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INTRODUCCION

LAS CIUDADES HAN SIDO HISTORICAMENTE EL LOCUS del proceso civilizatorio.
En ellas han florecido la cultura, las artes, el comercio, la ciencia, las ideas
y los experimentos sobre la mejor forma de organizarse y atender las nece-
sidades de sus habitantes. En las ciudades-Estado de la Grecia clasica, en las
que surgieron bajo la Pax Romana, en los burgos medievales, en los centros
de los califatos musulmanes del sur de Europa, en las ciudades del Renaci-
mientoy, en fin, en las que se desarrollaron con el proceso de urbanizacién
que sigui6 a la revolucién industrial, hay suficientes ejemplos de ello sobre
los que seria ocioso abundar aqui.

Sin embargo, con la consolidacién de los estados-nacién las ciudades per-
dieron, en general, protagonismo politico y, en particular, lo perdieron aque-
llas que no eran sede de las instituciones en las que se materializaba el poder
politico o econémico. La acumulacion en la ciudad capital vacié en gran me-
dida de energia a las demas, excepto en los casos, por otra parte bastante nu-
merosos, en los que han rivalizado dos o tres ciudades del mismo Estado por
el protagonismo econdmico, politico o cultural. En Espafia todavia quedan
ecos, aunque cada vez menos frecuentes, de aquella expresion de “Madrid y
provincias”, que resumia este proceso y la percepcién social que de él existia.

Tal pérdida de protagonismo se debi6 también al disefio de distribu-
ci6én del trabajo politico que se introdujo en los procesos constitucionaliza-
dores de los nuevos estados.? El Estado asumié progresivamente gran parte

L Este articulo fue publicado originalmente en la Revista de Serveis Personals Locals, nGm. 3,
1996, pp. 14-24. Foro Internacional agradece al Centre d’Investigacid, Formacié i Assessoramenty a Jor-
di Plana i Arrasa por permitir su reproduccién. Se han introducido algunas modificaciones en
el formato y en las notas al pie de pagina.

2R. Bendix, Estado nacional y ciudadania, Buenos Aires, Amorrortu Editores, 1974.

451



452 MANUEL PEREZ Y CLEMENTE NAVARRO FIXL3

de las competencias y funciones que otrora residian en las ciudades. El mu-
nicipio no se consider6 lugar apropiado para desarrollar los valores de
universalismo asociados a la soberania del Estado. Por el contrario, pas6 a
integrarse en unajerarquia administrativa en la que ocupaba un lugar su-
bordinado y controlado por el poder central, con muy escasa autonomia
econdmica y competencias circunscritas, sobre todo a los servicios necesa-
rios para mantener la urbanizacién.

En la actualidad, parece que se estin dando condiciones para replan-
tear el papel de los municipios en la distribucion del trabajo politico que
pudieran resultar en un progresivo incremento de su protagonismo politi-
co y de las competencias por desarrollar en sus ambitos territoriales. El de-
bate sobre el llamado Pacto Local en Espaiia es una muestra de ello.

En la primera parte de este trabajo se trata la importancia creciente que
parece estar teniendo el ambito local. Esto se viene constatando mediante
la observacion empirica de cambios relacionados con la politica, la econo-
mia y la cultura, que se estin produciendo en algunos municipios de Euro-
pa. En la segunda parte, se discuten las limitaciones que existen para el de-
sarrollo de lo local y las diferencias que hay entre distintos paises cuando se
analiza en detalle esta tendencia. Estas diferencias ponen de manifiesto que
se trata de una tendencia todavia no consolidada, lo que es 16gico teniendo
el punto de partida que tiene.

LA RECUPERACION DEL PROTAGONISMO LOCAL

Los trabajos que tratan de poner de manifiesto la importancia creciente del
ambito local en el escenario politico han etiquetado este hecho como “nue-
vo localismo™.3 Conviene advertir, no obstante, que con esta expresién en
modo alguno se quiere hacer referencia al renacimiento de una vision par-
ticularista y estrecha en el tratamiento y solucién de los problemas del am-
bito local. Al contrario, lo que se pretende denotar con ella es la preocupa-
cién sobre el papel que debe corresponder a este nivel en la toma de
decisiones colectivas, dentro del contexto regional, nacional y supranacio-
nal con el que inevitablemente ha de compartir dicho proceso. Al mismo
tiempo, con esta expresion se quiere reflgjar una apreciable intensificacion

3 Destacan en particular las obras de J.A. Chandler, Local Government Today, Manchester,
Manchester University Press, 1991; J. Stewart y G. Stoker (eds.), Local Government in the 1990s,
Londres, MacMillan, 1995; H. Elcock, Local Government, Policy and Management in. Local Author-
ities, Londres, Routledge, 1994; y H. Wolmann y M. Goldsmith, Urban Politics and Policy. A Com-
parative Approach, Oxford, Blackwell, 1992.
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de la propia accién local. Obviamente, siempre existié en el ambito local un
tipo de actividad especificamente orientada hacia él. Lo que si puede ob-
servarse en la actualidad es una tendencia hacia la redefinicion e intensifi-
cacion de la accién local, estimuladas ambas por diversas causas.

La dimension politica: globalizacién contra localismo

La primera de ellas puede rastrearse en procesos asociados con las tenden-
cias globalizadoras de finales de siglo. El proceso de globalizacién esta pro-
piciando la aparicién de un debate sobre cudl debe ser la division del tra-
bajo politico mas apropiada entre el nivel supranacional, el Estado nacional
y el ambito local. La escala de la comunidad politica a la que estamos acos-
tumbrados, la del Estado-nacion, comienza a ser puesta en tela de juicio por
causa de estas tendencias globalizadoras.* Por una parte, parece evidente
que determinado tipo de problemas reclaman soluciones que, para ser efi-
caces, deben tomarse y aplicarse en niveles superiores a los de los actuales
estados. Soluciones que exigen la existencia de niveles de organizacién
supranacionales o mundiales. Tal es el caso de algunos problemas relacio-
nados con el medio ambiente, la delincuencia internacional, conflictos
regionales u otros similares. Por otro lado, la internacionalizacién de la eco-
nomia hace cada vez més evidente la dificultad de los estados nacionales
para establecer politicas aisladamente, cualquiera que sea el objetivo que
persigan de regulacién o control de procesos econémicos que traspasan
con amplitud sus fronteras. Existen, pues, cambios estructurales que ponen
de manifiesto la necesidad de introducir también cambios en los niveles de
gobierno hasta ahora presentes. Desde luego, parece claro que estos cam-
bios pueden impulsar el establecimiento de niveles de gobierno mayores
que los actuales. Sin embargo, parece menos claro en qué medida puedan
reforzar el nivel local de gobierno. Esto requiere una explicacién algo mas
pormenorizada.

Repasando apresuradamente la historia de las formas democraticas
de gobierno, el paso del actual nivel de los estados nacionales a otro supe-
rior, de mayor ambito, significaria lo que R. Dahl ha denominado la “ter-
cera transformacién democratica”.? La primera transformacién se produjo
con la instauracién de la democracia en las ciudades-Estado griegas. Esta
forma de democracia constituye la referencia histérica de la democracia

4 E.G. Goetz y S.E. Clarke (eds.), The New Localism. Comparative Urban Politics in a Global
Era, Londres, Sage, 1993.
5R.A. Dahl, La poliarquia. Participacion y oposicién, Madrid, Tecnos, 1989.



454 MANUEL PEREZ Y CLEMENTE NAVARRO FIX1-3

participativa de tipo directo, aplicable en unidades territoriales de tamafio
reducido y en sociedades donde la homogeneidad, la interaccién social di-
recta, de cardcter comunitario, y la similitud de intereses constituian rasgos
de mayor peso en la estructura social que sus contrarios; esto es, la hetero-
geneidad, la complejidad, la diversidad de intereses o la interaccién social
de dimension espacio-temporal mas amplia. La segunda transformacién se
produce con la adaptacién de la forma de gobierno democritico a la esca-
la del Estado-naci6én, obviamente mis extensa que la anterior, caracteriza-
da, ademas, por esos elementos de complejidad y heterogeneidad ausentes
en la escala comunitaria. Esto supuso la necesidad de pasar de la democra-
cia directa a la representativa, precisamente mediante el desarrollo de la
nocién de representacion, que implica el reconocimiento de la igualdad in-
trinseca entre los ciudadanos para participar en la eleccion de sus repre-
sentantes.

Este no es lugar para extenderse en el anilisis de las implicaciones de
todo tipo que ha supuesto la instauracion de la democracia representativa.
Para los efectos de este trabajo merece la pena recordar el papel que se le
ha conferido al poder local. En la democracia moderna existe una conside-
racién ambivalente del poder local. Por una parte es visto como la unidad
basica de la democracia, en la que los ciudadanos se socializan en la cultu-
ra politica y en los habitos de la democracia. Por otra parte, se considera los
intereses locales como un caso mas de particularismo que puede llegar a
oponerse al interés general y, por tanto, debe quedar subordinado al Esta-
do, garante de la representacién y defensa de aquél.

Esta concepcion origina una determinada divisién del trabajo politico
entre gobiernos central y locales, que presenta diferencias segiin los distin-
tos paises. De modo muy sintético puede hablarse de un modelo de tradi-
cion francesa basado en una fuerte centralizacién del poder politico y un ri-
gido control del poder local por parte del gobierno central. En el modelo
de tradicién anglosajona existe una diferenciacion funcional de poderes,
que atribuye al local los objetivos considerados de segundo orden (low poli-
tics), relacionados con parte de los servicios locales y el bienestar social. En
suma, el poder local se disefi6 subordinado al interés general y, por tanto,
al poder estatal, constituyendo un poder residual frente al nuevo eje de la
vida politica, el Estado-nacién, que es el que retenia para si las competen-
cias mas importantes en las relaciones con la ciudadania.

Todas estas transformaciones han significado el alejamiento del mode-
lo de democracia directa y su sustitucién por otro en el que las posibilida-

8D. Held, Modelos de democracia, Madrid, Alianza, 1992; D.M. Hill, Teoria democritica y régi-
men local, Madrid, Instituto de Estudios de la Administracién Local, 1980.
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des de participacion de los ciudadanos quedan inevitablemente reducidas
por las constricciones que imponen su aplicabilidad a escalas mayores. En
este sentido, existe consenso sobre la tesis de que el aumento de escala en
la democracia reduce la intensidad del autogobierno. La tercera transfor-
macion seria, pues, un paso mas en la misma direccién.

La reactivacion del ambito local comienza a producirse en términos po-
liticos, como una reaccion ante la crisis de legitimaciéon que este alejamiento
produce. Puede decirse que en las democracias contemporaneas existe un al-
to grado de legitimidad difusa y un bajo grado de legitimidad procedimental.
Por la primera se entiende la probabilidad de que los cindadanos sigan con-
siderando que no existe mejor modelo que el democratico como forma de
gobierno general. Por la segunda se entiende la probabilidad de que los ciu-
dadanos consideren que existen procesos, mecanismos € instituciones mejo-
res que los actuales para adecuar mas las decisiones gubernamentales a los
intereses de la ciudadania.” Parece comprobado que los ciudadanos efecti-
vamente creen que existe la posibilidad de desarrollar otros sistemas de re-
presentacion de intereses, en los que puedan participar mas activamente y
que satisfagan mejor sus demandas. Las innovaciones politicas que se estan
produciendo en municipios, sobre de todo del sur de Europa, para esta-
blecer nuevos modelos de participacion ciudadana son un ejemplo de la
respuesta que se estd dando a esta crisis de legitimidad procedimental ® En-
tonces, el ambito local seria el apropiado para compensar la crisis de legiti-
midad difusa, que se agudizara con las tendencias globalizadoras. Ello sera
posible mediante una revitalizacién de la democracia local, que incluya for-
mas de participacién distintas y complementarias de la que tradicionalmen-
te se ha practicado, que ha sido reflejo del modelo de participacion exclusi-
vamente electoral caracteristico del nivel estatal. Formas que, como decimos,
ya se estan experimentando en bastantes municipios.

La revitalizacion politica local también se esta produciendo porque se
ha puesto de manifiesto que puede ofrecer soluciones mas eficaces para la
prestacion de ciertos servicios tradicionalmente gestionados por la admi-
nistracién central. Esta mayor eficacia se pondra ain mas de relieve cuan-
do los procesos de globalizacién aumenten la lejania de los centros de de-
cision. La cesion de competencias o soberania local se justifica, pues, tanto
por razones de legitimidad procedimental como por razones de eficacia. Es-
to es particularmente importante para todo lo relacionado con el Estado de

7 Held, op.cit
8Véase, en especial, R. Mayntz, L.J. Sharpe y B. Dente, Il governo locale in Europa. Repubbli-
ca federale tedesca, Gran Bretagna, Italia, Milan, Edizione di Comunita, 1977.
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bienestar.? El 4mbito local, espacio en el que se asienta la comunidad mis
préxima a los ciudadanos, aparece en este contexto como el mas apropiado
para responsabilizarse de su bienestar de forma directa o complementaria.
Bienestar que se deriva de la organizacién del propio espacio urbano, de la
atencidn a la culturay a las actividades para el ocio, de la atencién a las ne-
cesidades y problemas sociales de sus habitantes y del crecimiento econé-
mico de la comunidad.

La experiencia mas reciente nos dice que existe una clara tendencia
por parte de los municipios a intervenir en esas 4reas o a desarrollar esas
funciones, aunque a veces no esté claro desde el punto de vista;juridico-ad-
ministrativo cudl es su papel en algunas de ellas. A modo de ejemplo puede
citarse la nocién de “Estado metropolitano de bienestar” sobre la que se es-
ta trabajando en Finlandia, con la que se pretende integrar en el gobierno
de una gran area urbana todas las politicas para responder mejor a su de-
sarrollo y al bienestar de sus ciudadanos. En definitiva, una gestiéon mas efi-
caz de los municipios requiere mas competencias reguladoras, promotoras
y sancionadoras para los gobiernos locales, cuyos responsables demandan
cada vez mas a la administracion central.

La dimensién econémica: el desarrollo local

En términos econdmicos, la importancia creciente del ambito que nos ocu-
pa se viene poniendo de manifiesto en las nuevas tendencias de desarrollo
local que se observan en la actualidad.!? El desarrollo local se puede en-
tender como una reaccion de las comunidades que han quedado total o
parcialmente marginadas de los procesos de desarrollo econémico, gene-
rados de acuerdo con la légica de los flujos de inversién de la economia de
mercado. Este modelo de desarrollo ha producido apreciables desigualda-
des territoriales, dejando fuera de su influencia extensas areas. Se ha acep-
tado, por las visiones mas ortodoxas del desarrollo, que los actores locales
tienen poca capacidad de accién para escapar de esos procesos. A lo sumo
les queda la posibilidad de competir entre si para atraer inversiones, pero
tienen poco margen para activar un proceso de desarrollo auténomo o en-
dogeno. Frente a esta concepcion mecanicista y determinista, algunas ex-

9N. Johnson; El Estado de bienestar.en transicion, la teoria y la préctica del pturalismo de bienes-
tar, Madrid, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1990; S. King y J. Pierre, Challenges to Lo-
cal Government, Londres, Sage-ECPR, 1990.

10A. Norton (ed.), The International Handbook of Local and Regional Government. Status, Struc-
ture and Resources in Advanced Democracies, Cheltenham, Edward Elgar Publishing Ltd., 1991.
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periencias recientes muestran que existe un cierto grado de autonomia pa-
ra la aparicién de procesos de desarrollo local endégeno.

Hoy conocemos bastantes experiencias que han tenido como base una
adecuada combinacién de recursos naturales no explotados, capacidades
técnicas de la poblacion, capacidad de acumulaciéon econémica y moviliza-
cién de los actores sociales en torno a acciones de desarrollo. Tales expe-
riencias han mostrado que existe un margen para el desarrollo local y que
su aprovechamiento depende tanto o mas de factores sociales que de los
econémicos. En otras palabras, que determinadas formas de accién y orga-
nizacioén social son una condicién necesaria para el desarrollo econémico.
Estas formas pueden ser diversas: desde la existencia de un lider local que
impulsa las actividades hasta la intervencion del poder politico local que ar-
ticula a la sociedad en torno a la promocién y realizacion de iniciativas de
desarrollo. La variedad de caracteristicas es grande, reflejo de la diversidad
de las microsociedades locales. Es comin a todas ellas, sin embargo, la ca-
pacidad de la sociedad local para crear las condiciones en que la accién de
sus miembros, individuales o colectivos, se pueda orientar hacia iniciativas
de desarrollo, en lugar de aceptar pasivamente una situacion sin expectati-
vas de cambio.

Las acciones que se estin llevando a cabo en el ambito local para crear
las condiciones a que se referia el parrafo anterior son multiples: la prepa-
racion de planes estratégicos municipales, la creacion de agencias de desa-
rrollo local, la constitucion de asociaciones para la promocién del desarro-
llo, la promocién de la economia social, el apoyo econémico publico a
iniciativas empresariales y tantas otras. Todo ello significa, en cierto sentido,
que el poder local asume explicitamente una funcién de promocién del de-
sarrollo que no esti claramente definida entre las competencias que la ac-
tual divisién de trabajo politico le asigna. En definitiva, que el poder local
traspasa los limites de la division tradicional del trabajo politico, lo que, de
hecho, significa ampliar su protagonismo.

La dimension cultural: la identificacién con lo cercano

En términos culturales, la importancia del &mbito local se manifiesta de dos
formas. En primer lugar, la comunidad local continiia siendo uno de los ob-
jetos principales de orientacién psicosocial para la creacién y manteni-
miento de las identidades culturales. Los estudios empiricos demuestran
que la identificacion territorial de los individuos es principalmente local. En
el caso espanol, por ejemplo, 50% de los ciudadanos se identifican prime-
ro con el pueblo o ciudad en la que viven, 25% con Espafia, menos de 20%
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con la regién y menos de 10% con la provincia o con la Uni6én Europea.!l
Estos datos, que coinciden con los de otros paises, han hecho que algunos
autores hablen de una cierta crisis de las identidades politicas tradicionales,
como la identificacién con la nacién. Como con feliz expresion dijera el
profesor Murillo en la conferencia inaugural del IV Congreso Espafiol de
Sociologia: “el hombre es un animal de cercanias”.!?

Esta identificacién local es una fuente de energia apreciable para la in-
corporacion de la sociedad civil en proyectos colectivos circunscritos a este
ambito. La identificacién cultural local puede ser la fuerza capaz de reducir
el tamano de lo que se ha llamado “el desierto civico”, expresion utilizada
para describir el vacio existente entre las formas de participacién electoral
tradicionales y aquellas otras complementarias que tratan de abrirse cami-
no en la democracia local. En las primeras, las tasas de participacién siguen
siendo mas o menos altas; mientras que en las segundas se mantienen en ni-
veles reducidos.

En segundo lugar, la mayoria de las redes sociales que establecen los in-
dividuos estan en el ambito local e incluso en el vecinal. La modernizaciéon
y, sobre todo, el avance de las comunicaciones, particularmente de las tele-
maticas, han abierto las redes haciéndolas menos localistas.!® Es cada vez
mas frecuente que existan redes formadas por personas con diferentes lu-
gares de residencia. Sin embargo, esto no parece haber afectado el mante-
nimiento de las redes locales.

L.OS LIMITES DEL NUEVO LOCALISMO

Los problemas que pueden seleccionarse para hablar de las limitaciones al
nuevo localismo son muchos. Aqui nos vamos a centrar en algunos aspectos
que son particularmente relevantes por sus implicaciones practicas.

El primero es el estatus constitucional de los municipios; en otras pala-
bras, la forma en que las distintas cartas magnas recogen y reconocen el ni-
vel local en la organizacion politica del Estado. De ello se derivan limita-
ciones y también potencialidades obvias para el protagonismo local. La
historia de los que hoy forman parte del conjunto de paises democraticos
desarrollados, ha dado lugar a notables diferencias entre ellos, diferencias

L CIRES, La realidad social en Espasia 1992-1993, Madrid, Ediciones B, 1994.

12 “Cercanias” es ¢l nombre que se da en Espana al servicio de ferrocarril que comunica
poblaciones de una misma provincia.

18D. Knoke, Political Networks. The Structural Perspective, Cambridge, Cambridge University
Press, 1990.
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que se observan al analizar los problemas referidos a los municipios.!* Por
esto la comparacion entre ellos presenta mas diferencias que semejanzas.
No obstante pueden distinguirse cuatro grandes grupos: Estados Unidos,
Reino Unido, Europa Central-nérdica y Europa meridional. Dentro de es-
tos grupos si es posible encontrar mas semejanzas que diferencias, a las que
haremos referencia en este apartado. Los datos que se aportan en él estan
tomados de los estudios comparados sobre gobiernos locales que figuran en
la bibliografia.

Desde el punto de vista del papel reconocido a los municipios en las
constituciones, los cuatro grupos anteriores pueden reducirse a dos. El ca-
so de los Estados Unidos y el Reino Unido, de un lado, y el de los paises de
la Europa continental, por el otro. En el primero, los municipios no tienen
un estatus autébnomo y, por tanto, no poseen competencias propias. En el
caso inglés s6lo pueden desarrollar aquellas que les especifique el Parla-
mento, y en los Estados Unidos, las que les asigne el estado de la Unién al
que pertenezcan. En cambio, en los paises de la Europa continental los mu-
nicipios son considerados como entidades autonomas, con capacidad de ac-
cion independiente de otros niveles de gobierno. En estos casos los muni-
cipios tienen, ademas, una autoridad bien definida, la del presidente o
alcalde (Dinamarca, Espaia, Francia, Italia, Portugal), la de un érgano co-
legiado de caricter ejecutivo (Alemania, Noruega, Suecia) o sistemas mix-
tos. En Inglaterra no existen estas figuras y en los Estados Unidos hay casos
en los que existe un 6rgano colegiado y en otros, el sistema mixto.

La existencia de un ejecutivo municipal tiene consecuencias importan-
tes para la dindmica politica local, pues cumple la funcién de contribuir a
reforzar la identidad y garantiza mejor la coordinacién de la accién local.
Ello se refleja en el hecho de que la participacion de los ciudadanos en las
elecciones municipales es mucho mis alta que en otras.!5

El segundo aspecto estd estrechamente relacionado con el anterior,
pues se trata de la forma en que a partir del estatus constitucional se ha de-
finido la divisién del trabajo politico entre distintos niveles. En esta cuestion
hay que distinguir entre dos aspectos en relacién con las politicas pablicas:
la participacion en la definicién y ejecucién de las politicas, y las funciones
que son competencia de cada nivel de gobierno. Respecto del primer as-
pecto, el papel de los municipios puede responder a dos modelos estrecha-
mente relacionados con el estatus constitucional. En los ejemplos citados

14]. Stewarty G. Stoker (eds.), op. cit.; A. Norton, op.cit.
15 A, Mabieau ¢t al., Local Politics and Participation in Britain and France, Oxford, Oxford
University Press, 1989.
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antes, en los que los municipios no tienen autonomia reconocida, su papel
se limita a ejecutar las politicas disefiadas en niveles superiores de gobierno,
bien por delegacion, bien por asignacién, caso este Gltimo en el que actiian
como organos de administracion territorial que ejecutan las politicas defi-
nidas por aquéllos. Una vez delegada o asignada la politica, el control de su
ejecucién corresponde al nivel local.!6

En el otro ejemplo, el de la Europa continental, el municipio tiene
competencias sobre ciertas politicas piiblicas de manera exclusiva, igual que
las tiene sobre otras el Estado central y la administracién regional, cuando
la hay. En este caso, todos los niveles de gobierno actian directamente so-
bre el ambito local a través de sus propias competencias. En la medida en
que todos actiian sobre el municipio y las politicas no son, muchas veces,
del todo excluyentes, se desarrolla un complejo sistema de coordinacién e
interrelacion de los distintos niveles de gobierno para garantizar la eficacia
y evitar un mal uso de los recursos, lo que no siempre se consigue. Espana
puede ser un buen ejemplo de la complejidad que genera la actuacion de
los distintos niveles de gobierno sobre un mismo municipio y de las dificul-
tades de coordinacién que ello plantea.!”?

En cuanto a las competencias de los distintos niveles, es aqui donde se
presenta mayor homogeneidad. Casi todos los municipios tienen compe-
tencias en tres grandes grupos de asuntos: la planificacién y ordenacién ur-
bana, el mantenimiento de las condiciones de urbanizacién (agua, alum-
brado, saneamiento, policia local, servicio contra incendios...) y la
provision de servicios de bienestar sectoriales y personales. Es en este Giltimo
aspecto donde las competencias suelen estar definidas de forma mas difu-
sa, porque parte de ellas son propias de otros niveles de gobierno.

Parece que a partir de los afios ochenta se observa una tendencia hacia
la descentralizacion del poder politico, que dota a los municipios de mayor
capacidad de accion. Tal puede ser el caso del Free Local Government Pro-
gram en los paises nordicos o la propuesta en Espania del llamado Pacto Lo-
cal, que tiene esos objetivos. Sin embargo, Inglaterra es un ejemplo de lo
contrario, ya que alli se ha producido un proceso de centralizacién en el
mismo periodo,:;justificado por la necesidad de reducir el gasto ptiblico.

Las limitaciones que todo esto supone para el desarrollo del nuevo lo-
calismo son la existencia de iniciativas locales que no estan suficientemen-
te respaldadas por las competencias formalmente asignadas a los munici-
pios, el no saberse con claridad a quién corresponde la coordinaciéon en el

16 Jbid,
17José A. Antén, “El gasto publico municipal”, Papeles de Economia Espaiola, nam. 37,
1988, pp. 452-454.
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municipio de todas las politicas y acciones dirigidas a €l por los distintos ni-
veles de gobierno o lo poco generalizables (o avanzadas) que son las ten-
dencias descentralizadoras. No debe olvidarse que las actuales se definieron
en el contexto ya citado de supeditacién del &mbito local al estatal, y no se
han redefinido todavia de acuerdo con las tendencias que estin emergien-
do, a las que nos referimos en el punto anterior.

El tercer aspecto es el tamano de los municipios, que constituye una va-
riable decisiva para:juzgar en términos practicos el alcance y la viabilidad
del protagonismo municipal. Su importancia radica en la correlacién que
existe entre €ly la capacidad de los municipios para proveer determinados
servicios. Los paises de la Europa meridional y el resto de los que estamos
comparando han seguido evoluciones distintas en relacién con este asunto.
En los primeros se ha optado por mantener la estructura histérica de los
municipios, para preservar una identidad territorial tradicional que se re-
monta a siglos y que constituye una parte importante del patrimonio cultu-
ral de esos paises. A cambio, mantienen una estructura muy heterogéneay
fragmentada, con muchos municipios de tamano insuficiente para poder
asumir competencias y prestar servicios de forma eficaz. Para resolver este
problema han desarrollado niveles intermedios de gobierno, que asumen o
contribuyen a desarrollar las competencias que estos pequefios municipios
no pueden ejercer.

En el resto de los paises, a partir del debate que se dio en los afos cin-
cuenta, se produjo un proceso de concentracién de municipios, con objeto
de que tuvieran el tamano suficiente para atender sus propias competencias
adecuadamente. Pero, en algunos casos, esto ha significado un cierto ale-
jamiento de los centros de toma de decisiones de los ciudadanos, con los
problemas que ello acarrea, de pérdida de control y menoscabo de la trans-
parencia y la responsabilidad ante los ciudadanos. En definitiva, en los pri-
meros se ha preferido el mantenimiento de la comunidad tradicional, mien-
tras que en los segundos ha pesado mis la necesidad de modernizacién que
la preservacion de aquella estructura comunitaria.

Para ilustrar estas diferencias, puede citarse al Reino Unido, que sélo
tiene algo menos de 500 municipios, Francia pasa de los 36 000 y Espana e
Italia tienen alrededor de 8 000. Tampoco en los paises nérdicos se llega a
los 500 municipios. Mientras el tamafio medio en el primer caso es de casi
120000 habitantes, en los otros oscila entre los algo mas de 1500 de Fran-
cia, los casi 5000 de Espana y los aproximadamente 7200 de Italia. En los
paises nordicos esta cifra fluctiia entre los casi 10 000 de Noruega, los cerca
de 19 000 de Dinamarca y los 30 000 de Suecia.!®

18:A. Norton, op. cit.
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Vistos estos datos parece evidente que el tamano de los municipios en
los paises meridionales y, particularmente, en Espafia es una limitacién im-
portante para el desarrollo del nuevo localismo. Por ello, parece necesario
aumentar los esfuerzos conducentes a su integracion en otros niveles como
las mancomunidades, las comarcas o cualquier otra instancia de coordina-
cion que ayude a resolver este problema. Se trata de un proceso que, pese a
su necesidad, no es facil de emprender, debido a la defensa y afirmacién
a ultranza de los intereses estrictamente locales. Asi también, la figura de las
diputaciones provinciales, una institucion disenada para establecer un nivel
de control intermedio entre el Estado y los municipios menores, tendria
que ser revisada para resolver definitivamente el problema de la integracion
de los municipios en ambitos comarcales mediante la creacién de la figura
juridico-politica apropiada.

El cuarto aspecto es el relativo a las haciendas locales, que determina la
capacidad de accién de los municipios por razones obvias. En relacién con
este punto, lo primero que puede constatarse en forma muy general es la
situacion casi endémica de crisis que se padece. Ello se debe a que, con
algunas excepciones como la de Dinamarca, el gobierno central sigue man-
teniendo una alta participacion en el gasto total que corresponde al con-
junto de los niveles de gobierno. En Alemania, Espana y Francia el gasto
que corresponde al nivel local esta en torno al 15% del total; en Inglaterra,
Italia y los Estados Unidos oscila alrededor del 25%, y en los paises nérdicos
pasa del 30%, llegando al 65% en Dinamarca.!? Ademas, cuando se anali-
zan las fuentes de ingresos de las haciendas locales, se observa que depen-
den mucho mas de las transferencias de los gobiernos que de su propia ca-
pacidad de recaudacion. En cuanto a la distribucion del gasto, la presion
sobre las partidas destinadas a la provisién de servicios de bienestar es cada
vez mayor, por lo que los municipios se enfrentan al dilema de atenderlas
incrementando su endeudamiento o desatenderlas perdiendo legitimidad
ante los ciudadanos. O bien, como veremos a continuacion, intentando
desarrollar estrategias que traten de conciliar en lo posible los extremos de
ese dilema.

En dltimo lugar, vamos a referirnos a las limitaciones que se derivan del
funcionamiento real de la politica en el ambito municipal. Al ser los go-
biernos locales resultado de un disefio politico basado en una distribucién
jerarquizada de competencias pero, al mismo tiempo, con una fuerte dosis
de coordinacién centralizada, el sistema politico local todavia refleja bas-
tante el modelo electoral estatal. Asi, se ha podido comprobar que la parti-

19 Thid.



JUL-SEP 2000 POLITICA Y SOCIEDAD EN EL AMBITO LOCAL 463

cipacién electoral y el reclutamiento de la clase politica son determinados
por los partidos de ambito nacional. Es cierto que esta tendencia se quiebra
parcialmente en los municipios de menos de 20 000 habitantes, en los que
hay mucha mayor presencia de alcaldes y concejales independientes o sin
vinculos con partidos nacionales. Pero, en la mayoria de los casos, la politi-
ca local esta mas tefiida de tintes generales que de los propios de la idiosin-
crasia local. No obstante, los estudios sobre la clase politica local ponen de
manifiesto que se trata también de un colectivo semiauténomo, con posibi-
lidad de establecer relaciones especificas con la sociedad local, dentro de la
libertad que le permiten las constricciones institucionales y del esquema na-
cional de partidos. En otras palabras, que, dentro de ciertos limites, pueden
ensayar férmulas de participacion de los ciudadanos en la politica local,
complementarias de las tradicionales vias electorales.

Se sabe que los grupos que participan a través de los procedimientos
complementarios son minoritarios y que sus miembros, ademas de mani-
festar un interés especial en el trabajo politico, poseen ciertos medios para
hacerlo (tiempo libre, recursos econémicos o de otro tipo), y ocupan un lu-
gar central en las redes sociales locales. También se sabe que se trata de gru-
pos con ciclos vitales de corta duracion, interconectados entre si y depen-
dientes del propio poder local para disponer de los recursos necesarios para
organizar la accién colectiva. En definitiva, estos datos indican que la revi-
talizacion del ambito local tiene una limitacién mas, derivada de esta parti-
cipacion ciudadana exigua, de cierto caracter elitista y dependiente en ma-
teria de recursos. En la practica, la extensién de la participacién ciudadana
no parece haberse conseguido del todo, incluso donde ha habido expe-
riencias de participacién complementaria.

CONCLUSION

Hoy puede observarse una serie de tendencias, de indicios en el sentido de
que el ambito local estd asumiendo un protagonismo politico, econémicoy
cultural que antes no tenia o que era de bajo perfil. Este protagonismo no
es s6lo producto del voluntarismo de los actores locales. Es cierto que sin su
concurso esto no se estaria produciendo, pero en gran medida lo que estan
haciendo es responder a cambios sociales, politicos y econémicos, como los
citados antes, que contribuyen a que la accién se oriente precisamente ha-
cia el reforzamiento del protagonismo local.

No obstante, este proceso es aiin incipiente, no esta del todo consoli-
dado y presenta bastantes diferencias de unos paises a otros. En realidad no
podria ser de otra forma. Vivimos alin plenamente inmersos en el modelo
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democratico de la llamada segunda transformacion, pues lo que haya de ser
la tercera todavia estd por verse. Por tanto, el debate sobre una nueva divi-
sion del trabajo politico, bajo los supuestos de la instauracién de esa tercera
transformacion, no puede ser mas que tentativo. Lo que sigue predominan-
do en la practica son las reminiscencias de las tendencias centralizadoras de
los estados y el recelo en cuanto a que el ambito local sea el apropiado pa-
ra la decisién y gestion de determinadas politicas piblicas, por los particu-
larismos que puedan introducirse en ellas y que generen desigualdades.

A su vez, estas tendencias estin limitadas por un conjunto de problemas
de los que tal vez el primero sea el de las haciendas locales. La reducida par-
ticipacion en el total del gasto piiblico y la dependencia con respecto a los
gobiernos centrales no son -mas que la expresion del papel atribuido a
los municipios, ya comentado antes. Los problemas derivados del estatus
constitucional y la division del trabajo politico son una fuente de limitacio-
nes que corre paralela a la anterior, de forma que las tres son, en cierta me-
dida, expresiones que tienen su origen en aquel papel. El problema del
tamario es diferente y tiene que ver mas con cuestiones historicas y cultura-
les. Su solucién puede abordarse de forma distinta e independiente de las
anteriores. Las limitaciones para conseguir una amplia participacién politi-
ca a través de los procedimientos complementarios son otro obstaculo a la
dinamizacion del ambito local. Pese a todo ello, el aumento del protago-
nismo de lo local es un proceso en marcha que no parece que vaya a re-
troceder, sino que continuara avanzando.
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