col·lectius.

Concretament, regulen la conducta d’aquests actors, el seu poder rela-

tiu i les seves relacions mútues. En part, són el resultat de l’acció huma-

na intencional: els actors polítics i socials creen les regles institucionals

del joc i les modifiquen per adaptar-les a les necessitats i les creences del

moment. Ara bé, en una mesura considerable, també són el producte no

intencional de la història i la cultura d’un país.
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Costos de la reforma de la LOGSE

Per exemple, un canvi en els plans d’estudi semblant al que es va engegar amb la LOGSE
comporta una sèrie de costos cognitius i monetaris importants per als individus afectats:
els professors s’han de preparar assignatures noves que abans no existien, els alumnes
s’han de comprar llibres nous i s’han d’acostumar a una nova organització d’assignatu-
res, de trimestres i de classes, i a un tipus nou de qualificacions i d’exàmens.

Els canvis en les regles del joc també són considerablement costosos en termes

col·lectius. Per a canviar una llei, cal coordinar:

a) en primer lloc, un gran nombre de polítiques i d’experts que partici-

pen en el disseny de les noves normes institucionals; 

b) en segon lloc, cal aconseguir l’acord d’una bona part de la societat, dels

grups polítics representats en el parlament, i de les empreses, els sindicats i les

associacions que estan potencialment afectades per aquests canvis.

Tant el disseny de les noves institucions com les negociacions amb els actors

implicats presenten costos de transacció alts, que retarden els processos de can-

vi institucionals, i moltes vegades en bloquegen o en desvien el curs (fins i tot

en el cas més favorable, quan la majoria dels actors donen suport als canvis).

Complexitat i durada dels processos de canvi

Un exemple de la complexitat i de la durada dels processos de canvi institucionals es pot
trobar en el procés d’introducció del primer paquet integrat de polítiques socials a Espa-
nya (allò que actualment es coneix com estat de benestar). Aquest procés es va iniciar a
començament de segle, a mans d’un grup de polítics i intel·lectuals progressistes agrupats
dins de la Comissió de Reformes Socials. Alguns d’aquests representants van ocupar càr-
recs polítics rellevants durant el primer govern republicà (1931-1933) i van iniciar d’allí
estant un procés de canvi institucional orientat a la instauració de l’estat de benestar en
la legislació espanyola (Projecte d’Assegurances Socials Unificades). El disseny concret del
projecte de llei va durar més de cinc anys, durant els quals es van convocar diverses reu-
nions d’experts nacionals i internacionals, debats parlamentaris i rondes de negociació
amb els grups d’interessos implicats. La durada mateixa del procés va ajudar que els so-
cialistes, inspiradors dels projecte inicialment, perdessin la confiança en la democràcia
com a mitjà de millorar la situació de la classe treballadora i comencessin a assajar alter-
natives revolucionàries. La sessió parlamentària final destinada a aprovar la llei estava
prevista per a l’acabament de juliol del 1936, per la qual cosa l’alçament de Franco va im-
pedir que el canvi institucional programat es dugués a terme. Caldria esperar gairebé qua-
ranta anys perquè un projecte de dimensions semblants veiés la llum a Espanya.

3) El tercer tipus de dificultats amb què s’enfronten els intents de canviar les

institucions és d’un tipus més subtil i demana de portar a col·lació la distin-

ció entre institucions formals i informals que vam introduir en el mòdul

“L’arena sociopolítica: institucions i actors”:

a) Les institucions formals sovint tenen una plasmació documental en lleis,

drets de propietat, contractes, normatives internes de les organitzacions, etc.;

b) Les institucions informals, tanmateix, constitueixen els hàbits o rutines

de conducta que predominen en la pràctica en cada societat concreta.

Lectures
complementàries

Podeu trobar més informació
sobre els orígens de l’estat 
de benestar a Espanya en 
l’excel·lent monografia 
en tres volums publicada 
pel Ministeri de Treball 
i Seguretat Social:

F. Montero García (1988).
Orígenes y antecedentes de 
la previsión social. Madrid: 
Ministerio de Trabajo 
y Seguridad Social.
J. Cuesta (1988). Hacia los 
seguros sociales obligatorios: 
la crisis de la Restauración.
Madrid: Ministerio de 
Trabajo y Seguridad Social.

M. Samaniego (1988).
La unificación de los seguros 
sociales a debate: la Segunda 
República. Madrid: Ministerio
de Trabajo y Seguridad 
Social.
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Exemples d’institució formal i informal

El matrimoni, per exemple, constitueix una institució formal, mentre que les parelles de
fet van constituir en principi un costum informal. A partir de la creació de registres legals
per a aquestes darreres, que podrien donar lloc a drets socials per als membres de la pa-
rella, aquesta institució va adquirint un caràcter formal.

Una causa freqüent de fracàs en els processos de canvi de les institucions for-

mals és la forta resistència al canvi dels hàbits i dels costums quotidians.

Tothom s’ha enfrontat alguna vegada a les dificultats que comporta canviar

una conducta habitual, com ara els horaris de dormir o de menjar.

Si un canvi legislatiu, per exemple, topa amb les pautes de comportament in-

formals dels actors polítics i socials i no aconsegueix modificar-les (si més no

a mitjà o a llarg termini), tampoc no aconseguirà pas els seus objectius.

Un exemple d’aquests problemes, aplicat al cas de la descentralització autonò-

mica a Espanya, es pot trobar en els fragments següents:

“La nostra Constitució està presidida pel principi de cooperació entre els poders territo-
rials i l’estat [...]. Tanmateix, com ja ha estat assenyalat, al nostre país, les pràctiques co-
operatives han estat insuficientment utilitzades i encara romanen hàbits centralistes que
no afavoreixen el clima necessari per a les noves pràctiques.”

Santiago Muñoz Machado (1984). Las deformaciones del ordenamiento y la aplicación de las
leyes en el Estado de las Autonomías (vol. II, pàg. 65-87).

“Per al seu adequat desenvolupament caldrà esperar potser que els traspassos de serveis
es consumin i que, d’aquesta manera, arrelin hàbits autonomistes que impedeixin la uti-
lització d’aquesta tècnica (de cooperació) com a mitjans centralistes de retenció indeguda
de facultats, que –indirectament– forcen les autonomies a adoptar fórmules pactades
contra la seva voluntat; contraris, a més a més, a l’esperit i a la lletra de la Constitució i
dels Estatuts.”

David Martín Castilla (1986). La organización sanitaria en el Estado de las Autonomías
(pàg. 218).

Aquestes dificultats, que afecten els intents de transformar les institucions so-

cials i polítiques, expliquen que els grans processos de canvi internacional no

tinguin el mateix ritme ni els mateixos resultats en països diferents. De fet, ac-

tualment, la majoria de projectes de reforma de les institucions formals apa-

reixen impulsats per factors internacionals. La descentralització de l’estat a

Espanya, com veurem a continuació, constitueix de fet una manifestació d’un

procés general de canvi d’àmbit internacional. La globalització, com veurem

en el mòdul “Globalització econòmica i política”, és un fenomen de naturale-

sa mundial, que explica en gran manera la dimensió internacional actual de

la majoria de processos de canvi institucional. Les barreres que aquests proces-

sos troben a cada país depenen, tanmateix, de la història, de la cultura i de la

configuració específica del poder que preval a cada estat. Per tot plegat, mentre

En un àmbit més col·lectiu, els canvis de les institucions formals sovint

requereixen modificacions profundes en les regles informals del joc per

a tenir èxit.

Institucions formals 
i institucions informals

Les institucions informals for-
men part de les cultures i sub-
cultures existents en un país. 
Les institucions formals, en 
contrast, tenen un caràcter 
més estructural, principalment 
gràcies a la seva connexió di-
recta amb el poder formal que 
detenen els diversos individus 
i les organitzacions en la vida 
política i social. 
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que aquests canvis s’apliquen amb èxit en alguns països, en uns altres les re-

formes s’endarrereixen, se’n modifica la naturalesa inicial o bé es bloquegen

indefinidament. La comprensió de la dinàmica específica d’aquest joc entre

factors internacionals i variables nacionals constitueix un dels objectius prin-

cipals del mòdul temàtic que iniciem a continuació.
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2. Per què és important la descentralització?

Abans de respondre aquesta pregunta, convé començar per definir conceptes

i acotar el nostre camp d’estudi.

Nosaltres ens centrarem en els processos de descentralització del poder que

han tingut lloc a l’Estat espanyol des de la instauració del règim democràtic.

En concret, el tema al qual donarem més importància és el de les conseqüèn-

cies de la transferència de competències a les comunitats autònomes sobre la

formulació de polítiques socials i la gestió pública.

La rellevància d’aquest canvi institucional sobre l’organització i la gestió dels

serveis públics a Espanya queda clarament de manifest en el fet que, a mitjan

anys noranta, gairebé el 25% de la despesa pública total el duguin a terme les

comunitats autònomes (l’Administració central, per la seva banda, en gasta el

65% i els ens locals, el 10% restant). Aquest percentatge és considerablement

més elevat en el cas de polítiques socials tan prioritàries per als ciutadans com

la sanitat i l’educació.

Pressupostos de sanitat i educació a Espanya

A les acaballes dels anys noranta, més d’un 60% del pressupost sanitari és gestionat per
les comunitats autònomes amb competències plenes (Andalusia, les Canàries, Catalunya,
Comunitat Valenciana, Galícia, Navarra i Euskadi). En educació, quan se n’hagi comple-
tat el traspàs final a totes les comunitats iniciat l’any 1992, les autonomies passaran a gas-
tar prop del 80% del pressupost públic total.

La importància del tema no se circumscriu només al nostre país. De fet, la des-

centralització del sector públic a Espanya forma part d’un corrent general de

suport a les reivindicacions d’autogovern de les autoritats polítiques regionals

i locals iniciada a mitjan segle XX. Aquest corrent es fa palès en un procés de

descentralització de l’estat de benestar en els països europeus que té lloc du-

rant els anys seixanta i setanta, i que encara no ha estat objecte d’una avalua-

ció sistemàtica.

Processos de descentralització a diversos països d’Europa

Mentre que als països escandinaus, la Gran Bretanya i Holanda es tendeix a donar prima-
cia sobretot als governs locals, un bon nombre de països europeus trien l’àmbit regional
de govern com a objectiu de la descentralització del sector públic. Entre aquests, hi tro-

El terme descentralització es fa servir per a designar diversos tipus de can-

vis institucionals que comparteixen el tret comú de transferir poder dels

esglaons superiors d’una estructura organitzativa jeràrquica (per exem-

ple, una empresa o un estat) a unitats més petites i autònomes, que po-

den estar situades dintre o fora d’aquesta estructura.
Palau de la Generalitat de Catalunya

Indicadors
de la descentralització

El grau de descentralització 
d’un país s’avalua, sovint, 
en funció de tres indicadors: 
el percentatge d’ingressos de 
l’estat recaptats pels governs 
regionals i locals; el percentat-
ge de despesa pública total 
que duen a terme aquests go-
verns; i, finalment, l’amplitud 
i la importància dels sectors so-
bre els quals tenen competèn-
cies, juntament amb la llibertat
legislativa de què gaudeixen 
respecte de l’Estat central.



© Universitat Oberta de Catalunya • P03/04044/00793 12 Descentralització de l’Estat

bem Àustria i Alemanya, que es configuren com a estats federals els anys cinquanta, men-
tre que a França, Itàlia i Espanya s’opta per la descentralització regional a començament
dels anys setanta.

A més, a partir de mitjan anys vuitanta del segle XX comença un procés general

de reforma dels estats de benestar als països avançats, fonamentat bàsicament

en propostes que posen un èmfasi important en els aspectes relatius a la des-

centralització administrativa interna i en la contractació externa dels ser-

veis públics.

Des de començament dels anys noranta, els plans de descentralització s’este-

nen a tots els àmbits d’actuació de l’Estat.

Exemples de descentralització

Exemples importants en aquest sentit són els Estats Units i el Japó, on, aquests darrers
anys, s’han discutit projectes de descentralització del sector públic d’un abast molt ampli.
En l’àmbit europeu es donen projectes d’un abast semblant, com ara la iniciativa brità-
nica plasmada en el document The Next Steps o la reforma institucional profunda recent
de l’estat belga. Un procés general de descentralització de l’estat també té lloc en els pa-
ïsos del centre i de l’est d’Europa des de mitjan anys noranta.

Finalment, l’èmfasi en la descentralització interna com a ingredient bàsic de

les reformes del sector públic no es limita als països desenvolupats, sinó que

durant la segona meitat dels anys noranta del segle XX, seixanta-tres dels se-

tanta-cinc països en via de desenvolupament amb més de cinc milions d’ha-

bitants estan embarcats així mateix en processos de descentralització, en part

per causa de les pressions i de les recomanacions del Banc Mundial.

L’onada de descentralitzacions que té lloc durant la segona meitat del darrer

quart de segle afecta, a més, el sector empresarial privat. En aquest cas, el procés

de descentralització interna s’inicia durant el primer quart del segle XX en empre-

ses pioneres com la General Motors als Estats Units o Dupont a Alemanya.

Aquest procés es generalitza en la majoria d’empreses del món a partir de la

Segona Guerra Mundial, i dóna lloc a allò que es coneix com una empresa

multidivisional. A més, els anys vuitanta comença un segon moment descen-

tralitzador en l’àmbit privat, pel qual es generalitza la desintegració vertical

i horitzontal de les organitzacions empresarials.

Un dels resultats més interessants del procés és la constitució de xarxes de

petites empreses que estableixen relacions de cooperació estables per a dur

Aquest procés comporta que les divisions autònomes integrades en les

empreses multidivisionals es constitueixen en empreses independents,

plenament exposades a les tensions de supervivència del mercat. És allò

que també es coneix com externalització, un concepte que definirem

amb més detall en l’apartat següent.

La contractació de serveis 
públics al sector privat...

... ha tendit, per causa de les 
implicacions polítiques que 
representa, a concentrar des 
d’aleshores l’atenció acadèmi-
ca i el debat social sobre les 
reformes, mentre que el tema 
de la descentralització ha rebut
una atenció comparativament 
menor.

La descentralització 
a Espanya

El grau de descentralització a 
Espanya és un dels més alts 
d’Europa. Concretament, les 
comunitats autònomes deno-
minades “de via ràpida” 
(Andalusia, les Canàries, 
Catalunya, Comunitat Valenci-
ana, Galícia, Euskadi i Navarra)
gaudeixen de nivells de com-
petència i despesa màxims en 
termes comparats. Tanmateix, 
en contrast amb els països fe-
derals d’Europa, els governs 
autonòmics recapten una part 
relativament petita dels ingres-
sos totals de l’estat.

Lectures
complementàries

Sobre l’evolució històrica de 
les estructures organitzatives 
de l’empresa moderna al llarg
del darrer segle vegeu 
l’elaborat per un clàssic 
de la disciplina:

A.D. Chandler (1988).
La mano visible: la revolución 
en la dirección de la empresa 
norteamericana. Madrid: 
Ministerio de Trabajo y 
Seguridad Social.

A.D. Chandler (1997).
Management, Past and Present:
a Casebook on the History 
of American Business.
Cincinnati: South-Western.



© Universitat Oberta de Catalunya • P03/04044/00793 13 Descentralització de l’Estat

a terme plegades activitats de les quals abans s’encarregava una empresa tota

sola.

Tot plegat subratlla la importància de comprendre adequadament els efectes

potencials dels diferents tipus de descentralització, com també els desenvo-

lupaments empírics del fenomen al nostre país.

Aquests són, de fet, els dos objectius principals de les pàgines que segueixen.

En l’apartat següent començarem per descriure les modalitats principals de

disseny d’una política de descentralització del sector públic. A continuació

s’analitzen les principals hipòtesis teòriques relatives a l’impacte de la descen-

tralització sobre el control, l’eficiència i l’equitat en el govern prenent com a

cas d’estudi els serveis sanitaris públics. Finalment, el cinquè apartat es dedica

a l’anàlisi del desenvolupament de la descentralització i la innovació a la gestió

pública, centrant l’atenció en els processos empresos a Catalunya, i s’insisteix

de manera especial en el seu impacte sobre la gestió pública i l’organització del

govern local.

En termes més generals, la descentralització que es va engegar en el sec-

tor empresarial privat es pot considerar l’antecedent directe dels proces-

sos de descentralització de l’estat que es generalitzen en les darreres

dècades. De fet, la difusió d’innovacions del mercat a l’estat i viceversa

ja va caracteritzar l’etapa històrica immediatament antecedent en l’àm-

bit organitzatiu, caracteritzada per l’expansió del model burocràtic.

La burocràcia...

... com a sistema d’organitza-
ció jeràrquica, fortament 
centralitzada i regulada minu-
ciosament, s’introdueix per 
primera vegada a l’administra-
ció pública a mitjan segle XIX a 
l’estat prussià. D’aquí s’estén 
al sector empresarial privat i 
domina l’escenari fins a mitjan 
segle XX.
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3. Polítiques de descentralització del sector públic: 
opcions principals de disseny

Les polítiques de descentralització i centralització del sector públic existeixen

almenys des que existeix l’Estat. Totes dues comparteixen l’objectiu de redis-

tribuir –cap avall o cap amunt– el poder polític estatal. Com ja hem vist en la

introducció, aquestes transferències de poder es denominen descentralització

quan és la cúpula d’una organització –el “centre”, en aquest cas l’Estat central–

la que decideix de transferir algunes de les seves competències i funcions a

d’altres actors intraorganitzatius o extraorganitzatius.

De fet, els tipus principals de descentralització existents es classifiquen sobre-

tot en funció de dues dimensions:

1) la quantitat i la naturalesa del poder que es transfereix;

2) la posició, interna o externa a l’Estat, dels receptors d’aquest poder.

Començarem examinant la segona d’aquestes dimensions. A la pràctica, del

que es tracta és de discriminar si les unitats a les quals es transfereix poder es-

tan formalment vinculades a l’estructura de controls polítics i administratius

característica del sector públic en les societats democràtiques, o bé no hi es-

tan. En aquest sentit es poden reconèixer dos tipus de polítiques descentralit-

zadores:

a) la descentralització interna;

b) la descentralització externa.

Un altre element diferenciador és la naturalesa i l’abast dels poders que es

transfereixen:

a) D’una banda, es poden transferir només competències administratives i

de gestió, i això fa que les tasques encomanades a les unitats descentralitzades

es redueixin a l’aplicació de les decisions preses en els centres directius que

ocupen un lloc superior en la jerarquia organitzativa.

De fet, en la literatura sobre la descentralització, per externa s’entén sim-

plement la transferència de poders a organitzacions que es regeixen pel

dret privat, i no pas pel dret constitucional i administratiu propi del sec-

tor públic.

Lectures
complementàries

Dues bones discussions 
de les diferències entre 
alguns dels tipus de 
descentralització que 
s’analitzen en aquest 
apartat es poden trobar 
en els textos següents:

A. Mills (1994).
“Decentralization and 
Accountability in the Health 
Sector from an International 
Perspective: What are the 
Choices?”. Public
Administration and 
Development (núm. 14, 
pàg. 282-283).
M.O. Rousseau; R. Zarisky 
(1987). Regionalism and 
Regional Devolution in 
Comparative Perspective.
Londres: Praeger.

Descentralització externa 
i interna

Les organitzacions que es re-
geixen pel dret privat són 
principalment les empreses i 
les organitzacions no governa-
mentals. En contrast, els go-
verns regionals i locals estan 
subjectes a controls constituci-
onals i administratius sem-
blants a aquells que afecten 
el govern central. Existeixen 
força categories intermèdies, 
de les quals parlarem més 
endavant.
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b) D’altra banda, també es pot transferir una part més o menys substantiva

del poder de decisió i planificació sobre els objectius dels serveis públics des-

centralitzats, juntament amb els recursos necessaris per al seu exercici ade-

quat.

Aquest caràcter polític és més acusat quan la descentralització de poders es di-

rigeix a unitats organitzatives els representants de les quals són elegits pels ciu-

tadans.

Aquest és el cas, per exemple, de la delegació o de la descentralització ins-

titucional, que comporta transferir poders a ens i a empreses públiques que

en part estan subjectes al dret privat i, en part, al dret administratiu. El ma-

teix passa amb la distinció entre descentralització política i descentralització

administrativa, atès que la naturalesa dels poders que es transfereixen sem-

pre és una qüestió de grau. Els quatre tipus bàsics de descentralització que

hem descrit són més aviat, doncs, extrems d’un continuum i no pas categories

excloents.

3.1. Desconcentració administrativa

Pel que fa a la descentralització interna, n’existeixen diverses opcions possibles:

La primera és la simple desconcentració administrativa a unitats jeràrqui-

ques inferiors. 

Modalitats de descentralització del sector públic

Administrativa Política

Interna 1. Desconcentració 2. Devolució

3. Delegació 4. Autogestió

Externa 5. Contractació externa 6. Privatització

La transferència d’aquest poder atorga un caràcter polític a aquest segon

tipus de descentralització, ja que comporta la delegació paral·lela d’un

grau considerable, tot i que variable, de responsabilitat política i finance-

ra sobre els resultats de la gestió duta a terme per les unitats autònomes.

De fet, les dues dimensions no generen unes categories totalment pures.

A la pràctica, algunes de les modalitats de descentralització són en part

internes i en part externes.

Lectura complementària

Sobre l’ordenament jurídic 
espanyol, podeu consultar 
la referència següent:

E. García de Enterría; 
T.R. Fernández (1993). “La 
personalidad jurídica de las 
Administraciones Públicas”. 
Curso de Derecho 
Administrativo (vol. I, 
pàg. 351-478). Madrid: 
Civitas.

Particularment, els conceptes
d’administració pública, 
corporació territorial, ens 
institucional i corporació 
sectorial privada ajuden a 
comprendre els detalls 
institucionals que 
caracteritzen,
respectivament, les 
modalitats de 
descentralització 1, 2, 3 i 5. 
Pel que fa als tipus 4 i 6, es 
tracta de fenòmens molt 
recents i per això encara 
estan en ple procés 
d’articulació jurídica.
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Normalment, els destinataris del poder transferit sota aquesta modalitat des-

centralitzadora tenen un grau d’autonomia relativament baix, es limiten a

aplicar les decisions preses en unes altres instàncies.

Organització interna de l’INSALUT

El sistema sanitari espanyol té l’estructura següent. Els màxims òrgans de govern són el
Ministeri de Sanitat i les conselleries de Sanitat de les set comunitats de via ràpida.
Aquests òrgans prenen les decisions més importants, mentre que sovint en transfereixen
l’execució a organismes públics o ens públics. El Ministeri, per exemple, delega en l’IN-
SALUT, que s’encarrega d’executar les decisions ministerials a les deu comunitats de via
lenta. Territorialment, l’INSALUT s’estructura en direccions provincials (que al seu torn
apliquen els mandats d’aquest organisme públic) i àrees de salut (delimitacions adminis-
tratives per a la prestació dels serveis sanitaris).

3.2. Autogestió

En alguns casos excepcionals, el traspàs de poder a aquestes unitats subordina-

des s’acompanya d’un grau considerable d’autonomia financera i operativa, i

també, opcionalment, de la titularitat dels mitjans físics necessaris per a poder

desenvolupar el servei, la qual cosa sovint es qualifica com a autogestió.

En aquest darrer cas, tot i que la transferència conserva algun dels avantatges de

la descentralització interna –derivats del fet que els receptors del poder siguin

unitats organitzatives internes de l’Estat–, perd formalment aquest caràcter i es

converteix en externalització de serveis, perquè aquestes unitats administratives

han d’optar per sortir del sector públic per tal que els seus membres es puguin

convertir en propietaris del centre proveïdor de serveis públics.

Per això, l’autogestió constitueix una modalitat de descentralització en part

interna i en part externa. 

Diverses experiències europees en matèria sanitària

L’autogestió constitueix una de les iniciatives més innovadores dintre el panorama glo-
bal de reformes dels estats de benestar europeus que s’han empès durant les darreres dè-
cades. L’exemple pioner en són els trusts hospitalaris britànics, creats a partir del 1990,
que són les figures organitzatives en què s’han transformat els hospitals públics a la Gran
Bretanya després d’haver optat per sortir del sector públic. Així mateix, les cooperatives
de metges d’atenció primària previstes en l’ampliació de la Llei d’ordenació sanitària de
Catalunya (Llei 11/95, de 29 de setembre, article DA 10a.), també constitueixen un exem-
ple d’autogestió.

Els principals avantatges d’aquestes entitats són la motivació dels treballadors (si treba-
llen més se’n veuran beneficiats directament) i l’espai més gran que permeten per a una
regulació estatal adequada de les condicions (qualitat i equitat) sota les quals s’ofereixen
els serveis públics. Un altre avantatge important és el fet que combinen postulats ideolò-
gics de la dreta (iniciativa i propietat privada) i de l’esquerra (treballadors propietaris dels
mitjans de producció, autonomia de gestió).

3.3. Devolució de poders

El segon tipus de descentralització pròpiament interna és la devolució de poders

a governs regionals o locals.

Desconcentració sanitària 
a Espanya: l’INSALUT

Un exemple d’aquesta mena 
de descentralització en el sec-
tor sanitari públic espanyol és 
la transferència de funcions 
operatives a les direccions pro-
vincials de l'Institut Nacional 
de la Salut (INSALUT), als coor-
dinadors d’àrees de salut o als 
gerents dels hospitals.

Seu de l’Institut Català de la Salut

L’autogestió...

... tal com l’entenien Karl Marx i 
Friedrich Engels consistia en el 
fet que els treballadors fossin 
propietaris dels mitjans de pro-
ducció i dels beneficis que gene-
rés la seva activitat. D’aquesta 
manera es posaria fi a la lluita de 
classes derivada dels conflictes 
polítics entre el capital –els pro-
pietaris– i el treball –els obrers.
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Una de les virtuts primordials d’aquesta estratègia de descentralització, com

estudiarem més detalladament en el proper apartat, és que permet un control

més gran per part dels ciutadans (accountability) sobre el finançament i la pres-

tació dels serveis públics, vist que els governs regionals i els locals són més a

la vora dels ciutadans que no pas els governs centrals. 

3.4. Descentralització institucional

El tipus de descentralització següent que comentarem consisteix en la dele-

gació de funcions administratives i de gestió a òrgans i agències institu-

cionals vinculats d’una manera flexible a l’estructura jeràrquica del sector

públic.

Es coneix, en el nostre ordenament jurídic, com a descentralització instituci-

onal, mentre que en la literatura politològica s’anomena delegació. Una altra

vegada es tracta d’una modalitat a mig camí entre la descentralització interna

i l’externa.

Exemple de descentralització institucional

L’exemple clàssic al nostre país n’és la figura jurídica d’organisme públic, molt utilitzada
des de començament de segle al nostre país per a la provisió de serveis públics (García de
Enterría i Fernández, 1993, pàg. 383). En aquest cas, vista la regulació jurídica vigent dels
organismes públics, la naturalesa de la descentralització és gairebé netament interna.

Unes altres figures organitzatives que s’emmarquen dintre d’aquest tipus són

els ens, els consorcis, les fundacions o les empreses públiques, d’utilització

creixent per a la provisió de serveis públics, i d’una actualitat política màxima

durant la dècada dels noranta.

Les diferències principals entre aquestes entitats rauen precisament en el seu

grau –flexible– de vinculació amb l’estructura jeràrquica de l’Administració

pública, la qual cosa fa que la transferència de poders a les figures jurídiques

amb un grau de vinculació menor –com ara les empreses públiques– hagi estat

considerada per una bona part de la literatura com a processos d’externa-

lització parcial de serveis. 

Justificació de l’existència de consorcis i empreses públiques

De fet, històricament, la justificació jurídica d’organitzacions com ara els ens, els con-
sorcis i les empreses públiques és precisament el desenvolupament d’activitats amb una
dimensió de mercat clara, en les quals el sector públic se situa en una posició de com-
petència amb altres empreses privades (García de Enterría i Fernández, 1993, pàg. 389).

Com que aquests governs són elegits democràticament i gaudeixen d’al-

gun grau –variable– d’autonomia fiscal i de despesa, la transferència impli-

ca necessàriament el traspàs simultani de responsabilitats polítiques i

financeres sobre els resultats de la gestió.

Devolució de poders

Aquest terme suggereix que el 
poder estava originàriament a 
les mans dels mateixos governs
que ara el reben. De fet, la for-
mació dels estats moderns es 
fonamenta en la centralització 
progressiva de poder que 
abans tenien els antics regnes 
(com ara el d’Aragó) o princi-
pats (com ara el d’Astúries i el 
de Catalunya), i els governs lo-
cals o la mateixa societat civil.

Fundació Puigvert

Fundacions hospitalàries

L’any 1999 el Partit Popular 
inclou una clàusula en la Llei 
d’acompanyament dels pres-
supostos generals de l’Estat 
que preveu la conversió de 
tots els hospitals públics 
en fundacions.
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Per això, tenen la virtut cabdal de permetre –si les comparem, per exemple, amb una
delegació provincial del Ministeri– una gestió més ràpida i menys subjecta als controls
propis de la jurisdicció administrativa que regula les activitats del sector públic. Per
exemple, els seus treballadors no són sempre funcionaris –la qual cosa permet contrac-
tar i acomiadar el personal més ràpidament–, i les compres de subministraments neces-
saris per a donar el servei públic de què es tracta no requereixen en tots els casos una
convocatòria prèvia de concurs públic. El fet que el control estatal sigui menor justifica
que algunes d’aquestes figures es considerin externes al sector públic.

3.5. Contractació externa de serveis

Finalment, una accepció menys estesa i més controvertida del terme descentralit-

zació, que prové principalment de l’anàlisi econòmica, és aquella que pot ser de-

finida com la transferència de funcions del sector públic al sector privat.

Aquesta estratègia es fa servir cada vegada més sovint, a més, per als serveis de

suport, com ara la neteja, el menjar o els serveis informàtics. I és encara més

freqüent en el sector empresarial privat. Les empreses tendeixen cada vegada

més a externalitzar –és a dir, a transferir a unes altres empreses generalment

de capacitat més reduïda– la producció de tots els béns intermedis i els ser-

veis de suport que no estan directament relacionats amb els béns o els serveis

en els quals s’especialitzen.

3.6. Privatització

Quan la contractació externa va acompanyada de la venda de centres i de ser-

veis de titularitat pública a empreses privades, aquest fet s’anomena privatit-

zació, un fenomen que no trobem gaire sovint en l’àmbit de les polítiques de

benestar, però que es fa servir molt des dels anys vuitanta en el cas dels antics

monopolis públics, com ara l’electricitat, el gas, l’aigua, el telèfon, o els trans-

ports públics. 

La descentralització de funcions és, en tots dos casos, clarament externa. Això

no obstant, mentre que la privatització, com també l’autogestió, presenta un

caràcter més clarament polític, la contractació externa a empreses privades se

situa en un punt intermedi entre la descentralització administrativa i la de ca-

ràcter polític –igual que alguns tipus de delegació o de descentralització insti-

tucional dels serveis públics. A continuació, aprofundirem una mica més en

aquestes diferències.

L’exemple més freqüent d’aquest tipus de descentralització és la con-

tractació externa de serveis públics a entitats privades amb ànim de

lucre o sense. És el cas dels centres educatius i sanitaris privats concer-

tats amb el sector públic, que ofereixen els seus serveis públics finançats

per l’Estat.

Lectures
complementàries

Podeu trobar una discussió 
interessant del procés 
d’introducció d’aquestes 
figures al sector públic 
espanyol en el text següent:
J. Martín; E. de Manuel
(1998). “Reformas y cambios 
organizativos en el Sistema 
Nacional de Salud español”. 
Papeles de Economía Española
(núm. 76, pàg. 113-131).

Pel que fa al paper de les 
agències a d’altres països 
europeus, convé consultar 
l’article següent:

E. Mellon (1993). “Executive
agencies: Leading Changes 
from the Outside-in”. Public
Money & Management (núm. 
13/2, pàg. 25-31).

Edifici de Telefónica a Barcelona

La privatització

L’accepció sota la qual es fa 
servir aquest terme difereix del 
seu ús en el llenguatge polític 
quotidià. Es tracta de la seva 
accepció més delimitada i neu-
tra. En contrast amb això, els 
sindicats i els partits d’esquerres
el fan servir com a sinònim d’ex-
ternalització, i a més li conferei-
xen connotacions 
ideològiques pejoratives –vista 
l’oposició d’una bona part de 
l’esquerra a aquesta estratègia.
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3.7. Modalitats de descentralització: anàlisi comparada

En aquest apartat tractarem dos dels aspectes més fonamentals dels processos

de descentralització comparant les diferents modalitats.

3.7.1. La dimensió política/administrativa i el problema 

de les responsabilitats polítiques i financeres de l’Estat

La naturalesa política de la privatització, l’autogestió i la contractació externa

implica que aquestes modalitats de descentralització comparteixin un tret im-

portant amb la devolució de poders a governs regionals i locals: la transferèn-

cia de responsabilitats polítiques substantives a actors organitzatius diferents

de govern central.

Tanmateix, les diferències en tots aquells aspectes que fan referència al tipus

de responsabilitats que es transfereixen són importants, tot i que no han estat

sempre degudament especificades, especialment pel que fa a la investigació

econòmica.

En el cas dels governs autonòmics i locals en el nostre país, el caràcter polític

de la descentralització es deriva més de l’autonomia legislativa de què gau-

deixen, i del control democràtic que els ciutadans exerceixen –ja que els nous

responsables dels serveis públics poden ser destituïts mitjançant les eleccions

autonòmiques i municipals–, que no pas de les responsabilitats financeres que

assumeixen aquests governs.

Encara que aquests centres privats que fan serveis públics sovint estan subjec-

tes a regulacions estatals molt estrictes que en limiten substancialment l’auto-

nomia de decisió, generalment tenen uns graus més elevats de responsabilitat

financera sobre els resultats de la seva gestió que no pas els governs autonò-

mics i locals. 

Capacitat de supervivència dels governs autonòmics i locals

En el cas dels governs autonòmics i locals, resulta inconcebible políticament que des-
apareguin per causa d’un desastre financer, per la qual cosa es pot esperar que la seva capaci-

En canvi, en el cas de la contractació externa, la privatització i l’auto-

gestió, la situació és generalment la inversa.

En definitiva, pel que fa al grau d’autonomia financera, es pot afirmar

que la diferència clau entre la devolució de poders, d’una banda, i la pri-

vatització i l’autogestió, de l’altra, consisteix en la possibilitat de fer fa-

llida.

Lectura complementària

Sobre els múltiples matisos 
del terme polític, les 
diferències entre l’àmbit 
d’allò que és polític i l’àmbit 
administratiu, i les dificultats
empíriques per a delinear 
clarament els dos àmbits, 
vegeu el text següent:

P. Starr; E. Immergut
(1987). “Health Care and 
the Boundaries of Politics”. 
A: C.S. Maier (ed.). Changing
Boundaries of the Political. 
Essays on the Evolving Balance 
Between the State and Society, 
Public and Private in Europe.
Cambridge: Cambridge 
University.
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tat de supervivència no depengui principalment de la qualitat de la seva gestió econòmica.
En contrast, les empreses privades a les quals es transfereix la propietat dels centres proveï-
dors prèviament de propietat pública adquireixen mitjançant la descentralització responsa-
bilitats financeres gairebé plenes. Després d’un període transitori en el qual generalment
estan protegides de la competència de mercat, sovint estan plenament subjectes a la possibi-
litat de fer fallida si no gestionen bé els recursos que se’ls han atorgat.

En una posició intermèdia, tant les empreses privades concertades amb el sec-

tor públic, com els ens institucionals i empreses públiques, sovint són formal-

ment responsables, legalment i políticament, dels seus resultats financers.

No obstant això, sovint no ho són pas a la pràctica fins a l’extrem d’arriscar

la seva pròpia supervivència; els seus estatuts o els seus contractes amb el sec-

tor públic sovint preveuen explícitament que una part dels seus deutes en ca-

sos excepcionals els pugui cobrir l’Estat.

3.7.2. La dimensió externa/interna i la qüestió del control 

democràtic

Cal recordar aquí, a més, les diferències existents entre les modalitats de des-

centralització estudiades en aquest mòdul didàctic que es deuen a la posició

més o menys externa a l’Estat dels destinataris del poder transferit. De fet,

com anunciàvem més amunt, la distinció entre descentralització externa i

interna fa referència a la qüestió central de les garanties que cada disseny ins-

titucional ofereix per a un control democràtic adequat de les actuacions del

sector públic.

En aquest sentit, la privatització, l’autogestió i la contractació externa –com

també, en menor grau, la delegació de funcions a ens institucionals– es dife-

rencien netament de la devolució i la desconcentració, perquè els controls ju-

rídics, administratius i democràtics propis del sector públic no poden ser

aplicats plenament a les organitzacions regides d’una manera total o parcial

pel dret privat.

Naturalesa contractual dels centres concertats

Per exemple, la relació dels centres concertats amb el sector públic és de naturalesa con-
tractual, per la qual cosa el tipus de control que s’hi exerceix és mitjançant la pròpia re-

De fet, més generalment, les principals diferències entre aquests sis ti-

pus de descentralització es refereixen a la naturalesa dels controls que

l’estat central exerceix sobre aquestes unitats autònomes. En particu-

lar, aquestes diferències es deriven del grau d’aplicació dels controls

constitucionals, polítics i jurídics, associats a la responsabilitat de go-

vern (accountability) de la qual és dipositari el sector públic en els sis-

temes democràtics.

Aquesta situació...

... apareix relativament sovint 
a la pràctica. En el cas de les 
empreses privades concerta-
des, això representa que 
aquestes entitats, que eren ple-
nament responsables de les se-
ves finances abans de rebre la 
transferència de funcions del 
sector públic, sovint estan més 
protegides del risc de fallida 
posteriorment.
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gulació dels contractes en el dret mercantil. Una cosa semblant passa en el cas de la
delegació de poders a ens institucionals (vegeu-ne les referències al marge).

En aquest sentit és important tenir en compte la naturalesa problemàtica

dels processos de descentralització amb un component polític molt marcat, i

que no són acompanyats per la transferència paral·lela de responsabilitats 

i controls democràtics directes. 

Per això, resulta necessària una regulació estatal estricta i un exercici efici-

ent d’aquest control contractual per tal de garantir que els objectius i les fi-

nalitats pròpies del sector públic es compleixin a la pràctica.

En cas contrari, la descentralització posaria en perill els fonaments de la le-

gitimitat de l’Estat i del règim democràtic, perquè representaria un desisti-

ment dels drets de representació atorgats al govern mitjançant la regla de la

majoria.

La devolució de poders, per contra, es caracteritza per un predomini del con-

trol democràtic, exercit principalment mitjançant les eleccions regionals i lo-

cals. Aquests governs, a més, estan sotmesos a un grau variable de control

polític exercit pel govern central, encara que la seva posició respecte d’aquest

no sigui generalment d’un caràcter clarament jeràrquic.

Finalment, els governs regionals i locals, com a part integrant de les admi-

nistracions públiques, també estan subjectes al control de la jurisdicció ad-

ministrativa.

Per contra, la desconcentració es caracteritza per un predomini clar de la lí-

nia jeràrquica de control intern, que barreja el control polític amb aquell

que s’exerceix mitjançant el dret administratiu.

Finalment, la delegació a agències i organismes autònoms es caracteritza

per una utilització combinada del control polític i contractual, i en un me-

nor grau, de l’administratiu.

Malgrat les diferències esmentades pel que fa a les responsabilitats que es

transfereixen i a la naturalesa dels instruments de control disponibles –con-

tractes, control jeràrquic o democràtic–, els sis tipus de descentralització que

hem discutit en aquest apartat comparteixen una sèrie de trets comuns impor-

En la majoria d’aquests casos, a més, el traspàs de responsabilitats al sec-

tor privat o gairebé privat comporta una pèrdua de control polític je-

ràrquic per part del govern central sobre alguns àmbits i instruments

d’actuació de l’Estat que ocupen un lloc crucial dintre de les respon-

sabilitats democràtiques del govern i el Parlament.

Lectures
complementàries

Per a tenir més informació 
de la relaxació dels controls 
juridicoadministratius en 
el cas dels ens institucionals, 
vegeu l’apartat “Excursus 
sobre el abuso de la creación 
de entes institucionales 
como técnica de huida del 
derecho administrativo” 
del llibre següent:
E García de Enterría; 
T.R. Fernández (1993): “La 
personalidad jurídica de las 
Administraciones Públicas”. 
Curso de Derecho Administrativo
(vol. I, pàg. 351-478). Madrid: 
Civitas.

Una aplicació de les mateixes
idees al cas del sector sanitari 
es pot trobar en les pàgines 
següents:

F.J. Villar Rojas (1995). “La 
huida al derecho privado 
en la gestión de los servicios 
de salud”. A: Asociación de 
Economía de la Salud. 
Cambios en la regulación 
de la sanidad (pàg. 265-281). 
Barcelona: SG editores.
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tants pel que fa a l’impacte que se n’espera sobre la prestació de serveis pú-

blics, que els diferencien de l’estructura jeràrquica centralitzada.

Aquests trets comuns es refereixen al següent:

1) En primer lloc, al grau de control jeràrquic que roman a les mans del go-

vern central, és a dir, a les escales superiors de la jerarquia administrativa.

Aquest grau de control és sempre menor en un estat descentralitzat que no pas

en un estat centralitzat, independentment del tipus de descentralització que

estigui en joc.

2) En segon lloc, sembla raonable esperar que les semblances entre els diver-

sos tipus de descentralització afectin també els factors intermedis que canalit-

zen i que modulen l’impacte de la descentralització sobre l’eficiència i

l’equitat en la prestació de serveis públics.

Aquests mecanismes institucionals de control actuen, doncs, com a variables

intermèdies que canalitzen i modifiquen els efectes dels processos de descen-

tralització sobre l’equitat i l’eficiència en la prestació de serveis públics.

De fet, aquest és un dels temes clau que discutirem a continuació. Malgrat que

l’anàlisi se centra a partir d’ara en la devolució de poders, moltes de les con-

clusions que en traurem es poden aplicar també a d’altres modalitats de des-

centralització del sector públic.

Concretament, i pel que fa al tema de les conseqüències de la descen-

tralització, al qual dediquem l’apartat següent, resulta raonable esperar

que existeixi una relació entre el control i els resultats: és a dir, que tant

la naturalesa dels mecanismes de control institucionals de què disposa

el govern central, com l’efectivitat pràctica en l’aplicació d’aquests con-

trols, constitueixin un factor determinant de l’eficiència i l’equitat en la

prestació de serveis públics.
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4. Conseqüències de la descentralització 
del sector públic

L’objectiu principal d’aquest apartat és presentar una sèrie de contribucions

teòriques clàssiques de l’economia i la ciència política sobre les conseqüèn-

cies de la descentralització de l’Estat.

Una finalitat important del capítol és superar les anàlisis simplistes sobre

aquest tema, que es concreten en una presa de posicionament a priori pel

que fa al caràcter desitjable o no desitjable de la descentralització.

Concretament, i a causa d’aquests supòsits:

1) l’economia clàssica manté una visió molt positiva, fonamentada en el

supòsit que introdueix en l’estat dinàmiques semblants a aquelles que es

donen en el mercat;

2) la ciència política contemporània en fa èmfasi principalment dels

efectes negatius, a causa d’una certa desconfiança envers qualsevol projecte

que comporti un relaxament del control polític jeràrquic que exerceixen

els representants dels ciutadans.

Per tot plegat, l’anàlisi que duem a terme en les pàgines següents es dedica pre-

cisament a explorar els mecanismes institucionals i els dissenys organitzatius

concrets que contribueixen a explicar els avantatges i els inconvenients de di-

versos models de descentralització del sector públic.

Una de les diferències principals entre l’economia i la ciència política pel

que fa a aquesta qüestió és el fet que presenten conclusions diametralment

oposades quant a les conseqüències de la descentralització, en bona part

per causa dels supòsits ideològics de partida dominants en cada una

d’aquestes disciplines.

En aquest sentit, el punt de partida d’aquest apartat és la idea que no

hi ha cap reforma organitzativa bona o dolenta per ella mateixa, sinó

que les seves conseqüències depenen del marc institucional en què es

recolzi.
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4.1. El federalisme fiscal: les teories econòmiques clàssiques 

sobre la descentralització del sector públic

Tractarem en aquest apartat els trets principals d’aquelles teories econòmiques

clàssiques que han tractat el tema de les conseqüències que la descentralitza-

ció té en el sector públic.

4.1.1. Des del costat de la demanda: William E. Oates

El primer dels enfocaments que comentarem el va formular originalment Oa-

tes i se centra en allò que els economistes denominen com el costat de la de-

manda (demand-side), amb la qual cosa es refereixen a les preferències dels

ciutadans com a usuaris/consumidors de serveis públics.

Es tracta d’una idea força complicada, que examinarem detalladament. Convé

començar per aclarir que la proposta d’Oates procedeix, en realitat, de l’anàlisi

política clàssica i, en particular, d’Alexis de Tocqueville, un dels pares de la ci-

ència política contemporània, que resumia aquesta idea en termes més intuïtius:

“En les grans nacions centralitzades el legislador està obligat a dotar les lleis d’un caràcter
uniforme, que no sempre s’adapta a la diversitat de costums i de districtes; com que no
li és pas possible distingir casos especials, només pot procedir guiat per principis generals;
d’aquesta manera s’obliga la població a adaptar-se als dictats de la llei, ja que la llei ma-
teixa no es pot pas adaptar a les exigències i als costums de la població, la qual cosa és
causa de problemes i de conflictes importants. Aquest desavantatge no existeix en les
confederacions.”

Alexis de Tocqueville. Democracy in America (1945, pàg. 168-169).

Heterogeneïtat territorial de les preferències dels ciutadans sobre serveis
públics

Imaginem que tenim dues comunitats autònomes on les preferències majoritàries dels ciu-
tadans pel que fa a la despesa pública que s’ha de dedicar als serveis d’educació i de policia
difereixen marcadament. En una es prefereix molta educació i poca policia, i en l’altra,
molta policia i poca educació. En un estat centralitzat, possiblement el millor que poden
fer els governants és elegir una solució intermèdia –com ara força educació i força poli-
cia–, amb la qual cosa cap comunitat no veurà satisfetes totalment les seves preferències.
No obstant això, en un estat descentralitzat existeix la possibilitat que les preferències de
les dues comunitats siguin totalment satisfetes, atès que cada govern autònom pot, en

El que Oates defensa és que la descentralització augmenta l’eficiència

assignativa del sector públic per causa de l’heterogeneïtat territorial de

les preferències dels ciutadans sobre els serveis públics.

Sobre la base d’aquesta idea, l’argument d’Oates afirma que els països

amb una estructura de govern descentralitzada permeten una diversifi-

cació més gran de les polítiques públiques, la qual cosa comporta una

capacitat més gran per a respondre a les necessitats i a les demandes de

la població.

Lectura complementària

Pel que fa a les idees d’aquest 
autor, vegeu el text següent:

W.E. Oates (1972). Fiscal
Federalism. Nova York: 
Harcourt Brace Jovanovich.

L’eficiència assignativa...

... comporta que els recursos 
gestionats per un estat o una 
empresa es fan servir per a 
desenvolupar aquells béns o 
aquells serveis més valorats 
socialment.

Charles Alexis Henri Clérel 
de Tocqueville (1805-1859).
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principi, elegir el nivell de despesa que consideri més acord amb les preferències dels ciu-
tadans que viuen a la seva regió o estat federat, la qual cosa seria un exemple del que hem
anomenat diversificació de polítiques públiques.

La capacitat més gran de resposta dels governants a les preferències dels ciuta-

dans en els estats descentralitzats s’explicaria, segons Oates, perquè:

1) la mateixa autonomia política fomenta i permet la diversitat legislativa;

2) els governs regionals i els locals tenen una facilitat i efectivitat més gran a

l’hora de recollir i actualitzar la informació rellevant sobre les preferències dels

ciutadans que resideixen en el seu territori, com a conseqüència de:

a) la seva proximitat en relació amb els ciutadans;

b) la major homogeneïtat interna de les poblacions a les quals donen els seus

serveis.

Les seves hipòtesis, no obstant això, han rebut nombroses crítiques pel que

fa a la feblesa d’alguns dels seus supòsits cabdals:

1) Oates assumeix que hi ha una diversitat territorial en les preferències dels

ciutadans pel que fa a la composició i a l’abast dels paquets de polítiques pú-

bliques, la qual cosa constitueix un fet que cal comprovar empíricament;

2) d’altra banda, els seus crítics discuteixen l’efectivitat del vot com a meca-

nisme de control dels governants, l’orientació d’aquests pel que fa a l’interès

públic, l’efectivitat més gran dels governs regionals i locals per a accedir a la

informació sobre les preferències dels ciutadans, i la incapacitat relativa dels

governs centralitzats per a diversificar les seves polítiques.

Quant a les conseqüències negatives de la descentralització, Oates assenyala

que:

1) Si s’acompanya d’un grau elevat d’autonomia fiscal, pot agreujar les desigual-

tats socioeconòmiques i polítiques interterritorials, a causa de les diferències pel

que fa als recursos, a la capacitat de recaptació i a l’efectivitat en la prestació de

serveis entre governs.

2) Les externalitats que exerceixen uns governs sobre uns altres deriven en

una disminució de l’eficiència.

Les idees d’Oates es poden resumir molt breument: la descentralització

té l’efecte principal d’augmentar la capacitat de resposta de l’estat a les

necessitats dels ciutadans (responsiveness).

Els mecanismes bàsics 
de control...

... que incentiven aquests go-
verns per recollir informació i 
orientar a la pràctica les seves 
polítiques amb vista a satisfer 
les demandes locals són princi-
palment la motivació de servei 
públic i les eleccions regionals 
o locals, que garanteixen la 
substitució dels governants 
que no dissenyin les seves polí-
tiques d’acord amb les prefe-
rències dels ciutadans.
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Conseqüències de la ineficàcia dels governs autònoms

Per exemple, si un govern és ineficaç o no inverteix prou en els serveis sanitaris, tot ple-
gat pot generar un flux important d’usuaris que es desplacen a unes altres regions, on
seran atesos amb càrrec als impostos pagats per la població local. El govern autònom
ineficient genera, doncs, unes despeses externes que repercuteixen sobre el govern efi-
cient, atès que aquest ha d’atendre i gastar recursos en una població que no els paga
impostos.

4.1.2. Des del costat de l’oferta: la hipòtesi del Leviatan

En aquest context, el segon enfocament sobre les conseqüències de la descen-

tralització, que es concreta a la banda de l’oferta, és el que proposen Geoffrey

Brenan i James M. Buchanan, conegut en els debats acadèmics com la hipò-

tesi del Leviatan, que s’emmarca dintre l’escola de pensament denominada

elecció pública (public choice).

El vot, segons aquests autors, constitueix un mecanisme de control dels gover-

nants clarament insuficient. Per això, cal dissenyar les institucions de l’estat

de manera que incorporin controls automàtics sobre els governants; aquesta

és precisament la virtut cabdal de la descentralització.

L’argument general comporta en realitat un desenvolupament concret de les

intuïcions dels pares del federalisme nord-americà, correctament il·lustrades

en el fragment següent d’Alexander Hamilton de l’any 1787:

“El disseny d’un govern administrat pels ciutadans i per als ciutadans s’enfronta amb una
gran dificultat: en primer lloc, cal garantir el control dels governants sobre els governats
i, en segon lloc, cal forçar el govern perquè es controli ell mateix. La dependència de la
voluntat dels ciutadans és sense cap mena de dubte el mitjà de control cabdal del govern;
però l’experiència ha ensenyat a la humanitat que al capdavall és necessari prendre pre-
caucions auxiliars.”

Christopher Ross Bell (1989). “Between anarchy and Leviatan: A Note on the Design of
Federal States” (pàg. 207).

Per això, Oates defensa la necessitat de limitar l’autonomia fiscal

d’aquests governs i de fer servir com a complement les transferències

financeres del govern central, les quals poden contribuir a corregir els

desequilibris territorials i a compensar les externalitats.

La diferència principal amb la teoria del federalisme fiscal d’Oates és

que aquest es concreta al costat de l’oferta. El punt de partida

d’aquests autors és que la motivació primordial dels governants és

maximitzar els seus interessos privats i, concretament, el pressupost

de què disposen, per la qual cosa tendiran a augmentar la pressió fis-

cal sobre els ciutadans tant com els ho permetin les restriccions ins-

titucionals.

El problema
de les externalitats...

... és un dels factors que s’es-
menten en la literatura posterior 
per argumentar que el disseny 
institucional òptim és la descen-
tralització en l’àmbit regional de 
govern, en comptes de fer-ho 
en l’àmbit local.

Lectura complementària

Pel que fa a les conseqüències 
de la descentralització 
concretades al costat 
de l’oferta, vegeu el text 
següent:

G. Brennan; J.M. Buchanan
(1980). The Power to Tax: 
Analytical Foundations
of the Fiscal Constitution.
Cambridge: Universitat 
de Cambridge.
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Els principals factors mediadors, en la seva formulació més concreta, estan presos

en aquest cas de l’economia industrial i dels treballs originals de Charles Tiebout

sobre federalisme fiscal formulats durant els anys cinquanta, i defensen:

1) D’una banda, que la descentralització disminueix la tendència dels gover-

nants a augmentar els impostos mitjançant la mobilitat dels ciutadans a

unes altres unitats territorials com a resposta a una pressió fiscal excessiva.

2) D’altra banda, que tant la mobilitat dels ciutadans com el mateix disseny

institucional federal promouen la competència entre governs regionals o lo-

cals, i que aquesta genera al seu torn un augment de l’eficiència productiva

dels governs regionals i locals, que es manifesta en una disminució dels costos

per unitat de servei públic produïda.

Finalment, els límits institucionals a l’apropiació de rendes privades per part

del sector públic es tradueixen en un augment dels incentius a la inversió pri-

vada, la qual cosa promou el desenvolupament econòmic general.

Les hipòtesis de l’escola de l’elecció pública sobre les conseqüències del federa-

lisme, tot i amplament acceptades des de la perspectiva dominant en l’anàlisi

econòmica actual, han rebut moltes crítiques des d’altres disciplines:

1) Es defensa que la hipòtesi és aplicable exclusivament al cas dels Estats

Units, que és on se centren la majoria de les investigacions empíriques dutes

a terme sobre aquest tema. La mobilitat espacial dels ciutadans, que és molt

alta als Estats Units, és relativament escassa en molts altres països.

2) Un altre tema controvertit, molt relacionat amb l’anterior, és que la com-

petència intergovernamental se centri en tots els casos en la disminució d’im-

postos o en la minimització de costos. Més aviat al contrari, resulta raonable

esperar que, si les preferències dels ciutadans afavoreixen la qualitat dels ser-

veis públics per sobre de la disminució de la pressió fiscal, la descentralització

pot generar un augment de les dimensions i de la qualitat del sector públic.

3) Finalment, unes altres crítiques a aquesta hipòtesi se centren en el caràcter

conservador dels seus supòsits principals:

a) En primer lloc, la competència fiscal entre governs regionals i locals també

pot generar efectes indesitjables, com ara la generalització de la competèn-

cia deslleial entre governs, la qual cosa podria dur a disminuir la pressió fiscal

per damunt dels límits raonables.

En resum, allò que es defensa és que els efectes combinats de la mobili-

tat i la competència constitueixen un incentiu efectiu per tal que els go-

verns regionals i locals minimitzin costos en la provisió de serveis i,

d’aquesta manera, també disminueixin la mesura del sector públic.

“El vot amb els peus”

És aquest el lema principal de 
la hipòtesi de Tiebout. La idea 
que reflecteix és que quan els 
ciutadans estan insatisfets amb
els serveis públics, en lloc d’in-
tentar forçar un canvi en el go-
vern local corresponent 
mitjançant el vot, tendiran 
simplement a canviar de lloc 
de residència, per tal de poder 
accedir així a un nou proveïdor
de serveis.

Diferències entre Europa 
i els Estats Units

De fet, el supòsit que els ciuta-
dans prefereixen generalment 
un sector públic petit reflec-
teix, una altra vegada, trets 
culturals característics dels Es-
tats Units. A la majoria de paï-
sos europeus, ben al contrari, 
hi ha grups molt amplis de ciu-
tadans que s’estimarien més de
pagar més impostos per tal de 
poder disposar, d’aquesta ma-
nera, de serveis públics de més 
qualitat.
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b) En segon lloc, una mobilitat espacial alta pot generar també efectes distri-

butius regressius, en el sentit que la càrrega fiscal acabi recaient principal-

ment sobre els individus “captius” en un territori determinat a causa de factors

professionals, econòmics o socials.

c) En tercer i últim lloc, no està demostrat que en els estats de dimensions re-

duïdes trobem un nivell més elevat d’inversió privada i de desenvolupament

econòmic. Més aviat passa el contrari, l’evidència sembla assenyalar que la com-

petitivitat econòmica en l’etapa contemporània del sistema capitalista reque-

reix un estat de benestar fort, capaç d’oferir bons serveis sanitaris i educatius.

4.2. L’anàlisi política contemporània

Dintre de l’anàlisi política contemporània, hi ha tres contribucions que me-

reixen una anàlisi detallada, tant per la seva solidesa conceptual i empírica

com per la possibilitat de comparar-les amb el cas espanyol. En primer lloc,

presentarem les anàlisis de Fritz W. Scharpf (1998) i Robert D. Putnam i els

seus col·laboradors (1993), sobre les conseqüències de la devolució de poders

a Alemanya i a Itàlia, respectivament. En segon lloc, presentarem els treballs

de Paul Pierson (1996 i 1998), que tracten el tema des d’una perspectiva te-

òrica més general.

4.2.1. Descentralització a Alemanya: el parany de les decisions 

conjuntes

El treball de Scharpf sobre el cas alemany posa de manifest la importància de

les regles que dominen la presa de decisions conjunta entre representants

de diferents nivells en els estats compostos com a factor mediador determi-

nant de les conseqüències de la devolució de poders. 

De bon començament, reconeixem tres regles principals de decisió:

1) la regla de la unanimitat;

2) la regla de la majoria;

3) la regla de la presa de decisions unilateral o jeràrquica.

La proposta de Scharpf assenyala que la dinàmica de les relacions entre

nivells de govern genera naturalment una tendència al predomini in-

formal de la unanimitat en la presa de decisions conjuntes, malgrat que

la regla de decisió formal s’inclinés inicialment cap a la presa de decisi-

ons per majoria o al paper predominant d’un tercer actor –l’estat, el tri-

bunal constitucional– que imposa unilateralment les seves decisions en

cas de conflicte.

La mobilitat 

En molts casos, els individus 
que tenen una renda més alta, 
un nivell professional més ele-
vat o càrregues familiars més 
petites, són aquells que poden 
canviar més fàcilment de do-
micili.

Estats compostos

Aquest terme es fa servir per a 
designar els estats federals 
(Alemanya), confederats (Suïs-
sa) o gairebé federals (Espa-
nya). En aquest darrer cas, es 
tracta d’aquells que mostren 
un grau de descentralització 
política tant o més elevat que 
el característic del federalisme, 
però que no han adoptat totes 
les institucions polítiques for-
mals pròpies del federalisme.

Lectura complementària

El treball de Scharpf sobre 
el cas alemany es troba en el 
llibre següent:

F.W. Scharpf (1988). “The 
Joint-Decision Trap: Lessons 
from German Federalism and
European Integration”.Public
Policy and Administration
(núm. 66, pàg. 239-278).
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El predomini de la unanimitat es deu al fet que resulta racional per a tots els

participants de preferir la regla de la unanimitat –que els atorga poder de vet

sobre les decisions percebudes com a lesives per als seus interessos– sobre la

regla de la majoria.

Tot plegat té una sèrie de conseqüències indesitjables sobre el funcionament

del sistema polític que aquest autor engloba sota la denominació de la trampa

de la decisió conjunta (the join decision trap).

Nosaltres ens centrarem, per acabar, només en l’inconvenient cabdal que,

d’acord amb aquest autor, presenta la descentralització. En concret, cal esperar

que es generalitzin els retards o els bloqueigs en aquelles decisions que no si-

guin compartides, si més no, per un dels representants inclosos en la negoci-

ació, per causa de la capacitat de vet que la regla de la unanimitat atorga a cada

un d’aquells que han de decidir.

Caràcter consultiu o caràcter executiu dels òrgans colegiats

Per fer-nos una idea més detallada d’aquest problema, pensem en el sistema de presa de
decisions entre nivells de govern a l’estat espanyol. Moltes de les polítiques públiques,
com ara la sanitat o la política fiscal, són discutides i consensuades a òrgans de decisions
multilaterals, com ara el Consell de Política Fiscal i Financera o el Consell Interterritorial
del Sistema Nacional de Salut.

El nombre de decisors en el cas d’aquest últim, per exemple, és de 34, que es correspon
amb els 17 representants de les comunitats –els consellers de Sanitat– i els 17 represen-
tants del govern central –ministres i directors generals de ministeris relacionats amb la
sanitat. Imagineu com pot ser de freqüent que com a mínim un d’aquests 34 no estigui
d’acord amb alguna decisió, i els costos en esforços que pot comportar arribar a un acord.
En part com a conseqüència d’això, els consells interterritorials tenen un caràcter consul-
tiu en molts països –com ara el nostre.

No obstant això, com documenta Scharpf, a Alemanya i a la Unió Europea, on moltes de
les decisions polítiques de més rellevància es prenen en òrgans decisoris d’aquest tipus,
són molt freqüents els retards i els bloqueigs en la presa de decisions.

Influència real del pensament de Scharpf

La hipòtesi de Scharpf sobre el parany de les decisions conjuntes ha estat molt influent
en el panorama polític contemporani. Una de les seves aplicacions més conegudes, per
exemple, és aquella que fa referència a la dinàmica de la presa de decisions en la Unió
Europea, fins al punt que els seus treballs expliquen en part la modificació parcial de les
regles de presa de decisions prevalents en les institucions europees, que estudiarem en el
mòdul “Globalització econòmica i política”.

En canvi, les crítiques que han estat realitzades en contra de les seves idees

són extremament escasses. Això no vol dir, tanmateix, que no siguin perti-

La conseqüència principal de la devolució de poders és que els costos de

decisió interns de l’estructura organitzativa de l’Estat augmentaran

molt i posaran en perill la viabilitat de qualsevol intent de reforma, per

la qual cosa minaran la capacitat d’adaptació estratègica de l’Estat res-

pecte als canvis en l’entorn econòmic, polític i social.

Costos i riscos

Els costos de decisió augmen-
ten a mesura que s’incrementa
el nombre de representants 
polítics inclosos en la presa de 
decisions. La contrapartida po-
sitiva, segons Giovanni Sartori,
consisteix en el fet que dismi-
nueixen paral·lelament els ris-
cos que la decisió perjudiqui 
una part important dels ciuta-
dans representats. Altrament 
dit, cal esperar que també aug-
menti el nombre d’interessos 
socials representats en el pro-
cés de decisió, amb la qual 
cosa també augmentaria la 
responsiveness.
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nents. De fet, dos factors importants que Scharpf es descuida d’esmentar són

els següents:

1) No tots els estats compostos es caracteritzen pel fet que la presa de decisi-

ons sigui conjunta i que en ella participin els governs regionals i centrals, sinó

que aquest és un tret específic del model alemany.

2) Es pot defensar que la característica principal dels estats políticament des-

centralitzats és precisament que les decisions més rellevants per als ciutadans

són d'àmbit regional, i no pas federal.

4.2.2. Descentralització a Itàlia: el cercle viciós 

del subdesenvolupament

La segona de les contribucions sobre les conseqüències de la descentralització

que pot ajudar a comprendre el cas espanyol és l’estudi de Putnam i els seus

col·laboradors sobre les regions italianes que analitzen l’anomenat cercle viciós

del subdesenvolupament.

En aquest cas, els factors mediadors rellevants es refereixen a les característi-

ques socioeconòmiques i sociopolítiques de cada regió concreta, en lloc de re-

ferir-se a les regles formals i informals que canalitzen la relació entre nivells de

govern.

Els factors mediadors

El terme factors mediadors s’empra per a referir-se a les variables intermèdies en un procés
causal. Per exemple, si estem estudiant l’efecte del fred sobre la probabilitat de contreure
un refredat, factors mediadors són l’estat de les defenses o el contacte amb els focus de
contagi, perquè tots dos poden modificar el resultat final.

Això comporta que els governs de les regions desenvolupades i amb uns ni-

vells de capital social alts mostraran nivells de rendiment o d’efectivitat po-

lítica alts.

Aquest és l’avantatge cabdal de la descentralització, atès que en els territoris

rics i amb un teixit social fort genera el següent:

1) una receptivitat més alta a les demandes de la població per part dels polítics

regionals;

En particular, la descentralització tindrà efectes diferents, d’acord amb

aquests autors, segons el grau de desenvolupament econòmic i de capi-

tal social que existeixi a cada regió concreta.

Aquests factors es discuteixen 
amb més detall en el subapartat 
4.2.3 d’aquest mateix mòdul.

Lectures
complementàries

Diverses són les obres en les 
quals podeu veure les idees 
d’aquests pensadors:

R.D. Putnam (1983).
“Explaining Institutional 
Success: The Case of Italian 
Regional Government”. 
American Political Science 
Review (núm. 77/1, 
pàg. 55-74).
R.D. Putnam (1986).
Institutional Performance and 
Political Culture in Italy: Some 
Puzzles about the Power of the 
Past. Cambridge: Universitat 
de Harvard (Working Paper, 
núm. 8).

R.D. Putnam; R. Leonardi; 
R. Nanetti (1993). Making
Democracy Work. Princeton: 
Universitat de Princeton.

El capital social

Com ja hem vist en el mòdul 
“Noves tendències participati-
ves en les democràcies contem-
porànies”, el capital social es 
refereix a la densitat de la xarxa 
associativa a cada regió. Els au-
tors defensen que les associaci-
ons fomenten relacions 
d’interacció social basades en 
la confiança i la reciprocitat, la 
qual cosa contribueix a millorar 
el funcionament del govern.
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2) un augment de la capacitat de reforma i d’innovació a les regions amb un

nivell de capital social alt.

Per la qual cosa millora la seva situació respecte de l’etapa prèvia de centralit-

zació política.

No obstant això, el contrari és cert en el cas de les regions més subdesenvo-

lupades, atès que els seus governs tendiran a ser menys efectius que el govern

central.

Cercle viciós del desenvolupament

Les implicacions d’aquesta hipòtesi són francament descoratjadores. En un context social
en què la tendència a associar-se i a confiar en els altres és baixa, fins i tot els individus que
provinguin d’un entorn caracteritzat per nivells alts de capital social tendiran a adaptar-se,
és a dir, a desmobilitzar-se en termes associatius i a desconfiar de les institucions i de la resta
de conciutadans, i generaran allò que es coneix com a “cercle viciós del desenvolupament”.

La conseqüència principal d’aquestes desigualtats estructurals que hem men-

cionat és l’heterogènia resposta als drets dels ciutadans pel que fa a l’accés

als serveis públics.

Heterogeneïtat de les conseqüències de la descentralització

Mentre que en les regions amb un capital social alt la descentralització millora conside-
rablement els serveis públics respecte de la gestió centralitzada, les regions més mal do-
tades estan atrapades en el cercle del subdesenvolupament econòmic, polític i social, per
la qual cosa la descentralització pot comportar un empitjorament de la gestió de serveis,
que amb el temps tendirà a reproduir-se.

Les principals crítiques rebudes se centren en el marcat determinisme històric

present en l’obra d’aquests autors, en línia amb els postulats del nou institu-

cionalisme històric.

Segons aquests autors, la dinàmica política i la situació de desenvolupa-

ment relatiu d’aquestes regions és molt difícil de canviar, perquè el grau

de capital social depèn de factors institucionals informals que, al seu

torn, estan subjectes a un grau d’inèrcia històrica alt.

El principal inconvenient de la descentralització és, doncs, la reproduc-

ció de desigualtats estructurals entre regions riques i regions pobres

o, en unes altres paraules, entre regions amb nivells alts i baixos de ca-

pital social.

La crítica principal és que l’entorn sociopolític i socioeconòmic no té

perquè tenir un paper causal tan destacat. O que, si més no, els factors

pròpiament polítics i institucionals poden servir per a trencar les depen-

dències del camí històric marcades.

Efectivitat política

Per efectivitat política entenem
el grau de consecució dels ob-
jectius de govern o, en altres 
paraules, la quantitat i la quali-
tat de les polítiques públiques 
aprovades pel govern, i la me-
sura en què aquestes són capa-
ces d’aconseguir resultats que 
estiguin d’acord amb les prefe-
rències i els interessos dels ciu-
tadans. El terme original anglès
que fan servir els autors és
regional performance.

Transcendència
de les seves idees

L’anàlisi que han desenvolupat 
aquests autors ha tingut un 
fort impacte internacional, so-
bretot en el sentit de modificar
les polítiques vigents de coo-
peració amb els països en via 
de desenvolupament, que han 
passat a atorgar una importàn-
cia central a la potenciació de 
les xarxes associatives 
d’aquests països.
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Efectivitat política i capital social

L’evidència empírica assenyalada per Putnam i els seus col·laboradors, sense anar més
lluny, semblen suggerir, per exemple, que la presència del partit comunista italià en al-
guns governs regionals també pot contribuir a explicar l’alta efectivitat política registrada
en les regions amb capital social més elevat.

D’altra banda, l’evidència de Putnam i els seus col·laboradors apunta així mateix al fet
que l’existència de governs estables i duradors en algunes de les regions més pobres en
termes de capital econòmic i social dóna lloc a un rendiment polític més gran que no pas
el de la resta de regions de les seves mateixes característiques socials.

4.2.3. Federalisme i estat de benestar: els treballs de Pierson

En els apartats previs hem tractat el tema dels efectes generals de la descentra-

lització sobre el funcionament del sector públic. En aquest apartat ens centra-

rem en les seves conseqüències concretes sobre el desenvolupament de l’estat

de benestar.

Pel que fa a la ciència política, els treballs recents de Pierson ofereixen un 

resum creatiu i útil dels principals mecanismes causals considerats dintre

d’aquesta disciplina:

1) Les estructures de presa conjunta de decisions pròpies dels estats federals o

gairebé federals tendeixen a disminuir el grau de responsabilitat i de control

polític (accountability) que recau sobre els governants d’un país. Això és així,

a causa de diversos factors:

a) En primer lloc, perquè quan les decisions les prenen conjuntament –per

exemple, representants del govern central i dels governs regionals– resulta

menys visible qui és el responsable que s’hagi pres una decisió determinada.

b) A més, en els estats compostos, el govern central té menys grau de control

polític jeràrquic sobre les organitzacions que presten els serveis de cara als ciu-

Aquests factors, que no apareixen tractats degudament en el treball so-

bre les regions italianes, desautoritzen el pessimisme present en les con-

clusions que fa: la descentralització potser pot reproduir les diferències

d’efectivitat a curt i a mitjà termini, però a llarg termini, i si es donen

les circumstàncies polítiques i institucionals adequades, pot promoure

també un augment de l’efectivitat política de les regions inicialment

pitjor dotades.

Tant les teories econòmiques com les teories polítiques tendeixen a de-

fensar que el federalisme comporta un grau menor de desenvolupament

de l’estat de benestar.

Efectivitat política
a Espanya

En la mateixa línia, en un tre-
ball d’investigació recent sobre
el cas d’Espanya, es destaquen 
també unes altres variables polí-
tiques i institucionals que poden
contribuir a millorar l’efectivitat 
política de les regions menys 
avançades (Rico, Fraile i Gon-
zález, 1999): en particular, el 
nivell de recursos econòmics 
disponible en l’àmbit regional, 
el grau d’autonomia política 
que es concedeixi a les regions,
i la difusió d’innovacions i re-
formes de les regions desenvo-
lupades a les més pobres.

Lectura complementària

Trobareu les idees d’aquest 
autor en l’article següent:
P. Pierson (1998).
“Irresistible Forces, 
Inamobable Objects: 
Post-Industrial Welfare States
Confront Permanent 
Austerity”. Journal of 
European Public Policy
(núm. 5, pàg. 539-560).

Conseqüències de la 
competència pels electors

En economia, l’argument cab-
dal, com hem vist, és que la 
competència entre governs re-
gionals per atreure ciutadans/
electors mòbils minimitzant 
d’impostos comporta una dis-
minució dels fons disponibles 
per a desenvolupar polítiques 
socials.
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tadans –governs regionals en un estat federal, unitats administratives subordi-

nades en el cas d’un estat centralitzat.

2) Les institucions federals sempre ofereixen uns punts de vet més grans que

no pas les centralistes, en el sentit següent: en un estat federal, cada paquet de

reformes o de polítiques públiques ha de passar per òrgans de decisió addicio-

nals que no existeixen en els estats centralitzats –per exemple, el senat, els par-

laments i els governs regionals, el tribunal constitucional, etc.

A hores d’ara, les hipòtesis clàssiques de la ciència política recollides per Pierson

no han rebut pas crítiques sistemàtiques importants, però es poden destacar con-

traexemples.

El cas proporcionat per la reforma de l’atenció primària a Espanya

L’estudi sobre la reforma de l’atenció primària de salut a Espanya (Rico, Balaguer i Gon-
zález, 2000) contradiu en part els postulats teòrics que hem descrit fins ara. L’evidència
empírica recollida per al cas espanyol posa de manifest que la descentralització ha gene-
rat, per regla general, un desenvolupament més accelerat de l’estat de benestar que no
s’hauria donat pas sense l’estat de les autonomies. No obstant això, en alguns sectors,
com ara l’atenció primària de salut, sí que hi ha l’evidència d’un bloqueig polític del pro-
cés de reforma en l’àmbit regional. Els efectes de la descentralització sobre l’estat de ben-
estar sembla que depenguin de la configuració territorial del poder institucional i de les
preferències dels ciutadans i de la resta d’actors polítics de cada regió.

El menor grau de responsabilitat i de control desincentiva el fet d’en-

degar polítiques populars per als ciutadans –com ara les polítiques de

benestar–, perquè no queda clar que els governants que impulsen aques-

tes polítiques rebin el crèdit polític corresponent, a causa de la menor vi-

sibilitat que caracteritza la presa de decisions en els estats compostos.

Tot plegat comporta que existeixen més punts institucionals d’accés per

tal que els actors polítics oposats a les reformes les puguin bloquejar

amb èxit, mitjançant la imposició del seu poder de vet formal (en el cas

dels governants o buròcrates regionals) o informal (en el cas de grups

d’interès poderosos).

Oficina de Benestar Ciutadà a Barcelona

Lectura complementària

Sobre les conseqüències de la 
descentralització autonòmica
en el sector sanitari espanyol,
consulteu el text següent:
A. Rico (1998). “La 
descentralización sanitaria 
en España: el camino 
recorrido y las tareas 
pendientes”. Papeles de 
Economía Española (núm. 76, 
pàg. 49-66).



© Universitat Oberta de Catalunya • P03/04044/00793 34 Descentralització de l’Estat

5. Descentralització i innovació a la gestió pública

A banda de la descentralització política, una altra transformació important

que han experimentat les institucions polítiques i administratives ha estat la

descentralització administrativa.

En presentar les característiques distintives dels processos de descentralització

administrativa, la primera distinció clau és la que planteja la diferència entre

descentralització territorial i descentralització funcional.

Més endavant ens aproximarem més al significat concret d’aquests dos tipus

de descentralització administrativa i a la seva concreció en diversos casos em-

pírics.

Aquests tipus de descentralització –que més aviat ha significat desconcentra-

ció administrativa, seguint amb les definicions dels apartats anteriors– han

estat un dels canvis més significatius en l’evolució recent de les administracions

públiques, tot i que no ha estat l’únic canvi que aquestes organitzacions han

experimentat.

La major part d’aparells públics han vingut a replantejar, amb una pluralitat de

programes de reforma i modernització des de les seves dimensions a la seva es-

tructura organitzativa, les seves dinàmiques de funcionament o, a un nivell més

estratègic, la seva orientació vers la societat i els ciutadans que serveixen. 

Els apartats següents s’articulen seguint el fil conductor d’aquesta interrelació

entre les transformacions concretes i la seva orientació al ciutadà. Per fer-ho

es planteja una primera introducció als macroplantejaments de modernització

de les administracions públiques per centrar-se posteriorment en algunes de

les línies concretes endegades.

L’exposició d’aquestes línies es planteja seguint l’estudi del cas de la descen-

tralització a l’Ajuntament de Barcelona, tant en la seva dimensió territorial

com funcional.

La diferència clau entre ambdues rau en el fet que la primera es refereix

a una reproducció total o parcial de les funcions desenvolupades per

l’òrgan descentralitzat a una part del territori, mentre que a la segona la

descentralització se centra en les funcions, i l’àmbit d’actuació territori-

al es manté fix.
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Després passarem a un dels conceptes actuals que presideixen aquestes modi-

ficacions, el concepte de qualitat. Finalment, i a tall de recopilació, es comen-

ta una experiència concreta de modernització –l’Oficina de Gestió Unificada

de la Generalitat de Catalunya–, en la qual conflueixen els diferents elements

comentats en connexió amb una nova orientació al ciutadà.

5.1. Descentralització i processos de modernització

de les administracions públiques

L’evolució recent dels aparells públics a Espanya i Catalunya registra un crei-

xement tan important com accelerat, que va des del canvi en les competències

i dimensions de l’Administració central fins al desenvolupament de les admi-

nistracions autonòmiques i locals. Tot i això, aquest creixement no ha signifi-

cat, en la major part de casos, una transformació important en la manera

d’estructurar-se, de definir les relacions laborals amb els seus empleats, ni de

realitzar les seves funcions i activitats. 

Així per exemple, i com a resultat del procés de descentralització política, les

comunitats autònomes havien desenvolupat uns aparells administratius pro-

pis però molt semblants entres elles i també molt semblants amb l’Adminis-

tració de l’Estat. És a dir, no van aprofitar la possibilitat d’innovar en els seus

aparells administratius per a adaptar-los a les seves necessitats particulars i a

les noves demandes de béns i serveis que apareixien com a conseqüència del

seu propi desenvolupament. Es configuraven així uns dissenys d’estructura i

de personal quasi idèntics, “unes noves administracions amb antiquats dis-

senys organitzatius”. 

Les dues grans mancances que es desprenen dels models burocràtics d’admi-

nistració predominants als aparells públics són:

1) La necessitat de millorar el funcionament del sector públic: les rigideses

de les burocràcies tradicionals i l’obsessió per la normalització incrementaven

el cost de l’actuació pública, a més de dificultar-ne l’adaptació als canvis que

es produïen en el context social.

2) La dimensió democràtica de les administracions públiques: la normalit-

zació de processos i l’estandardització de respostes converteixen els destinata-

ris de l’actuació dels serveis públics en usuaris o administrats, menystenint la

dimensió de ciutadans associada a uns drets i deures amb contingut substantiu

propi.

Considerant aquesta situació de partida, i influïdes per les transformacions

que es produïen en els aparells administratius de bona part dels països del nos-

tre entorn de referència –especialment pel Regne Unit i els Estats Units, més

que no per França o Alemanya–, les administracions públiques van posar en

Lectura recomanada

Amb relació a aquesta 
problemàtica, vegeu l’article 
següent:
C. Ramió; E. Alcover;
M. Salvador (1997).
“Clientelismo, mimetismo 
e innovación en las 
administraciones
autonómicas”. A: Fundación 
Encuentro. Informe España 
1996. Una Interpretación 
de la Realidad Social. Madrid: 
Fundación Encuentro.
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marxa diverses iniciatives que, sota diferents encapçalaments, pretenien trans-

formar l’estructura, els recursos humans i la manera de funcionar, amb vista a

canviar el rol de les institucions al si de la societat.

Darrere aquests plantejaments de canvi hi havia un nou concepte de gestió

aplicat a les administracions públiques, que té importants implicacions pel

que fa a la consideració dels ciutadans i quin ha de ser el seu rol respecte de

l’actuació dels aparells públics. Es tracta del New Public Management o la nova

gestió pública (NGP).

Aquest enfocament, provinent del món anglosaxó –amb autors com David

Osborne i Ted Gaebler per al cas nord-americà, o Michael Barzelay per al

britànic–, i amb una marcada empremta del sector privat empresarial, pro-

posa receptes concretes per superar cert tipus de mancances dels models bu-

rocràtics.

Plantejaments d’Osborne i Gaebler

En el seu llibre La Reinvención del Gobierno: la influencia del espíritu empresarial en el sector
público, Osborne i Gaebler exposen deu principis que resumeixen el seu plantejament
de reforma:

• Govern catalitzador: millor portar el timó que remar (tendir a externalitzar la imple-
mentació de polítiques, reservant-se’n el control, tot i que generalment només en la
vessant econòmica).

• Govern propietat de la comunitat: millor facultar que proveir (crear capacitats a la
societat per retirar l’actuació pública de forma progressiva).

• Govern competitiu: injectar competència a la prestació de serveis (introduir la lògica
del món privat a les organitzacions públiques).

• Govern per objectiu: dels procediments a les missions (superar l’enfocament norma-
litzador de la burocràcia per centrar l’atenció en allò que es pretén assolir).

• Govern dirigit als resultats: dels inputs als outputs (centrar-se en les fites i no en els
mitjans).

• Govern inspirat en el client: de l’interior a l’exterior (superar la lògica de funciona-
ment per criteris inspirats a l’interior de l’aparell públic per prestar atenció al desti-
natari del servei –al que no es considera ciutadà sinó client–).

• Govern empresarial: guanyar en lloc de gastar (com a lògica prioritària per als pres-
supostos públics).

• Govern previsor: millor prevenir que curar (desenvolupar les capacitats de planifica-
ció i anticipació en l’actuació pública).

• Govern descentralitzat: de la jerarquia a la involucració (tot recuperant un concepte
clau dels processos de modernització, es proposa incrementar l’autonomia de les
unitats per afavorir la seva implicació en els objectius de l’administració).

• Govern orientat al mercat: provocar el canvi mitjançant el mercat (com a gran refe-
rent per a transformar les administracions públiques).

Lectures
complementàries

Per conèixer millor les idees 
d’aquests autors podeu 
consultar els textos següents:

M. Barzelay (1992). Breaking
Through Bureaucracy: a New 
Vision for Managing in 
Government. Berkeley: 
University of California.
D. Osborne; T. Gaebler 
(1994). La Reinvención del 
Gobierno: la influencia del 
espíritu empresarial en el sector 
público. Barcelona: Paidós.
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Plantejaments de Barzelay

Al llibre Breaking Through Bureaucracy: a New Vision for Managing in Government, Barzelay
diferencia el paradigma burocràtic del postburocràtic per mitjà de nou trets definidors de
cadascun:

Tot i les mancances que es deriven del model d’administració que resulta d’apli-

car els plantejaments i les tècniques de l’NGP, especialment pel que fa al vessant

democràtic, el nivell de desenvolupament de les estratègies d’aquest enfoca-

ment, com també la vigència de bona part dels seus postulats en els programes

de reforma de les administracions públiques, mereixen una anàlisi més detalla-

da per tal de comprendre i valorar els continguts i l’abast de les darreres tendèn-

cies en les transformacions de les institucions administratives contemporànies.

Amb aquest objectiu es proposa una aproximació mitjançant tres elements

clau que apareixen amb molta insistència en bona part dels programes de

transformació de les administracions públiques:

1) descentralització;

2) qualitat;

3) orientació al ciutadà.

Per facilitar l’aproximació a aquests tres elements de canvi institucional de les

organitzacions públiques, es combina la seva explicació amb el comentari de

diversos àmbits i experiències concretes d’aplicació de les propostes modernit-

zadores.

Paradigma burocràtic Paradigma postburocràtic

Interès públic Valors i resultats per als ciutadans

Eficiència Qualitat i valor

Administració Producció

Control Adhesió a les normes

Funcions, autoritat i especialització 
estructural

Identificar missions, serveis i resultats

Justificació dels costos Valor de la prestació

Responsabilitat imposada Construir responsabilitat i tenir cura 
dels recursos humans

Regles i procediments Comprometre’s amb els problemes i innovar

Sistemes administratius Introduir el mercat, l’elecció, els valors, 
els incentius i l’avaluació

Les fallides del model burocràtic que pretenen resoldre les receptes de

l’NGP són aquelles més vinculades a l’eficiència en el funcionament, se-

guint en bona part els plantejaments de reducció del sector públic que

van caracteritzar els programes de modernització de les administracions

nord-americana i britànica. Tanmateix deixen per resoldre les mancan-

ces de la dimensió democràtica dels models burocràtics.
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5.2. La descentralització a la pràctica: el cas de l’Ajuntament 

de Barcelona

A començament dels anys vuitanta, l’Ajuntament de Barcelona inicià un pro-

cés de descentralització que es plantejava, com a objectius principals:

1) augmentar i millorar els serveis municipals;

2) racionalitzar i tecnificar l’administració municipal;

3) fomentar la participació ciutadana;

4) apropar la gestió al ciutadà;

5) combatre les desigualtats i els desequilibris.

El seguiment de com s’ha concretat aquest procés permet d’oferir una imatge

de les dues dimensions més importants dels processos de descentralització: la

territorial i la funcional.

5.2.1. Descentralització territorial: la creació 

i el desenvolupament dels districtes

En el cas de Barcelona, i per tal d’assolir els objectius plantejats, l’Ajuntament

va iniciar un procés de descentralització territorial basat en unes divisions ano-

menades districtes, que pretenien esdevenir una nova interfície de contacte

que millorés el funcionament de l’administració municipal, apropant-la al ciu-

tadà i afavorint la seva participació (Ajuntament de Barcelona, 1995 i 1999).

Ajuntament de Barcelona

La descentralització territorial es basa en la creació d’una xarxa d’or-

ganitzacions descentralitzades que reprodueixen, totalment o parcial-

ment, les funcions desenvolupades per l’òrgan descentralitzador a

diferents parts del territori.
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Per operativitzar aquest procés, l’Ajuntament va optar per mantenir els serveis

centrals agrupats per sectors a partir d’una divisió funcional per àmbits temà-

tics –Serveis Generals, Serveis Personals, Urbanisme, Via Pública– i definir deu

districtes. El desenvolupament del procés de descentralització es pot classifi-

car en tres fases, on es recullen les diferents estratègies endegades:

1) La primera fase (1979-1985): les bases de la descentralització

En aquesta fase es planteja la primera reflexió sobre el procés descentralitzador:

a) s’estableix la divisió territorial;

b) es configura el rol dels districtes com a unitats descentralitzades;

c) es donen les primeres pautes amb relació a la participació ciutadana.

L’estratègia característica d’aquesta fase és que es produeix la descentralitza-

ció territorial.

2) La segona fase (1985-1987): la implementació dels acords

L’organisme encarregat de tirar endavant aquest procés rep el nom de Comis-

sió Municipal de Descentralització i Participació Ciutadana, la qual té as-

sociada una comissió tècnica.

En aquesta fase s’inicia el procés efectiu de traspàs de funcions i competèn-

cies, a partir d’un estudi detallat de la viabilitat de cadascuna d’elles. L’estra-

tègia característica d’aquesta fase és la descentralització per trasllat de

responsabilitats. Es tracta més aviat d’un procés de desconcentració que no

de descentralització.

Serveis transferits als districtes

Els principals tràmits i serveis que actualment estan descentralitzats en els districtes són:

• Serveis generals: Padró d’habitants, Registre general, Informació general i Targeta rosa.

• Serveis tècnics: Llicències d’activitats, Llicències d’obres i notificació d’obres menors,
Ocupació de la via pública, Guals i reserves d’aparcament i Denúncies per infraccions
municipals.

• Serveis personals: Joventut (vacances per a joves), Cultura (centres cívics), Esports
(promoció esportiva i instal·lacions esportives), Sanitat (prevenció sanitària, revisions
mèdiques i vacunació a les escoles), Serveis socials (urgències socials, informació, cen-
tres de vellesa, ajuda domiciliària).

Amb relació a aquests tràmits i serveis, els sectors s’encarreguen del disseny de polítiques
i programes, de l’orientació i recolzament als districtes, de l’elaboració de protocols d’ac-
tuació i de les funcions d’avaluació. Els districtes s’encarreguen d’implementar els pro-
grames, tot adaptant-los als seus respectius territoris, de prestar efectivament els serveis,
i apartar les seves visions al disseny de les polítiques de la ciutat.

3) La tercera fase (1987-1995): el desenvolupament dels districtes

Amb l’inici de l’aplicació de les Normes Reguladores de l’Organització dels

Districtes i de la Participació Ciutadana s’assentaven les bases per articular

Els deu districtes 
de Barcelona

Aquests districtes són: Ciutat 
Vella, Eixample, Nou Barris, 
Sant Martí, Sant Andreu, Hor-
ta-Guinardó, Gràcia, Sarrià-
Sant Gervasi, Sants-Montjuïc i
les Corts.
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una veritable administració municipal adaptada a cadascun dels deu distric-

tes. Així, els òrgans executius dels districtes es troben sota un doble control:

a) el polític, representat pel Consell de Districte;

b) el tècnic, que es correspon amb el gerent de Districte.

A més, i amb vista a fomentar la participació ciutadana, es definiren els con-

sells consultius d’Entitats de la Ciutat i de Districtes com a òrgans assessors

del govern municipal, i els consells sectorials o d’Àrea com a òrgans d’expres-

sió d’iniciatives pensats no en clau de divisió territorial sinó per àmbits temà-

tics, adreçats als ciutadans agrupats per sectors i no territorialment.

Paral·lelament, en aquesta fase també es produeixen avenços importants en

l’àmbit de la millora de la gestió, i es dóna com a estratègia característica la

descentralització per integració de serveis.

La descentralització en xifres

El desenvolupament del procés descentralitzador a Barcelona ha significat que, mentre el
1986 treballava als districtes el 7,21% del personal de l’Ajuntament, el 1997 el percentatge
era de prop del 26,5% del personal. L’any 1988 el pressupost assignat als districtes signifi-
cava el 7,1% del total de l’Ajuntament, mentre que el 1997 era de prop del 12% del total.

Amb relació als objectius que es plantejava, el resultat del desenvolupament

del procés descentralitzador a Barcelona ofereix un balanç positiu:

a) Pel que fa a la dimensió administrativa, en la mesura que s’han assolit

bona part dels objectius d’aquest àmbit: augmentar i millorar els serveis, raci-

onalitzar i tecnificar l’administració municipal, apropar la gestió als ciutadans.

b) En la dimensió política, tot i que s’han obtingut resultats molt importants,

tan sols s’han assolit parcialment les fites de caràcter polític: fomentar la par-

ticipació ciutadana i superar les desigualtats i desequilibris (Amorós, 1999).

5.2.2. Descentralització funcional i externalització 

de serveis públics

La descentralització funcional ha estat l’altre vessant del procés transforma-

dor que destaquem pel que fa a l’experiència de l’Ajuntament de Barcelona.

Es diferencia així el cas de la descentralització institucional –quan l’organis-

me descentralitzat roman dins l’organització pública o n’és dependent– i l’ex-

Es tracta d’una descentralització que no es fonamenta en el territori,

sinó en l’àmbit material d’actuació. És a dir, la unitat responsable cedeix

una part o la totalitat de l’exercici d’una competència o funció a una al-

tra unitat, que pot ser interna (descentralització o desconcentració,

segons què es cedeixi) o externa (externalització).

Lectura recomanada

Pel que fa a l’anàlisi 
comparada entre dos models 
de descentralització a escala 
municipal, vegeu la 
publicació següent:
M. Amorós (1999). La
descentralización en Barcelona 
y Birgimingham: análisis 
comparado de los procesos 
de descentralización política 
y administrativa en el 
Ayuntamiento de Barcelona y 
en el Birmingham City Council.
Barcelona: Fundació Carles Pi
i Sunyer.
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ternalització quan l’organisme descentralitzat és aliè a l’Administració

Pública o manté una vinculació flexible amb l’Administració.

Una de les concrecions més importants del procés de descentralització funcio-

nal de l’Ajuntament de Barcelona ha estat la descentralització institucional.

Aquest procés s’ha dut a terme mitjançant la creació d’organismes descentralit-

zats externs a l’Ajuntament que, amb diferents figures juridico-organitzatives,

han assumit la gestió de funcions de diversos àmbits. Les competències de pla-

nificació, programació i control s’han mantingut, però, a les mans dels serveis

centrals.

En els programes de modernització, l’opció de descentralització institucional

es vincula a les millores que permeten aconseguir més eficàcia i eficiència de

l’actuació pública.

Així, sota suposades noves formes de gestió i organització, la creació d’organis-

mes externs a l’Administració, en la major part dels casos sota formes jurídiques

pròpies del dret privat, ha vingut a representar, de facto, una fugida de les rigi-

deses de funcionament que s’atribuïa a les administracions del nostre país.

La flexibilitat i la major autonomia amb què poden actuar ara aquestes orga-

nitzacions, com també la seva especialització en àmbits concrets, hauria de

permetre aconseguir millores en la gestió i en la capacitat d’oferir resposta a

les demandes dels ciutadans. 

Entre la multiplicitat de figures jurídiques que poden prendre aquests organis-

mes externs adscrits a l’Ajuntament, en la major part de casos no hi ha una

clara determinació de quina és la millor o més adequada en cada cas.

Principals organismes externs de l’Ajuntament de Barcelona

Aquests són els següents:

Organismes autònoms municipals: disposen de personalitat jurídica pròpia i poden estar
sotmesos al règim administratiu o parcialment al dret privat, en funció de la naturalesa de
l’activitat que desenvolupen. Són organismes autònoms de l’Ajuntament el Patronat Mu-
nicipal de la Vivenda, l’Institut de Cultura de Barcelona, l’Institut Municipal d’Informàtica,
el d’Urbanisme, d’Hisenda, de Parcs i Jardins, de Mercats de Barcelona, entre d’altres.

Empreses municipals: amb personalitat jurídica pròpia, aquestes organitzacions estan regi-
des principalment pel dret mercantil i adopten la forma de societat anònima amb capital
íntegrament municipal. Exemples d’aquesta figura són: Societat Municipal d’Aparcaments
i Serveis, Parc Zoològic de Barcelona, Informació i Comunicació de Barcelona, Barcelona
Activa, entre d’altres.

Societats de capital mixt: es tracta en aquest cas d’empreses públiques amb participació
del sector privat o d’altres administracions i que, seguint el dret mercantil, prenen la for-
ma de societats anònimes participades. Alguns exemples en són: Mercabarna, Promoció
de Ciutat Vella (PROCIVESA), Tractament i Eliminació de Residus (TERSA), Túnels i Ac-
cessos de Barcelona, entre d’altres.

Consorcis: definits bàsicament des del dret públic, i on l’Ajuntament de Barcelona parti-
cipa conjuntament amb altres administracions o organitzacions privades. Alguns exem-
ples: Consorci de la Zona Franca, Consorci de Turisme de Barcelona, Consorci de
l’Auditori i de l’Orquestra, la Fira de Barcelona, entre d’altres.

Descentralització
i externalització parcial

Tal com s’ha indicat anterior-
ment, s’entén per descentralit-
zació institucional aquell procés
de descentralització en el qual 
els ens descentralitzats són ens 
públics o empreses públiques, 
amb diferent naturalesa jurídi-
ca però dependents de la 
mateixa organització que des-
centralitza. Cal assenyalar que 
en l’àmbit de la gestió pública 
aquest procés també ha rebut 
el nom d’externalització parci-
al, per diferenciar-la de l’exter-
nalització total a ens o 
empreses alienes a l’organitza-
ció pública que descentralitza.

Fira de Barcelona
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En bona part de les administracions del nostre país l’externalització i privatit-

zació de serveis públics ha portat a una certa superposició o confusió. A tall

d’aclariment, l’esquema següent recull les principals figures mitjançant les

quals s’ha concretat la descentralització, diferenciant-les a partir del marge de

llibertat que permeten i el dret que s’aplica al seu funcionament.

Font: elaboració pròpia a partir de Mas (1999).

A diferència de la descentralització funcional, la privatització de serveis repre-

senta la transferència a la iniciativa privada de la propietat d’actius públics i

de les responsabilitats en la provisió, el finançament, la producció i l’adquisi-

ció de serveis públics; les capacitats de control per part de l’Administració que-

den molt més limitades.

5.2.3. Descentralització per democratització: la cooperació 

amb agents socials a l’ajuntament facilitador

Una tercera dimensió del procés descentralitzador consisteix en la incorpora-

ció d’agents socials. Aquests agents poden anar des d’empreses privades fins

a associacions i ONG en els processos de decisió i gestió de diversos àmbits de

l’actuació municipal (Amorós, 1999).

Seguint amb la idea que la iniciativa, la gestió i els processos de decisió han de

localitzar-se al més a prop possible dels problemes que s’han de resoldre, es

proposa l’anomenat govern facilitador –que també ha rebut altres noms com

ara govern relacional o govern pluralista.

El govern facilitador consisteix en el fet que l’Administració deixi de fer

directament tot allò que pugui ser realitzat, seguint els principis que re-

geixen els serveis públics, pels agents socials.
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Aquest plantejament proposa redefinir el rol del govern municipal, que passa-

ria de ser un prestador de serveis públics a impulsar, incentivar i liderar inici-

atives al servei de la societat, incorporant i implicant els agents socials en la

seva consecució. 

El gràfic següent il·lustra la direcció del canvi que es deriva d’aquest plantejament.

Font: Ajuntament de Barcelona (1999).

Concertació i cooperació

Aquest model de govern actua de forma proactiva, sense imposar la seva opinió sinó bus-
cant la concertació i la cooperació dels agents socials, mitjançant la definició de projectes
i d’iniciatives comuns. A tall d’exemple, des de l’Ajuntament de Barcelona s’han impul-
sat, amb aquest enfocament, iniciatives com el Pla Estratègic Econòmic i Social Barcelona
2000, el Projecte Educatiu de Ciutat, o actuacions més concretes com la gestió d’equipa-
ments culturals i esportius per part d’entitats i associacions de barris. Paral·lelament
s’han definit diversos consells de participació que, amb caràcter sectorial, afavoreixen la
participació d’entitats especialitzades per tal que exposin la seva opinió sobre les políti-
ques municipals i puguin proposar noves iniciatives. Exemple d’aquests organismes són
el Consell Municipal de Benestar Social o el Consell Econòmic i Social de Barcelona, entre
d’altres.

5.3. El concepte de qualitat i els processos de transformació 

de les administracions públiques

El concepte de qualitat en els serveis i el funcionament de les administracions

és una altra de les grans idees que s’estenen transversalment pels diferents pro-

grames de modernització. Amb una forta empremta del paradigma de l’NGP i

amb una forta influència del món privat, la idea de qualitat proposa redefinir

l’organització i el funcionament per tal d’orientar-se a l’excel·lència. Alguns

dels àmbits d’actuació d’aquestes millores són els que esmentem tot seguit:

1) qualitat en el govern;

2) qualitat en les relacions amb els proveïdors;

3) qualitat en els procediments;

4) qualitat en les relacions amb l’entorn;
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5) qualitat en les relacions internes;

6) qualitat en la prestació de serveis als ciutadans.

El concepte de qualitat s’ha de definir en un context d’increment de l’exigèn-

cia dels ciutadans amb relació als serveis que reben i en un marc de restricció

pressupostària.

El desenvolupament dels programes de qualitat ha anat associat al desenvolu-

pament de diverses tècniques entre les quals destaquen els anomenats cercles

de qualitat.

Recerca de la qualitat a l’Ajuntament d’Esplugues de Llobregat

L’Ajuntament d’Esplugues de Llobregat, seguint el protocol d’anàlisi de l’European Fo-
rum for Quality Management (EFQM), va endegar una experiència d’equips de millora
que al començament del 1999 ja oferia resultats tangibles en àrees com el Pla Financer
de les inversions municipals o els procediments de queixes i suggeriments.

L’aplicació del concepte de qualitat a les administracions públiques no és no-

més una tècnica de millora sinó que representa un replantejament integral de

la manera de treballar.

Tot i no existir una única estratègia vàlida per a tots els casos, les pautes a con-

siderar per implantar amb exit un programa de qualitat a l’Administració pú-

blica haurien de passar per tenir en compte tant la implicació dels decisors

polítics com la dels treballadors, així com la participació dels ciutadans. Quant

al procés, el programa de qualitat hauria de partir d’una diagnosi prèvia, dis-

senyar un procés d’implementació i avaluar-ne els resultats, amb el recolza-

ment d’un sistema d’informació que facilités un seguiment continu i integrés

les percepcions dels diferents agents implicats.

Així, doncs, la idea destacada que s’associa al desplegament de l’enfocament

de qualitat a les administracions públiques és el canvi d’orientació vers el client.

Pel que fa a l’estratègia, allò destacat és la transformació integral, que abraça

les diferents fases del procés productiu del servei.

A més, la mesura i avaluació continuada dels resultats, amb especial atenció

als nivells de satisfacció dels usuaris com a indicador més destacat, forma part

de la nova estratègia fonamentada en la qualitat.

La definició de qualitat que hi ha subjacent als plantejaments formu-

lats fa referència a un conjunt d’activitats que busquen la satisfacció del

client mitjançant la millora contínua dels processos necessaris per a la

completa realització d’un producte o servei. Val a dir que es fa referèn-

cia al ciutadà entès com a client o destinatari d’uns serveis definits des

de l’Administració.

Un cercle de qualitat...

... és un grup constituït per 
personal voluntari de diferents 
unitats de l’organització que 
posen idees en comú per tal 
d’intentar resoldre problemes 
i millorar l’activitat.

Lectura complementària

En relació amb aquesta 
problemàtica, llegiu el text 
següent:

J. López (1999). “Gobierno y 
calidad en la Administración 
Local”. A: Jornadas de Calidad 
del Ayuntamiento de Esplugues 
de Llobregat. Esplugues de 
Llobregat.
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Aquesta reorientació porta implícita una relació administració/client, i

no tant la relació administració/ciutadà. És a dir, no es planteja el caràcter

públic de l’Administració, que és concebuda com una empresa de serveis

més.

5.4. Processos de transformació de les administracions

públiques i l’orientació al ciutadà: l’Oficina de Gestió 

Unificada de la Generalitat de Catalunya

Les diferents iniciatives modernitzadores dels aparells administratius públics

han comportat, sovint de forma no explícita, un canvi en el rol i l’orientació

de les activitats que desenvolupa l’Administració amb relació al ciutadà i a la

societat en general.

Un clar exemple d’aquest canvi d’orientació es troba en el cas de l’Oficina de

Gestió Unificada de la Generalitat de Catalunya, on també es recullen la major

part d’iniciatives transformadores del sector públic que s’han comentat en els

apartats anteriors.

Creació de l’OGU

A l’octubre del 1990 es va crear, amb caràcter experimental, l’Oficina de Gestió Unificada
(OGU), encarregada d’informar (i tramitar a instància de l’interessat) sobre els passos a
seguir per a instal·lar o modificar un establiment industrial. Limitada territorialment la
seva actuació a les comarques de Barcelona, el seu àmbit funcional integrava tràmits que
implicaven set departaments de la Generalitat de Catalunya. A l’abril del 1992, i després
d’una primera avaluació de resultats, l’OGU adquireix capacitat resolutòria sobre certs ca-
sos tot substituint els òrgans departamentals, i esdevé l’únic interlocutor amb els usuaris
del servei. Al principi del 1993 s’inauguren les oficines de gestió unificada de Girona,
Lleida i Tarragona, i s’amplia així l’àmbit d’actuació de l’OGU a tot Catalunya.

5.4.1. L’OGU i el procés de modernització de l’Administració 

de la Generalitat de Catalunya

La fallida de l’estratègia dels programes de modernització dels anys vuitanta,

plantejats amb una orientació global (canviar-ho tot, i tot alhora) i recolzats

bàsicament en una modificació legislativa (promulgant normatives i confiant

en la seva posterior aplicació), va donar pas, a l’inici dels anys noranta, a un

nou plantejament: el radicalisme selectiu.

Amb aquesta nova orientació es plantegen processos de canvi amb una

perspectiva integral, però focalitzant l’atenció en modificacions puntu-

als de caràcter estratègic. És a dir, es tracta de canviar parts clau de l’or-

ganització, però canviar-les a fons de manera que, a partir d’elles, es

difongui el canvi a la resta d’unitats.

Ferrocarrils
de la Generalitat...

... va endegar, al final del 
1997, una experiència basada 
en cercles de qualitat amb els 
objectius següents:

• Facilitar la satisfacció i la mo-
tivació en el lloc de treball 
mitjançant la recerca de so-
lucions dels problemes en 
grup.

• Millorar la comunicació in-
terna entre els membres del 
grup, i entre aquest i els seus
caps.

• Augmentar la preparació 
tècnica i professional dels 
participants.

• Incrementar el nivell de qua-
litat del servei i el prestigi de 
l’empresa.
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El disseny i la posada en marxa de l’OGU es va dur a terme seguint aquesta

estratègia: canviar radicalment una unitat de dins l’organització. No es volia

externalitzar el servei sinó realitzar-lo des de dins per afavorir l’extensió del

canvi a la resta d’unitats internes, bo i integrant serveis de set departaments.

5.4.2. L’OGU: centralització funcional i descentralització 

territorial

Abans de la creació de l’OGU, l’usuari que volia obrir o modificar un establi-

ment industrial havia de passar, només per als tràmits de l’administració de la

Generalitat, per diferents unitats de set departaments diferents. A més, calia

conèixer l’ordre dels tràmits ja que alguns requerien haver-ne complimentat

d’altres prèviament.

Amb l’obertura de les oficines territorials a les tres demarcacions catalanes

–l’oficina de Barcelona es corresponia amb l’oficina central–, l’OGU aposta-

va per la descentralització, tot dotant cadascuna d’elles de prou marge

d’autonomia per oferir una millor resposta a les diferents realitats industri-

als del seu àmbit territorial. 

5.4.3. La qualitat i l’orientació al ciutadà de l’OGU

La mateixa definició del projecte OGU partia de la necessitat d’oferir un millor

servei a l’usuari per tal d’afavorir l’obertura d’establiments industrials. Es trac-

tava de compatibilitzar la promoció de la competitivitat de les indústries re-

duint la càrrega dels tràmits burocràtics amb la protecció de béns públics com

la seguretat, el medi ambient o la seguretat en el treball que corresponia tutelar

a l’Administració.

Segons aquestes premisses, l’OGU va definir la idea de qualitat a partir de tres

paràmetres:

1) la simplificació de procediments;

2) la celeritat en la realització dels tràmits;

3) la prestació d’un servei d’informació i suport que satisfés les demandes

i necessitats que comportaven aquests tràmits.

La definició de l’OGU va incorporar els avantatges d’una centralització

funcional, basada en l’agrupació, en una sola oficina d’atenció al pú-

blic, dels tràmits que realitzava l’Administració autonòmica amb relació

a l’obertura/modificació d’un establiment industrial.

El procés...

... va tenir un clar suport polític
i va ser relativament accelerat 
(en poc més de dos anys es 
consolidava la nova unitat i es 
redefinien els rols de les unitats
departamentals que s’hi relaci-
onaven).

Aquesta centralització 
funcional...

... incloïa les activitats d’aten-
ció a l’usuari i d’informació, 
les de tramitació i, en alguns 
casos, les de resolució.
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Així, es pretenia superar una administració pensada des de dins, amb una es-

tructura basada en criteris funcionals, on cada unitat té assignat un àmbit con-

cret d’intervenció, fet que significa que el ciutadà s’ha de relacionar amb una

pluralitat d’òrgans per a resoldre diferents aspectes d’un mateix procediment.

En canvi, es proposava una organització pensada des de l’usuari, sobre la base

de la lògica de processos i serveis orientats als clients. Les unitats d’atenció al

públic s’encarregarien de filtrar les demandes, tramitar internament els proce-

diments i retornar el resultat al destinatari des d’un sol punt de contacte, in-

ternalitzant així els costos de coordinació.

L’orientació al ciutadà i el plantejament de qualitat que propugnava l’OGU van

servir de base per a la definició d’un sistema d’indicadors que en permetessin

el seguiment, com també per a la realització de diverses enquestes de satisfacció

als usuaris que van servir de base per a l’avaluació de l’oficina quan es plantejà

l’ampliació del seu àmbit d’actuació i la seva descentralització territorial. 

Indicadors més destacats

Són els següents: distribució del temps de resolució, informacions realitzades, registres
industrials resolts, percentatge d'expedients resolts el mateix dia respecte als presentats,
total de tràmits realitzats, tràmits realitzats per departament a qui corresponen, i tipus de
clients (titulars d’indústries/representants dels titulars). 

Dins l’administració de la Generalitat, l’experiència ha servit per a consolidar

noves dinàmiques de treball que s’han estès a les unitats vinculades a l’activi-

tat de l’OGU, i també ha servit de precedent per a iniciar el disseny d’altres ofi-

cines de gestió unificada en els àmbits de turisme i obres públiques. El

reconeixement extern, també des del món privat, ha permés a l’OGU d’obte-

nir, a l’octubre del 1998, la certificació ISO 9002 de la qualitat de servei.

El resultat d’aquestes actuacions ha portat a consolidar l’OGU com una expe-

riència d’èxit en el procés de modernització de l’Administració i en el desen-

volupament d’una nova orientació al ciutadà.

L’element clau per a assolir aquesta nova perspectiva va ser el redisseny

dels procediments, que es repensaven incorporant el punt de vista de

l’usuari.

Transcendència de l’OGU

Al final dels anys noranta 
l’OGU es pren com a referent 
per a altres comunitats autòno-
mes com Euskadi, la Rioja 
o Andalusia.

Les ISO...

... són les normes tècniques de 
l’International Standard Orga-
nization que controlen que de-
terminats productes o serveis 
estiguin dissenyats, produïts o 
prestats segons uns determi-
nats factors tècnics i adminis-
tratius (estàndards). Les que 
afecten la prestació de serveis 
són les 9002.4.
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Resum

Aquest mòdul obre el tercer apartat temàtic del manual, dedicat a les principals

transformacions institucionals que tenen lloc en les societats contemporànies.

Concretament, aquest mòdul es dedica a la descentralització de l’Estat, mentre

que el següent es dedica a un procés de canvi paral·lel, però amb implicacions

molt diferents: la globalització econòmica i política. Ambdós processos tenen

en comú la transferència del poder de l’estat/nació a altres àmbits de decisió,

encara que en direccions oposades: cap avall –cap als governs subcentrals, les

empreses o les associacions ciutadanes–, en el cas de la descentralització; cap

amunt –cap a les multinacionals, els organismes internacionals o la Unió Eu-

ropea–, en el cas de la globalització.

La descentralització és un procés de transformació institucional que es gene-

ralitza a partir de la Segona Guerra Mundial tant en l’àmbit empresarial com

en el de l’Estat, i modifica profundament el model burocraticojeràrquic d’or-

ganització que predominava prèviament en ambdós sectors.

En l’apartat “Descentralització i canvi institucional” s’analitzen les dimensions

i la dinàmica temporal d’aquest canvi organitzatiu. L’apartat “Per què és impor-

tant la descentralització?” descriu les modalitats possibles de descentralització

del sector públic –desconcentració, devolució, delegació, contractació externa,

privatització i autogestió. Les diferències entre aquests tipus de descentralitza-

ció s’agrupen en dues dimensions: la posició –externa o interna a l’Estat– de les

unitats organitzatives que reben el poder, la qual cosa condiciona la naturalesa

dels controls que s’exerceixen sobre l’activitat pública; i el tipus de responsabi-

litats que es transfereixen, que poden ser polítiques –decisions sobre finalitats

i recursos dels serveis públics–, o merament administratives –decisions sobre els

mitjans operatius més adequats per a portar a la pràctica les decisions sobre fins

i recursos.

L’apartat “Polítiques de descentralització del sector públic: opcions principals

de disseny” se centra en la devolució de poders als governs subcentrals, una

modalitat de descentralització que afecta de ple el nostre país a partir de la

constitució de l’estat de les autonomies. En concret, s’analitzen les teories eco-

nòmiques i polítiques sobre les conseqüències de la devolució de poders, pa-

rant una especial atenció als factors mediadors que condicionen els efectes

que la transferència de poder pot tenir a cada país.

L’apartat “Conseqüencia de la descentralització del sector públic” es dedica a

estudiar el procés de descentralització de l’Estat en el nostre país des d’un punt

de vista més aplicat. Com a contrapès a l’èmfasi previ en la devolució de po-

ders, l’anàlisi se centra en aquest cas en la desconcentració administrativa, la

delegació i l’externalització dels serveis públics.
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Particularment, el primer objectiu d’aquest apartat és il·lustrar la dinàmica

concreta dels processos de descentralització, per la qual cosa s’escull el cas de

la transferència interna i externa del poder duta a terme a l’Ajuntament de

Barcelona.

El segon objectiu és detallar els canvis produïts en l’organització i la gestió dels

serveis públics que es donen en el nostre país –inclosos dins el corrent inter-

nacional anomenat New Public Management–, i que constitueixen, al seu torn,

factors mediadors necessaris perquè la descentralització tingui efectes positius

sobre l’eficiència, l’equitat i la qualitat democràtica dels serveis públics.

A més, s’analitzen particularment les implicacions dels conceptes de qualitat

i orientació al ciutadà, que constitueixen les principals propostes de la nova

gestió pública juntament amb la descentralització. L’Oficina de Gestió Unifi-

cada de la Generalitat de Catalunya s’escull en aquesta ocasió com a cas d’es-

tudi per a il·lustrar la introducció d’aquests conceptes en el nostre país.
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Glossari

autogestió f Sistema de govern d’una organització pel qual els treballadors són, al mateix
temps, propietaris dels mitjans de producció. En el debat sobre la descentralització, aquest
terme s’utilitza recentment per a designar la transferència de la propietat sobre una organit-
zació pública –per exemple, un hospital– a les persones que hi treballen.

contractació externa f Vegeu externalització.

delegació f Vegeu descentralització funcional.

descentralització f Procés de transferència del poder des de la cúpula d’una estructura je-
ràrquica a unes altres unitats organitzatives de menor mesura.

descentralització funcional f Descentralització que no es fonamenta en el territori sinó
en l’àmbit material d’actuació. La unitat responsable cedeix una part –o la totalitat de l’exer-
cici d’una competència o funció– a una altra unitat, que pot ser interna –delegació o descon-
centració, segons el que se cedeixi– o externa –externalització.

descentralització institucional f Procés en el qual els agents que reben les funcions que
es descentralitzen són ens públics adscrits a l’Administració pública. Aquest seria el cas de la
descentralització a entitats públiques com ara els organismes autònoms.
sin.: delegació

descentralització territorial f Procés que consisteix en la creació d’una xarxa d’organit-
zacions descentralitzades que reprodueixen, totalment o parcialment, les funcions desenvo-
lupades per l’òrgan descentralitzador a diferents parts del territori.

desconcentració f Descentralització del poder d’execució de les polítiques públiques des
del govern central a unitats administratives internes subordinades jeràrquicament.

devolució de poders f Transferència de poder des del govern central als governs subcen-
trals –estats federats, governs autonòmics, regionals o locals.

efectivitat política f Grau de consecució dels objectius programàtics per part d’un govern.

externalització f Procés en què les competències es descentralitzen vers agents –ens pú-
blics o privats– aliens a l’organització matriu que es descentralitza, tot i que aquesta hi pot
participar parcialment. Aquest seria el cas de societats anònimes vinculades a l’Administració
com ara empreses públiques o societats de capital mixt.
sin.: contractació externa

govern facilitador m Govern que deriva de la idea que la iniciativa, la gestió i els processos
de decisió s’han de localitzar al més a prop possible dels problemes que s’han de resoldre, i
en el qual es proposa que l’Administració deixi de fer directament tot allò que puguin dur a
terme els agents socials, seguint els principis que regeixen els serveis públics.

privatització f Procés en què la propietat dels actius públics se cedeix a organitzacions del
sector privat. El servei deixa de prestar-se des del sector públic, tot i que es pot mantenir certa
capacitat d’actuació mitjançant la regulació.

qualitat a les administracions públiques f Conjunt d’activitats que busquen la satis-
facció del client mitjançant la millora contínua dels processos necessaris per a la completa
realització d’un producte o servei. Aquesta definició parteix de la consideració de l’increment
de l’exigència dels ciutadans amb relació als serveis que reben, en un marc de restricció pres-
supostària.
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