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INTERRELACIONES ENTRE GOBIERNOS
LOCALES Y POLITICAS URBANAS EN LA
DEMOCRACIA ESPANOLA

Mariela Iglesias, Marc Marti-Costa, Joan Subirats

y Mariona Tomas

Vivimos un periodo iniciado en el dltimo cuarto
de siglo XX que puede considerarse una «nueva
revolucién urbana». Una revolucién tecnoldgica
vinculada a la emergencia de la sociedad informa-
cional y de los impactos sobre el territorio debidos
a los nuevos medios de informacién y comunica-
cién. Una revolucién econédmica producida por la
globalizacién y por el cardcter dominante del capi-
talismo financiero. Una revolucién espacial por el
tipo de desarrollo urbano extensivo y fragmentado
que genera territorios urbanizados de una escala
muy superior a las conocidas anteriormente. Una
revolucién sociocultural por la multiplicacién de
colectivos humanos muy heterogéneos y por una
individualizacién de los comportamientos. Y una
frustrada revolucién politica por la inadecuacién
entre los territorios como espacios socioeconémicos
y los territorios institucionales.

JORDI BORJA, «Ciudades del mafiana»,
texto conferencia, Biblioteca BenRosch,
Cérdoba, julio de 2011

En este capitulo final, plantearemos una propuesta de andlisis
retrospectivo y prospectivo. Queremos ir mds alld de recoger los ele-
mentos principales y concretos que han constituido nuestro trabajo
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de investigacion sobre siete grandes ciudades espafiolas a lo largo de
estos afos. Ese ha sido el objetivo del capitulo comparativo, en el
que, de manera transversal, se ha tratado de resumir esa evolucién
en distintas fases y bajo distintos pardmetros analiticos. En este
caso, lo que pretendemos es proponer una mirada propia, una tesis,
si se quiere denominar asf, sobre lo que entendemos ha sido la gran
transformacién urbana que ha sacudido Espafia en estos tltimos
50 anos. Nuestra tesis parte de tres elementos bdsicos:

— Las ciudades han asumido una agenda mucho mds compleja
que la que tenfan hace afios. Las politicas urbanas acumulan
hoy una densa interrelacién de aspectos econdmicos, culturales,
urbanisticos, ambientales, sociales y de servicios a las personas
y familias, que determinan en buena parte la calidad de vida, el
dia a dfa de los ciudadanos.

— Los gobiernos y las administraciones locales han ido modifi-
cando sus formas de hacer, impulsados tanto por las exigencias
de sus nuevos roles, como por las nuevas perspectivas que la
globalizacién ha ido imponiendo. El paso del «gobierno local»
ala «gobernanza local» podria resumir un cambio en las formas
de entender el ejercicio de autoridad y la articulacién de nuevos
y viejos actores en la toma de decisiones estratégicas y en su
puesta en prdctica.

— Esos gobiernos, esas administraciones locales, ven constan-
temente alteradas y modificadas sus competencias y recursos
con las iniciativas, proyectos y programas de otras esferas de
gobierno (transestatal, estatal, regional,...) que se solapan, se
contradicen o articulan con sus propias iniciativas y propuestas.
La dimensién multinivel adquiere plena vigencia y operatividad,
y debe ser tenida en cuenta cada vez mds cuando hablamos de
gobiernos y de politicas locales.

Desarrollaremos, pues, estos elementos que nos han servido de
gufa en nuestra investigacién, y que pretendemos contrastar con lo
ya analizado, para seguir trabajando en el estudio de los gobiernos
locales en Espana.
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De la expansién urbana de los anos setenta a las «ciudades
de propietarios»

Las ciudades espafolas salieron del letargo de la posguerra a caballo
de la relativa normalizacién que supuso la modernizacién econémica
del régimen franquista a través del Plan de Estabilizacién y de la
incorporacién plena de la peseta a la convertabilidad internacional,
lo que facilitd su integracién en el mercado de inversiones y en el
negocio turistico. Asi, se abrieron las puertas a inversiones extran-
jeras, se ampliaron las posibilidades de exportacién y se inici6 la
apertura al turismo. Todo ello sustentado en una formalizacién juri-
dica mayor en las formas de proceder de la administracién (reforma
administrativa de Lépez Rodd). Esas fueron las bases de crecimiento
econémico en la Espana de los afios sesenta.

En esa misma dindmica cabe situar el rdpido crecimiento de
algunas ciudades como Madrid, Barcelona, Bilbao o, en menor
medida, Valencia o Vigo. Esas ciudades acumulaban el répido
surgimiento de industrias, de servicios, y al mismo tiempo, nuevos
residentes procedentes de la inmigracién interior que buscaban si-
tio en el que establecerse y donde tener perspectivas de futuro. Las
politicas urbanas como tales eran inexistentes. Lo que se precisaban
eran lugares, espacios, enclaves en los que construir viviendas. Aun-
que ello fuera a costa de postergar servicios esenciales, medios de
transporte o las condiciones bdsicas de cualquier espacio publico.
Era un urbanismo de minimos, que encontré en la tipologia de los
poligonos de viviendas en barrios periféricos, la solucién para ir
situando a millares de recién llegados que se hacinaban en barracas
y chabolas de autoconstruccién.

Los ayuntamientos, por lo demds, eran en esa época esencial-
mente administraciones locales totalmente dependientes del poder
central, y su capacidad para desplegar politicas urbanas minima-
mente complejas, estaba absolutamente descartado. Solo Madrid y
Barcelona disponian de mayor capacidad ejecutiva, pero, al mismo
tiempo, el control central sobre sus iniciativas y programas era
absoluto. El despliegue urbano estaba totalmente sometido a las
necesidades que se derivaban del crecimiento industrial, y la 16gica
era, por tanto, claramente subsidiaria. Pero, es importante resefiar
que ya en los cincuenta se impulsé una politica de vivienda que
pretendia incorporar la légica de la propiedad como paradigma
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popular dominante. Y, de hecho, podemos decir que una forma de
compensar los bajos salarios fue propiciar el acceso en propiedad a
la vivienda, aunque esta fuera de baja calidad y en barrios carentes
de los servicios mds elementales.

El cambio politico a finales de los setenta implicé la plasmacién
y puesta en prictica de un completo programa de reconstruccién ur-
bana, postergado o limitado en el tardo franquismo, y que constituyé
la agenda de la nueva democracia local. Fueron esos los afios en que
cristalizd y se institucionalizaron las propuestas politicas y urbanas
que constituyeron las bases politicas de los movimientos vecinales
y urbanos de los setenta en toda Espana. El tema fundamental para
toda ciudad fue la capacidad de construir, dotar y hacer funcionar
servicios publicos que habian sido sistemdticamente postergados o
realizados con bajisimos estdndares en los afios del «desarrollismo»
franquista. Las ciudades empezaban a ser vistas mds como centros
de servicios que como centros industriales, lo que fue motivando el
desplazamiento de las industrias a la periferia o hacia las segundas
coronas metropolitanas.

Los afios ochenta significaron la plena consolidacién del mo-
delo «reparador» y «renovador» surgido en los afios de la transicién
democrdtica. Se fueron afianzando los ayuntamientos democrdticos,
se profesionalizaron politicos y nuevos técnicos locales, y en general
dirfamos que se produjo una notable institucionalizacién de la vida
politica local. Con un gran punto de interés que era la recuperacién
econdmica, unida a la generacién de un zécalo de servicios bdsicos
que cada comunidad o municipio requerfa.

Mids tarde, ya en las postrimerias de siglo y una vez resueltas en
gran parte las carencias bésicas heredadas, algunos gobiernos locales
en ciudades espafiolas significativas, empiezan a pensar en términos de
estrategia urbana, definiendo objetivos, tratando de generar complici-
dades con actores econémicos y sociales, tratando de buscar un lugar
propio en un proceso de globalizacién ya claramente en marcha. Por
otro lado, la creciente preocupacion por las consecuencias ambienta-
les del proceso de desarrollo acelerado en las ciudades espafiolas, va
obligando a incorporar en la agenda de las politicas urbanas légicas
que tuvieran en cuenta un concepto de hdbitat urbano que fuera mds
alld del estricto disefio urbanistico de espacios puiblicos y zonas de
residencia y servicios.
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Al mismo tiempo, los cambios sociales generados por las inno-
vaciones tecnoldgicas y la globalizacién econémica, empiezan a ha-
cerse notar en las ciudades. Mds individualizacién de las trayectorias
vitales, menos espacios estables de socializacién, mds fragilidad de
las estructuras familiares, generalizacién de la precariedad laboral. ..
son aspectos que poco a poco y con ritmos van dejdndose sentir
diferentes en las diferentes ciudades. La propia generalizacién del
estatus de «propietario» (un 87% de viviendas de propiedad en
Espafia en el afio 2007, frente al 50% a finales de los cincuenta),
genera una légica de relacién entre ciudadano y gobierno local, mds
entendida como cliente-prestador de servicios, que como ciudada-
no-institucién representativa. Los gobiernos locales empiezan a asu-
mir problemas, temas o demandas que no encajan en su repertorio
tradicional de servicios de atencién bdsica o primaria. La agenda
urbana se hace mds compleja y genera nuevas estrategias en temas
educativos, culturales, sociales o de salud comunitaria que conduce
a nuevos espacios de concertacién entre esferas de gobierno, o entre
instituciones publicas y actores sociales.

A medida que avanzamos en el nuevo siglo, aumentan las ten-
siones entre una dindmica de crecimiento en la complejidad de los
problemas urbanos, con una mayor densidad en la articulacién entre
politicas en el dmbito local, y las dificultades de los gobiernos locales
de proveerse los recursos necesarios para asumir esas nuevas tareas
y compromisos. Mientras dura la fiebre especulativa alrededor del
boom de lavivienda, los ayuntamientos se benefician de las plusvalias
generadas por todo ese proceso. Sin embargo, en el momento en
que la burbuja estalla, muchos gobiernos locales se enfrentan con
la dura realidad de una agenda de servicios a las personas mucho
mds extensa, un gran aumento del desempleo, una fragilidad social
y familiar notable por la gran generalizacién del endeudamiento
hipotecario, unas exigencias de cobertura de servicios bdsicos en
municipios que han crecido significativamente, y, en cambio, con
capacidades de obtencidén de recursos que vuelven a los estdndares y
limites tradicionales (impuestos locales muy determinados y transfe-
rencias limitadas del Estado y de las Comunidades Autonémicas).

La globalizacién deja sentir con fuerza su influencia, tratando de
imponer un modelo o un «metarrelato» de matriz neoliberal, en el que
se mezclan elementos ideoldgicos, con técnicas especificas de gobierno,
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que buscan la reduccién del gasto publico, la mercantilizacién de servi-
cios a las personas en temas cldsicamente locales, como son el cuidado
y la atencidn, la asuncién publica de las externalidades negativas de
esa estrategia, y ello conlleva un debilitamiento de la estructura de
derechos universales y subjetivos. Se discute a los poderes ptblicos su
papel de «asegurador social» ya que se entiende que la socializacién
de la seguridad es injusta e ineficaz. Los argumentos que se usan van
en la linea de considerar que el sistema publico de bienestar puede
generar incentivos para dejar de esforzarse, por lo que se premiarfa a
quien no se lo estarfa ganando, y, en cambio, se estarfa penalizando
a quienes se esfuerzan que no verfan recompensados sus esfuerzos
con una mejor situacién. Al mismo tiempo, este sistema también
serfa ineficaz, ya que podria ser sustituido por operadores privados
que mejorarfan su eficiencia y su rendimiento. En ese contexto, los
gobiernos locales tienen ante si la tarea de plegarse a esa 16gica, o de
construir alternativas sociales, econémicas y ambientales distintas.
Los debates sobre resiliencia urbana, sobre economia social, sobre
innovacién social, o sobre el concepto de lo comuin, empiezan a surgir
en contextos urbanos, y rdpidamente se conectan con exigencias de
profundizacién democrdtica también a escala local. Asi, en las ciuda-
des espafiolas (en algunas mds que otras, en algunas de manera mds
rdpida y drdstica que en otras) percibimos que se ha producido un
trdnsito desde una agenda de politicas urbanas muy centrada en el eje
urbanismo-desarrollo econémico, hacia una mayor presencia de los
componentes sociales, culturales y ambientales. De tal manera que
podriamos decir que, sin abandonar la vertiente urbanistica-econé-
mica, como siempre muy significativa en la estrategia de los gobiernos
locales, las agendas urbanas se han hecho mds plurales y complejas,
y en respuesta a ello las politicas urbanas han asumido una mayor
extension y urdimbre en estos tlltimos afios. El urbanismo ya no basta
el urbanismo para abordar los problemas urbanos. Sin una estrategia
de politicas urbanas propia, sin procesos de implicacién social, los
gobiernos locales ven sometidas sus dindmicas agentes externos que
dictan proyectos y ritmos.

En definitiva, lo que podemos constatar es, por un lado, reforza-
miento y extensién de la agenda de los gobiernos locales. Por otro, y
derivado de lo anterior, una mayor densidad y transversalidad de lo
urbano. Y todo ello unido a las crecientes dificultades para abordar
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ese exigente contexto de globalizacién y enraizamiento local, desde
los recursos y posibilidades de los ayuntamientos de las grandes
ciudades espafiolas tras el fin de la burbuja inmobiliaria.

:La mayoria de edad del gobierno local?
Los limites de la administracién local. Hacia la gobernanza
local y territorial

Entre 1970 y el final del primer decenio del nuevo siglo, no solo
transcurren cuarenta afos. Para los ayuntamientos espanoles, estos
cuarenta afios han significado pasar de ser unas administraciones
periféricas, marginales y subordinadas, a convertirse en gobiernos
locales claves para el (micro)bienestar de sus ciudadanos. No es una
historia de éxito, ya que, como hemos mencionado, los gobiernos
locales de las ciudades espafiolas padecen un déficit crénico de recur-
sos, fruto de la falta de descentralizacidn efectiva del gasto puiblico.
Una descentralizacién que ha sido tremendamente significativa en
términos del trasvase de recursos de la Administracién General del
Estado a las comunidades auténomas, pero que no ha ido mds all4.
En efecto, lejos de las expectativas de la transicidn, los ayuntamientos
han quedado bdsicamente donde estaban (alrededor del 14%) en la
distribucién del gasto publico entre las distintas esferas de gobierno.
Con ello no queremos decir que siguen haciendo lo que hacfan
(como hemos tenido ocasién de desmentir), ni que sigan teniendo
un papel marginal y periférico en la vida politica, econémica y social
del pais, como a continuacién trataremos de argumentar.

Lo que hemos podido ir comprobando, tanto en la investigacién
llevada a cabo como en multitud de datos y estudios que lo confirman,
es que la transformacién urbana de estos afios en Espana ha venido
acompafada de una notable, aunque desigual en tiempos y en con-
tenidos, modernizacién y renovacién de las estructuras y dindmicas
de gobierno y de administracién en los ayuntamientos espafioles. Los
ayuntamientos vivieron la transicién democrdtica aprisionados entre
una legislacién administrativa que estaba pensada en clave de forma-
lismo-juridico (aparentemente muy procedimentalista y garantista,
pero en la prictica permisiva y discrecional para quien conociera los
vericuetos del proceso administrativo) y las urgencias de actuacién
rdpida y contundente que exigfa el paso a la democracia y la respuesta
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a las reivindicaciones sociales del antifranquismo en cada ciudad. En
la prictica, lo cierto es que la normativa administrativa surgida de
la reforma impulsada por Lépez Rodé a finales de los cincuenta y
principios de los afios sesenta, se siguié aplicando sin problemas en
los primeros afios de la democracia tanto en la esfera local, como en
la autonémica o la estatal. Y solo recientemente ha tenido momentos
de cambio, sin que de hecho haya fructificado una nueva normativa
bésica para los municipios adaptada a los nuevos tiempos.

A finales de los ochenta, con el impulso del entonces ministro de
Administraciones Publicas, Joaquin Almunia, se empezé a «recibir
en Espafa la nueva literatura sobre gestién publica, en base a la cual
se publicaron las «Reflexiones para la Modernizacién de la Adminis-
tracién» (1991), como manifiesto de reforma de las administraciones
publicas espafiolas. Una literatura, que si bien tenfa componentes
que apuntaban a seguir en las administraciones puablicas modelos
de gestién empresarial, sirvi¢ asimismo de acicate para repensar
procesos y empezar a hablar no solo de legalidad y procedimiento,
sino también de eficacia y eficiencia. Era evidente que no se podia
seguir actuando como si tuviéramos administraciones liberales, con
pequenos porcentajes de gasto puiblico en relacién al PIB nacional,
cuando las exigencias y las necesidades sociales exigfan respuestas
rdpidas y eficaces desde las instituciones. La reforma fiscal propicié
que los recursos que se precisaban estuvieran disponibles, y por tanto,
las administraciones, y en primera linea los ayuntamientos, tenfan que
asegurar la coexistencia del principio de legalidad con el principio
constitucional (art. 9.2) que hablaba de la necesidad de que los poderes
publicos removieran los obstdculos que impedian que la libertad y la
igualdad fueran efectivos.

Los gobiernos locales han sido durante todos estos afios las ad-
ministraciones que mds han innovado desde el punto de vista de la
gestion publica, pero es asimismo cierto que esa innovacién ha sido
muchas veces mds fruto de la necesidad y guiada por la improvisacién
que fruto de un cierto disefio o de programa de modernizacién mds
o menos formalizado. As{, podemos afirmar que han sido algunas
ciudades las primeras instituciones publicas que han establecido car-
gos de gerencia en sus administraciones; han estado también algunas
ciudades las primeras en probar formas de gestion mixta de servicios
o funciones anteriormente realizadas desde la esfera administrativa;
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en algunas ciudades, se han ido dando experiencias significativas de
cooperacién internacional, de insercién en redes internacionales
o se han impulsado la presencia directa de oficinas o enclaves en
algunas capitales del mundo para impulsar estrategias de inversién
o programas especificos. Han sido asimismo algunas ciudades las
primeras que han trabajado en planes estratégicos, incorporando esa
herramienta de planificacién y de fijacién de objetivos, de manera
consensuada con otros actores econémicos y sociales del entorno,
para asf orientar su crecimiento y su futuro.

Es precisamente la larga experiencia de planificacién estraté-
gica que se ha ido dando en numerosas ciudades espafolas la que
merece un cierto comentario especifico. En efecto, la utilizacién de
esta herramienta de programacién y de articulacién de objetivos,
procedente del mundo empresarial, tuvo su primera aplicacién en
Espana por parte de un municipio (el caso de Barcelona con la fase
previa a los Juegos Olimpicos de 1992) una manera peculiar en ser
ejecutada y llevada a cabo. No se traté de un instrumento interno
al consistorio que permitiera fijar objetivos conjuntos entre las dis-
tintas 4reas o sectores de intervencién municipal. Lo que se hizo
fue adaptar esa herramienta a una légica de consenso estratégico
entre actores econémicos, sociales y académicos para relacionar
las politicas urbanas necesarias en relacién con la celebracién de
un determinado evento (en este caso los JJOO) con las dindmicas
y estrategias que, con motivo de ese objetivo comtn, tenfan de
manera auténoma empresas, sindicatos, universidades o entidades
civicas. Se trataba de construir un «relato» comun en el que todos
contribuyeran a su formulacién, desde sus propios intereses, y trazar
lineas de colaboracién y concertacién en torno a ciertos programas
o actuaciones. En cada uno de estos casos se marcaba objetivos, se
compartian recursos, se establecfan acuerdos y dindmicas de segui-
miento. Aunque, es bien cierto, que los implicados en esos procesos
eran mds bien las élites econdmicas, sociales e intelectuales de cada
ciudad, que disponian de otros canales para mostrar su influencia.
Pero, su institucionalizacién y visibilidad no deja de ser significativa.
En buena medida, y con las 16gicas adaptaciones que cada ciudad
establecid, ese modelo se fue extendiendo, y contribuyé a que esta
dindmica de planes estratégicos pueda considerarse un precedente
del debate sobre gobernanza local en Espana.
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En efecto, a medida que se ha ido haciendo mds complejo el
gobierno de las ciudades, debido a la ya comentada modificacién
de la agenda de las politicas urbanas, y con el aceleracién de los
cambios sociales ya mencionados, han ido quedado mds al des-
nudo las flaquezas e insuficiencias de una politica estrictamente
institucional, que establece como dnicos cauces de participacién
las vias previstas en los mecanismos de democracia representativa
y los consejos de participacién que los ayuntamientos han ido, en
su caso, estableciendo como cauce de intervencién en la politica
local por parte de entidades y asociaciones. La individualizacién
social, la pérdida de referentes y de dindmicas de agregacién social,
la precarizacién laboral, o la gran heterogeneidad impulsada por
la masiva llegada de inmigracién (situada fuera de los mecanismos
de eleccién y representacién), han ido propiciando la innovacién
democrdtica a nivel local. Han sido muy diversos y de escala muy
distinta estos procesos de experimentacién democrdtica. Asi, se han
incorporado técnicas y mecanismos que a veces han pretendido
complementar la democracia representativa ya existente, a veces
han tratado simplemente de consensuar una decision especifica, 0 a
veces han buscado formas mds estables de encauzar la participacién
ciudadana fuera de los momentos electorales especificos. Pero, es
evidente, que repasando simplemente los organigramas municipales
se observa la proliferacién de concejalias de participacién ciudadana,
se han publicado libros recogiendo experiencias, se han celebrado
multitud de encuentros, jornadas y congresos nacionales e inter-
nacionales al respecto, etc. En este sentido podemos concluir que
la participacién ciudadana a escala local ha sido uno de los temas
relevantes, al margen de su concreto impacto y evaluacién final, en
estos dltimos afos en Espafia.

En este sentido, parece claro que el mundo local espafiol no
ha quedado al margen de las dindmicas que en diversas partes del
mundo justifican que se hable de un cierto trdnsito entre el gobierno
local y la gobernanza urbana. Con ello se quiere hacer referencia a ese
conjunto, no siempre coherente ni sistemdtico en tiempo y forma, de
experiencias de planificacién estratégica, consultas ciudadanas, jura-
dos ciudadanos, presupuestos participativos, consejo de ciudad, etc.,
que han ido proliferando y que marcan la inquietud de los gobiernos
locales por ampliar el margen de legitimacion y de conexién entre
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institucién y poblacién local que tradicionalmente se canalizaban
via elecciones. La politica estrictamente institucional y el fiarlo todo
a los mecanismos de legitimacién electoral ya no bastan.

En cada ciudad, en cada municipio, existe una propia trayectoria
que marca el grado en que ello se ha producido, y sefiala los equi-
librios entre el protagonismo de los poderes publicos, del mundo
empresarial, del tejido social o de los ciudadanos en su conjunto
y en su individualidad, en esos procesos que han hecho de forma
simultdnea la transformacién urbana, la construccién de relatos o
modelos de ciudad, y las dindmicas de gobernanza urbana. Al ana-
lizar esta trayectoria, se observa cémo de situarse en un polo que
combinaba protagonismo de los poderes piblicos con presencia de
intereses empresariales y econdmicos, se ha ido tendiendo, sin dejar
de primar ese eje, a complementar los canales de presencia de otros
intereses y protagonismos sociales y ciudadanos.

:Niveles o esferas de gobierno? las complejidades
del gobierno multinivel

Reconfiguracién de las légicas de gobierno territorial
en la nueva modernidad

En este capitulo conclusivo nos hemos referido hasta ahora a
la progresiva ampliacién de la agenda urbana, y la subsiguiente
articulacién de politicas urbanas que fueran mds alld del campo
estrictamente urbanistico. Asimismo hemos mencionado cémo se
han ido constatando las insuficiencias que una ldgica estrictamente
institucional y de legitimacién electoral tenia para el ejercicio de
gobierno a escala local. Queremos concluir estas reflexiones finales
aludiendo precisamente a las dindmicas de relacién que se han ido
dando entre esfera local de gobierno y otras esferas de intervencién
publica. Tratamos de evitar aqui el referirnos a la tipica expresién
de «niveles de gobierno» ya que entendemos que su bien resulta atil
a efectos descriptivos, confiere una ldgica jerdrquica a la relacién
entre gobiernos que sitdan su campo de actuacién a distinta escala y
dimensidn territorial y social, pero que en cambio estdn todos ellos
plenamente legitimados a través de los mecanismos de democracia
representativa previstos, y tienen su propio campo competencial
y sus propias capacidades recaudatorias y ejecutivas, por limitadas
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que sean en algunos casos. Por tanto, preferimos hablar de «esferas
de gobierno», entendiendo que ello conlleva una légica no solo de
mayor respeto a cada una de ellas (supraestatal, estatal, autonémica
o regional, y local) sino que ademds sirve mejor a nuestros propdsi-
tos en esta parte final. En efecto, queremos precisamente poner de
relieve la transicidn de una légica de gobierno local circunscrito,
por asi decirlo, en su propia esfera competencial, a una légica de
gobierno multinivel en la que se articulan en distintos programas
y actuaciones las distintas esferas de gobierno, cada una con sus
competencias, recursos, objetivos e intereses.

El mundo local en Espafia ha sufrido siempre de un cierto
sindrome de tamano. Los mds de 8.000 municipios existentes han
sido utilizados como argumento para poner de relieve la dificultad
de abordar con seriedad una «segunda descentralizacién», que con-
firiera mds fuerza local a las politicas publicas mds significativas. Es
evidente que muchos de esos miles de municipios no tienen la escala
suficiente para poder abordar con eficacia muchos de los proble-
mas que conlleva la vida actual a ciudadanos con mds incertezas y
sensacion de vulnerabiidad sobre su futuro. Pero, al mismo tiempo,
hemos de ser muy conscientes que al lado de la variable escala existe
la variable identidad, y por tanto la conviccidn, el sentimiento de
pertenecer a una comunidad, de formar parte de un espacio sen-
tido como propio. Ello conlleva, inmediatamente, la necesidad de
combinar légicas técnicas de tamafio adecuado para implementar
politicas, con lo que denominarfamos sentido de pertenencia a un
espacio-localidad. La experiencia de Francia, con mds de 30.000
municipios, nos indica que es posible combinar la vituperada «légica
de campanario» con dindmicas de accién politica que busquen la
agregacion, al articulacién de espacios y recursos comunes para abor-
dar problemas y plantear politicas de manera conjunta y articulada.
En Espafia, pocas iniciativas se han dado en este sentido. Son escasas
las iniciativas del Estado o de las CCAA que busquen la articulacién
intermunicipal, o que propicien o incentiven, con recursos como en
Francia, que se produzcan l6gicas de coordinacién y colaboracién
entre municipios. Las mancomunidades se han convertido en un
recurso muy habitual (se cuentan por mds de un millar en Espafia),
en algunas CCAA, por otra parte, se han organizado esferas comarcales
de colaboracién y de prestacién de ciertos servicios, pero, en general,
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no ha habido una politica clara al respecto, ni se ha formulado una
estrategia de respuesta al problema de escala y de fragmentacién ya
mencionado. La excepcién la hemos tenido desde la Unién Europea,
por ejemplo a través de los Planes Territoriales que han propiciado
la articulacién y han obligado a la cooperacién entre municipios
colindantes y entre estos y otras esferas de gobierno, y también con
actores econémicos y sociales.

En esa misma linea, conviene resenar el poco despliegue que,
como hemos mencionado especificamente en el capitulo dedicado
a ello, ha tenido la dindmica metropolitana en el mapa municipal
espanol. Entendemos que ello tiene que ver con esa visién, en el
fondo centralista, que anima al Gobierno central y a los gobiernos
autonémicos sobre la posible competencia que pueda generar la
existencia de instancias de gobierno metropolitano que acumulen
poblacién, recursos y politicas. Sigue existiendo una perspectiva
jerdrquica y competencial por la cual, el poder se entiende de manera
piramidal y en relacién al estatus de quién lo encarna, y el poder viene
delimitado y conformado por las competencias y recursos de que
se disponen formalmente. Esa visién, lo que genera es una rigidez
y una falta de adaptacién a dindmicas cambiantes, enormemente
negativa desde nuestro punto de vista. La dimensién metropolita-
na de los problemas no pueden discutirse. Pero, de ah{ a entender
que la forma de abordarlos exige forzosamente el establecimiento
de un poder metropolitano jerdrquicamente superior a los poderes
respectivos de que disponen los gobiernos locales implicados, o que
las competencias de ese espacio de politicas metropolitanas exige
forzosamente la mengua de las capacidades y competencias de esos
mismos gobiernos locales, es entender muy poco de cémo funcionan
hoy las nuevas dindmicas de poder e influencia. Es evidente que si
se sigue confundiendo poder con estatus, jerarquia y delimitacién
competencial estricta, poco se podrd avanzar en encarar los proble-
mas que genera la fragmentacién institucional existente, y de hecho
se propiciard una ldégica recentralizadora como salida funcional (pero,
nos parece significativamente equivocada desde el punto de vista de
las I6gicas de gobernanza de problemas comunes y de transversalidad
de politicas, que aqui hemos defendido).

La europeizacién de la vida y de la politica local ha sido un
hecho evidente en Espafia desde finales de los afios ochenta. Han

401



sido muchos los municipios espafoles que se han beneficiado de
las politicas de desarrollo territorial y de las grandes inversiones
redistributivas planteadas sobre todo durante los afios noventa. El
proceso de aprendizaje técnico, de colaboracién interinstitucional
y de internacionalizacién de los gobiernos locales que ello ha pro-
vocado no creemos que pueda ni ocultarse ni minusvalorarse. En
los municipios analizados en este volumen, todos ellos grandes
ciudades, se ha entendido que no existe futuro para cada ciudad si
no acttia y se mantiene presente en una red europea o internacional
de ciudades. Pero, es evidente que ello puede generalizarse a mu-
nicipios de toda Espafia de tamanos muy distintos. Y en esa labor,
como en muchas otras, la labor de las Diputaciones provinciales
ha sido significativa, sobre todo si han entendido que su labor es
de soporte a los municipios, actuando como red intermunicipal y
como espacio de cooperacién, de soporte técnico y de aprendizaje
interadministrativo. Légicamente, la influencia de las politicas e
iniciativas europeas ha sido mayor en ciertos campos que en otros,
como también lo ha sido la capacidad de influencia sobre los go-
biernos locales de las iniciativas del Estado o de las comunidades
auténomas. Pero, es indudable que el balance final es la creciente
interdependencia y articulacidn, no siempre melodiosa, entre las
politicas de cada esfera de gobierno.

:Dénde estamos? Reflexiones finales

Los gobiernos locales en Espafia atraviesan momentos dificiles en
este final de 2011. Por un lado, han de asumir la complicada situa-
cién financiera del sector publico, que ha visto muy limitados sus
ingresos, y que ademds sufre la presién internacional de reduccién
del déficit. Ello obliga a drdsticos recortes en todo tipo de inver-
siones y servicios, justamente cuando esa misma crisis econémica
(un factor mds del cambio de época que atravesamos) exige de los
poderes publicos respuestas efectivas que eviten el aumento de las
desigualdades y de la exclusién social. Y es en ese aspecto donde los
gobiernos locales ocupan un lugar determinante para la calidad de
vida de la gente, para las relaciones de supervivencia cotidiana. Es
precisamente en este contexto cuando mds se encuentra a faltar el
proceso descentralizador (prometido en diversas ocasiones y nunca

402



realizado) hacia los gobiernos locales. No necesariamente en forma
de nuevas competencias, o de grandes trasvases de recursos, sino so-
bre todo de asuncién de su rol estratégico en el bienestar ciudadano,
y por tanto avanzando en procesos de concertacién y cooperacién
entre esferas de gobierno. No podemos seguir trabajando con 16gicas
de juego de suma cero, en las cuales la perspectiva de cada actor
es que lo gana uno lo pierde el otro. Hablamos de distribuciones
funcionales de roles y de atribuciones, de servicios concertados, de
politicas conjuntas, en unidades territoriales de escala suficiente,
construidas desde el acuerdo y no desde la imposicién. Hablamos
de procesos de implicacién ciudadana, basados en identidades
territoriales y comunitarias, que permitan construir sistemas de
gobernanza territorial resistentes a los cambios, conscientes de las
cargas ambientales que generan las ciudades, y dispuestos a cons-
truir procesos de resiliencia urbana. Es decir, procesos que permitan
construir a los asentamientos urbanos capacidades colectivas que
resistan alteraciones, manteniendo los equilibrios entre las exigencias
ambientales, econémicas y sociales de sus comunidades, muy en la
linea de lo que marca la Carta Europea de las Ciudades aprobada
en Leipzig el afio 2007.

Politicas urbanas que superan légicas urbanisticas, sistemas de
gobernanza urbana que van mds alld de las instituciones politicas
propias de los gobiernos locales, dindmicas de gobierno multinivel
que superan las estrecheces territoriales e institucionales de cada es-
fera de gobierno. Estas son nuestras conclusiones sobre la evolucién
delos gobiernos locales en Espaiia, baséndonos en nuestros andlisis e
investigaciones. Y esas conclusiones se confrontan con una compleja
y dificil realidad, que no por vivida (quizds con menos intensidad)
en otros momentos de estos cuarenta afnos de democracia local,
deja de ser especialmente significativa. Estamos en pleno debate
sobre la intensidad de nuestra democracia, sobre el papel que ocupa
lo publico (en lo espacial, en los valores, en el liderazgo o en los
servicios), y buscamos cémo reforzar las capacidades de las comu-
nidades para afrontar de manera auténoma y conjunta los retos de
su sostenibilidad, es decir, su grado de resiliencia. Seguiremos con
esta légica de andlisis en futuros trabajos, ya que entendemos que
el futuro de la democracia en Espana estd profundamente unido a
la mejora de los gobiernos locales.
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