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Los desarrollos teoricos y empiricos sobre el gobierno local se han cen-
trado principalmente en dos enfoques. En el primero de ellos, o enfoque ins-
titucional, el analisis tiene como objeto la autonomia del gobierno local, los
limites o barreras que le vienen impuestos por otras unidades de gobierno de
ambito politico y territorial mayor, asi como las estrategias adoptabas frente
a las mismas. En definitiva, este enfoque estudia la distribucion de poder en-
tre diferentes ambitos territoriales, desde la clasica aproximacion «cen-
tro-periferia» hasta los «sistemas de multi-governance».

El segundo enfoque, o enfoque localista, se centra en los procesos deci-
sionales locales, la forma en que se articulan los intereses politicos locales
para llegar a la toma de decisiones. Por tanto, la capacidad de respuesta que
desarrollan las instituciones politicas locales ante las demandas de indivi-
duos o grupos mas o menos articulados de la sociedad civil, asi como la in-
fluencia de estos grupos en la formacion de la agenda politica y el disefio e

(*) Este articulo es parte del trabajo que viene desarrollandose en el marco del proyecto
«Bienestar y sociedad politica local» (SEC2002-01936).
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implementacion de politicas publicas, analizados desde los clasicos commu-
nity powers studies hasta la contemporanea teoria del régimen urbano.

Cada enfoque ha atendido a algtn aspecto concreto para explicar la dina-
mica politica de los gobiernos locales, si bien adolecen, a nuestro modo de
ver, de un elemento esencial para el analisis. En concreto, una vision integra-
da de la accion de los gobiernos locales. El primer enfoque centra la aten-
cion en la «dimension vertical», la relacion entre instituciones politico-ad-
ministrativas de diferentes niveles territoriales para, a partir de ahi, explicar
la accién de los gobiernos locales. En ¢l cobra relevancia lo que pudiera de-
nominarse la estructura de oportunidades de accion de los gobiernos loca-
les, que comprenderia el analisis tanto del marco institucional como de las
reglas de juego que definen las relaciones entre niveles de gobierno. No obs-
tante, este enfoque desatiende el conjunto de los actores locales que intervie-
nen en la conformacion de la agenda politica local, en el desarrollo de pro-
gramas o politicas publicas.

En cambio, el segundo enfoque, o «dimension horizontal», pone el énfa-
sis en los actores locales. En concreto, analizaria quienes de ellos tienen ca-
pacidad de influir en las decisiones del gobierno local asi como las condicio-
nes en las que surgen las redes o coaliciones politicas locales. No obstante,
este segundo enfoque obvia el presupuesto de que diferentes estructuras de
oportunidades determinan en gran medida la capacidad de accion de los go-
biernos municipales, y por tanto, respuestas diferentes en la articulacion de
intereses y demandas locales. De forma grafica, el campo de estudio de am-
bos enfoques se muestra en la ilustracion 1

ILUSTRACION 1. Los enfoques sobre Gobierno local

.
N

-
.

// Gobierno
Enfoque ! central
Institucional | 4
(vertical) ! I ‘.
!l- B ,—-—""_T _______ .
VT i S
‘. ./ I. N
% Gobierno £ Demandas
N local 7 ciudadania ./

Enfoque
Localista
(horizontal)

Revista de Estudios Politicos (nueva época)
162 ISSN: 0048-7694, Num. 128, Madrid, abril-junio (2005), pags. 161-177



ANALISIS DE LA ACCION DE LOS GOBIERNOS LOCALES CLEMENTE J. NAVARRO Y M. ANTONIA RAMIREZ

El articulo trata de elaborar una propuesta analitica basica y preliminar
que tenga en cuenta el conjunto de elementos necesarios para conocer la di-
namica politica de los gobiernos municipales. Para ello, los dos primeros
apartados sefialan algunas aportaciones tedricas y empiricas del enfoque ins-
titucional y del enfoque localista, respectivamente, centradas en el estudio
de las democracias de los paises occidentales y de los de América Latina; su
conocimiento nos permitira elaborar la propuesta de analisis que se desarro-
lla en el tercer apartado.

1. EL ENFOQUE INSTITUCIONAL: DE LAS RELACIONES CENTRO-PERIFERIA
AL SISTEMA DE «MULTI-GOVERNANCE»

En este enfoque el gobierno local es considerado como una unidad arti-
culada en el sistema politico, legal y economico de la nacion o estado, deri-
vando su capacidad de accion de la plasmacion de las tradiciones localistas
en los textos constitucionales y legales asi como de los procesos de descen-
tralizacidon producidos desde finales de los afios sesenta. Entre las tradicio-
nes localistas se encontrarian el modelo centralizado o «napolednico», mas
propio de los paises de la Europa meridional y América Latina, y el modelo
federal, de tradicion germana, con mayor énfasis en el amparo de los intere-
ses locales existentes. Frente a ambos, la tradicion anglosajona, donde se en-
fatiza el caracter mas utilitarista de la autoridad local, al corresponderle la
administracion de los intereses comunes antes que su gobierno (1).

No obstante, con independencia de la tradicion en que se sitlien los estados,
a partir de la segunda mitad del siglo xx se produce una tendencia general hacia
procesos de descentralizacion y reestructuracion del estado tanto en Europa
como en América Latina. En Europa el proceso tiene que ver sobre todo con la
necesidad de reformar el estado de bienestar, esto es, la mejora en la provision

(1) Las tradiciones localistas se pueden consultar en VANDELLI (1991), NorTON (1994:
9-16), PIERRE (1990), MABILEAU (1985), NIcksoN (1995: 7-16), KING y PiErrE (1990), entre
otros.

(2) Para estos autores, los factores de este retroceso serian multiples. Desde rasgos de
tipo politico —cambios en las politicas econdmicas y sociales adoptadas por los paises euro-
peos; nuevos temas que afectan a la agenda de los gobiernos nacionales y que necesitan de
una cooperacion internacional—, de tipo econdmico —la recension econdémica que sigue al
conflicto del petroleo; la internacionalizacion de la economia—, de tipo ideologico —o el
«desplazamiento del paradigma»— hasta aquellos que afectan a la revolucion tecnoldgica, a
la integracion en la Union Europea o a la reforma de la administracion publica, entre otros
(CASSESE 'y WRIGHT, 1996: 8-11).
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de servicios (Mabileau, 1985: 587-595). Mas concretamente, Cassese y Wright
consideran que, en general, se produce cierto retraso del estado central, con con-
secuencias importantes sobre la descentralizacion regional y local (2). En Amé-
rica Latina, en cambio, este proceso surge, principalmente, ante la necesidad de
democratizacion, dada la crisis de legitimidad de los regimenos militares y el
descrédito de las democracias existentes (como Venezuela o Colombia) a lo lar-
go de la década de los setenta. Se trata, ante todo, de la necesidad de acerca-
miento de la sociedad civil y el Estado (Nickson, 1995: 20-21) (3).

Derivados de los procesos de descentralizacion y de las tradiciones localis-
tas los textos constitucionales y legales recogeran el conjunto de elementos
(normas y recursos) que caracterizan a las instituciones politicas donde el go-
bierno local desarrolla su accion de gobierno, esto es, su marco institucional.
Por tanto, las lineas basicas del marco institucional son definidas en los legisla-
tivos nacionales, para cuyo desarrollo dos son los actores principales. Por un
lado, el gobierno central, que en gran medida determina la intensidad y extension
del poder otorgado, y por lo tanto, el tipo de relaciones a establecer con el gobier-
no local (4). Y por otro lado, el gobierno local, sujeto al que se le otorgan esos po-
deres, o esa capacidad de accion, y ante los cuales desarrollara diversas estrategias
para maximizar el beneficio, en términos de bienestar de la comunidad.

El marco institucional presupone que los poderes otorgados facilitaran la
canalizacion de las demandas de la ciudadania local, agrupando esta los inte-
reses de la ciudadania individual, los grupos de interés, las organizaciones
profesionales y los grupos empresariales. O al menos considera que la ac-
cion vendra determinada por los elementos que formen parte de este marco
institucional, los cuales seran definidos principalmente por las instituciones
politicas, gubernativas y administrativas afectadas, sin atender por tanto a

(3) De hecho, la cuestion de la descentralizacion y la reforma del estado ha sido uno de los
temas que mas literatura ha producido en América Latina desde la década de los 80 y a lo largo
de los afios 90. Sobre la definicion de la descentralizacion en sus tres dimensiones —politica,
administrativa y econémica— y sobre las primeras politicas de descentralizacion llevadas a
cabo en la region puede consultarse NOHLEN (1991) GLEISNER (1990) Boisier (1990). Sobre la
redefinicion de la descentralizacion y los resultados alcanzados hasta el momento puede consul-
tarse BoisiErR (1994), Rosas (1995, 1999), FiNot (1999) y KiLkSBERG (1999).

(4) Las lineas basicas de la relacion se sefialan en el ordenamiento juridico de los paises.
Para el caso de Europa y el mundo anglosajon puede consultarse la pagina web del Comité de
las Regiones de la Union Europea www.cor.eu, NORTON (1994), NAVARRO (1998), GOLDSMITH
(1992), asi como a la bibliografia que sefialan. Para el caso de América Latina la pagina web de
la Universidad de Georgetown www.georgetown.edu, de la Universidad de Texas www.la-
nic.texas.edu, NICKSON (1995) y Ramirez (2000), asi como la bibliografia que sefialan. Una in-
teresante aproximacion analitica se encuentra en DENTE (1985). Ver también GoOLDSMITH
(1990).
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los actores que conforman la sociedad politica local y que, en alguna medi-
da, puede influir a su vez en la accion local.

No obstante, frente a esta clasica aproximacion de relaciones centro-peri-
feria, basadas principalmente en considerar al gobierno local como el sujeto
pasivo de la relacion, varias son las aportaciones que demandan un cambio en
el estudio de estas relaciones. Primero, la importancia creciente de los niveles
intermedios de gobierno o «mesogobiernosy (regiones, provincias, comunida-
des autdénomas...) en la configuracion del marco institucional, en los limites y
oportunidades que restan a la capacidad de accion local (Agranoff y Bafion,
1998; Rhodes, 1999; Navarro ef al., 2002; Hooghe y Marks, 2001).

Segundo, la superacion de la clasica vision asimétrica de la relacion, ba-
sada en juegos de suma-cero, donde el poder asumido por un actor supone la
perdida de éste por otro actor. Se parte ahora de que si bien la naturaleza au-
tonoma de los gobiernos locales no da lugar a una expresion reciproca de las
relaciones de poder, no habra que obviar la extension de la red de relaciones
y la complejidad del entorno de nuestras sociedades actuales para darse
cuenta del aumento de la interdependencia y apoyos reciprocos entre unida-
des de gobierno (Dente, 1985; Rhodes, 1999).

Tercero, incluir el elemento dinamico de la relacidon, en consonancia con
el aumento de actores y con el cambio en las reglas de juego. Se trata no s6lo
de observar el componente formal de la relacion (qué recursos de tipo legal,
financiero, etc. existen y como se reparten) sino también el componente in-
formal (cuales son los intereses, preferencias, expectativas... la influencia
politica en otras esferas, apoyos de las elites locales, la formacion de la opi-
nion publica, etc.). Un elemento dinamico poco analizado hasta ahora (5),
pero que en la actualidad centra el interés de algunos enfoques, como el de
relaciones intergubernamentales (Alba, 1997; Agranoff y Bafidon, 1998;
Rhodes, 1999) y el de sistemas de «multi-governance» (Hooghe y Marks,
2001).

Lo que parece claro es que el analisis del marco institucional asi como de
los nuevos elementos que entran a formar parte de la relacion nos permitira
conocer el conjunto de recursos (legales, politicos, financieros, funciona-
les..) que poseen los gobiernos locales para el desarrollo de politicas que re-
dunden en el bien de su comunidad. A este conjunto de recursos podria de-
nominarsele estructura de oportunidades de accion de los gobiernos loca-

(5) Los estudios sobre politica estuvieron centrados hasta la década de los treinta en los
aspectos institucionales. Sera el enfoque behaviorista quien se detenga en la accion de los ac-
tores en el sistema politico (SoLa, 1997). El gobierno local cobrard importancia como actor a
partir de las ultimas tres décadas (MABILEAU, 1985).
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les (6), y seglin esté esta configurada podra hablarse de una mayor o menor
autonomia de los gobiernos municipales, entendida como la capacidad poli-
tica y la capacidad de gestion de las instituciones gubernativas municipales.

Por capacidad politica se entendera la magnitud de sus atribuciones politi-
cas, bien otorgadas legalmente, bien a partir del peso que tenga en el sistema
politico. Sobre el primer asunto, o los recursos legales, su posicion en el siste-
ma juridico-institucional y el marco legal que posee para el desarrollo de cual-
quier actividad. Sefialar aqui las aportaciones de la teoria juridica del estado,
basadas en dos clasicas posturas enfrentadas: competencia general frente a
principio Ultra Vires o Dillon’s Rules, donde la primera supone un reconoci-
miento constitucional de la capacidad politico-administrativa del gobierno lo-
cal, frente a la segunda, donde la capacidad se otorgara en atencion a los inte-
reses de los legislativos nacionales, mas propia de Estados Unidos, Inglaterra
y Chile (7). O el interesante trabajo de Gordon Clark (1984) sobre el poder de
iniciativa, o la capacidad de actuar a partir de la existencia de derechos y pri-
vilegios definidos a priori, y el poder de inmunidad, o la capacidad de regular,
dentro de los derechos reconocidos a partir del poder de iniciativa, sin el con-
trol de ninguna agencia externa a la autoridad local (8).

El segundo aspecto, los recursos politicos, consideraria el elemento dina-
mico de la relacion antes sefialado, esto es, los elementos politicos informa-
les de la relacion (mayor o menor acceso al centro, disciplina de partido,
etc.). En su conjunto, la capacidad politica trataria de acercarse a la defini-
cion de status legal y status politico de Page y Goldsmith (1987), donde el
estatus legal consideraria la existencia de una garantia constitucional de au-
tonomia local, la delimitacion clara de potestades y competencias y un régi-
men financiero permisivo, basado en un sistema de ayudas general y una es-

(6) Este término se discute también en CLARKE, S. E. (1993), NavAarro (1998: 75-117),
NAVARRO Y RaMiREZ (2000), NAVARRO, RAMIREZ Y RULL (2002). En concreto NAVARRO (1998)
desarrolla un trabajo empirico en el que tiene en cuenta al conjunto de las democracias occi-
dentales. NAVARRO y RAMIREZ (2000) lo amplian a las democracias de América Latina, y
NAVARRO et al. (2002) supone un esfuerzo en la mejora y ampliacion de los indicadores para
su medicion.

(7) Sobre esta cuestion puede verse SHARPE (1970), Newton (1982), DeNTE (1985),
NicksoN (1995, 1998) y Navarro (1998).

(8) A partir de la combinacién de ambos poderes Gordon elabora una tipologia y analiza
la autonomia local en Illinois. Compara para ello el tipo de autonomia local a que se aspira en
ese estado, tipo 2 o modelo Tiebout, caracterizado por la existencia de poder de iniciativa,
pero no de poder de inmunidad, con el tipo de autonomia real existente. El resultado de la
comparacion situa a los gobiernos locales en el tipo 4 de autonomia, con poca capacidad tanto
de iniciativa como de inmunidad. Sobre este asunto se puede consultar asimismo STOKER
(1991) y BrUuGUE y Goma (1998).
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casa limitacion del régimen impositivo legal. Y el estatus politico, o la capa-
cidad de influir en las decisiones politicas supondria el ejercicio, por parte
de las localidades, de una influencia directa en niveles de gobierno superio-
res. Basada en ambas definiciones Goldsmith situaria a Alemania entre los
paises con un alto estatus legal y politico, cercano a Francia, Estados Unidos
y Bélgica, frente a Irlanda, Gran Bretafia, Canada y Australia con escaso es-
tatus legal y politico (1995: 237-246).

La capacidad de gestion se refiere la dimension negociadora de la auto-
nomia, los recursos necesarios para el logro de los objetivos establecidos.
Evidentemente una primera dimension se refiere a los recursos financieros,
en concreto al mayor o menor grado de autonomia financiera y volumen de
gasto (9). Otro aspecto se refiere a la division del trabajo politico, su papel
en el diseflo y ejecucion de politicas publicas. Por un lado, qué competencias
desarrolla cada unidad politica institucional, al hilo de la definicion de high
politics y low politics de Bulpitt (1983), donde las primeras, tales como le-
gislacion, economia y relaciones exteriores, se reservarian al gobierno cen-
tral. Mientras que las segundas, tales como servicios sociales y bienestar en
general, seria desarrolladas por el gobierno local (10). Por otro lado, como
se realiza el reparto, si éste se guia por el criterio de jerarquias duales o je-
rarquias fundidas (Smith, 1972). Las primeras se caracterizan por una sepa-
racion clara entre el nivel de gobierno que disena y ejecuta la politica. En
concreto, en los paises que adoptan este modelo, tal como sefiala Smith para
el caso inglés, es el gobierno central o estatal el que se reserva su disefio, co-
rrespondiendo al gobierno local la ejecucion de aquélla. En cambio, la exis-
tencia de jerarquias fundidas supone obviar esta separacion entre niveles de
gobierno que disefian y ejecutan, tomando relevancia la negociacion y el
proceso de coordinacion y cooperacion en cada una de las fases que com-
prende la realizacion de una politica. En su conjunto la capacidad politica y
la capacidad de gestion supondrian la disponibilidad o no de los gobiernos
locales de los recursos para poner en marcha y desarrollar un programa poli-
tico y las politicas publicas asociadas al mismo.

En funcién de cémo se haya conformado la estructura de oportunidad, o
de la capacidad politica y de gestion que posean, podrian diferenciarse dife-

(9) Elmarco normativo de distribucion de recursos econdmicos y sus implicaciones son
tenidos en cuenta por COCKBURN (1977), PIERRE (1990: 42-43) y GoLpsmITH (1995: 233),
DeNTE (1985), Gurr and KING (1987, en GoLpsMITH, 1995), KING y PIERRE (1990), entre
otros.

(10) CawsoN y SAUNDERS (1983) y SAUNDER (1986) diferenciarian entre funciones de
produccion, asignadas al estado, y las funciones de reproduccion, desarrolladas por los go-
biernos locales.
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rentes modelos de gobierno local. Una tentativa es la desarrollada por Nava-
rro y Ramirez (2001) y Navarro et al. (2002), donde a partir del reconoci-
miento constitucional (capacidad politica), de la existencia de jerarquias
duales o fundidas y de la importancia del gasto publico local en el conjunto
del gasto publico nacional (capacidad de gestion), tal como se presenta en la
tabla 1, han definido y contrastado empiricamente cuatro modelos de gobier-
no local: Gobierno Local de Bienestar (GLB), Gobierno Local Limitado
(GLL), Gobierno Local Residual (GLR) y Agencia Local (AL).

TABLA 1. Modelos de sistemas de Gobierno municipal en perspectiva comparada
(Navarro y Ramirez, 2000: 283)

Area geografica Autonomia
Modelo Division traba-
C. General . " Gasto
jo politico

Gobierno Local de Bienestar (GLB) Escandinava + J. Fundidas ++
Gobierno Local Limitado (GLL) Sur Europa

Argentina

y Brasil +
Gobierno Local Residual (GLR) Uruguay, J. Duales

Paraguay y

México + -
Agencia local (AL) Anglo-sajon - +

Chile Ambas

Leyenda: las puntuaciones positivas muestran la existencia del indicador. La mayor inten-
sidad del mismo se sefiala con doble signo. Las puntuaciones negativas indican la inexistencia
o la baja intensidad del indicador.

2. EL ENFOQUE LOCALISTA: DE LAS RELACIONES GOBIERNO-SOCIEDAD CIVIL A LA
ARTICULACION DE REDES POLITICAS LOCALES

Este enfoque se centra en la articulacion de los intereses y demandas del
gobierno local y el conjunto de actores sociales, politicos y econdmicos que
forman parte de la comunidad. Se considera, pues, los actores y sus relacio-
nes en la conformacion de redes politicas para el desarrollo de diferentes po-
liticas publicas. El andlisis se ha centrado, por tanto, en las dinamicas que
subyacen a los procesos politicos locales, desatendiendo, no obstante, la es-
tructura de oportunidades de accion de los gobiernos locales, y por tanto, la
mayor o menor fortaleza institucional que poseen para responder a las de-
mandas de la ciudadania y para desarrollar determinado tipo de estrategias.
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Los desarrollos tedricos y empiricos, al igual que en el enfoque anterior,
también son variados y han tratado de superar las primeras propuestas inicia-
les. A este respecto, destacar los trabajos clasicos sobre los community po-
wer studies, que tuvieron en el debate entre perspectivas elitista y pluralista
su ejemplo mas sobresaliente. Mas recientemente cabe senalar los enfoques
localistas y la new urban left, cuyas argumentaciones se centran en las for-
mas de organizar el gobierno local. En el primer caso se proponen nuevas
formas de gestion publica, nuevos valores que orienten la accion de los poli-
ticos, reconociéndose, no obstante mantener una vision pluralista, el desi-
gual acceso de los grupos a la autoridad local (Jones y Stewar, 1983; Young,
1986; Clarke y Stewar, 1985). La New Urban Left centra su analisis princi-
palmente en nuevas formas de participacion ciudadana frente a la tradicional
democracia representativa, en donde estén presentes las demandas de las mi-
norias a través de mecanismos de apertura a la toma de decisiones (Gyford,
1985; Stocker, 1987) (11).

Pero sera sobre todo en las ultimas décadas que el analisis local trate, por
un lado, de superar la aproximacion gobierno local-sociedad civil, y por otro
lado, centre la atencion en los asuntos que entran a formar parte de la agenda
politica de los gobiernos, al hilo de las nuevas aportaciones sobre cultura po-
litica. En cuanto a la primera cuestion, el analisis, centrado hasta el momen-
to sobre todo en la posicion institucional de los actores, focalizara la aten-
cion en el entramado de relaciones que subyacen a esa posicidn institucio-
nal, en las interacciones entre los actores de las communities power para el
logro de sus intereses y las estrategias adoptadas para ello, lo que suele co-
nocerse como redes politicas. Dos han sido las aportaciones en este campo:
metodologicas y tedricas. En cuanto a las primeras, los new comunity power
studies que utilizan andlisis de redes para situar a actores en distintas catego-
rias en funcion del grado de similitud o diferencia en las relaciones que man-
tienen con otros actores en la red (Knoke, 1990: 136; Galaskiewicz, 1979;
Warseman, 1997, en Navarro, 1999: 92-93).

Entre las aportaciones tedricas, las redes de poder, entendidas como el
conjunto de instituciones en las que la produccion de la norma es la manifes-
tacion de ese poder (Mabileau, 1985). De tal suerte que las estrategias desa-
rrolladas por los actores locales tienen como objetivo el acceso a estas redes
(Lagroye, 1979; ver también Navarro, 1998). Pero quiza sea la teoria del ré-
gimen quien mejor recoja las aportaciones teodricas a este respecto, pues trata
de fundamentar las condiciones que explicarian la formacién de la red, se

(11) No obstante, suele sefialarse que esta doctrina no parece tanto una teoria articulada
como un proyecto politico.
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base ésta en presupuestos pluralistas, elitista, empresariales o de otro
tipo (12). Lo esencial en su formacion es la identificaciéon con una agenda
politica definida y que los actores sean capaces, mediante recursos, intere-
ses, etc., de mantenerse a largo plazo (Dowding, 2001; Stone, 1989).

Los elementos que podrian influir en la formacion y permanencia de la
red, asi como en el modelo resultante serian principalmente dos: el marco
institucional local y las expectativas de reeleccion en el cargo. En cuanto al
marco institucional, la conformacion de los partidos politicos locales, la im-
portancia del alcalde frente al burodcrata, los politicos elegibles, entre otros
(Navarro, 2002; Dowding, 2001). De hecho, como senalan John y Cole
(2000) para el caso de Gran Bretafia y Francia, distintos marcos instituciona-
les podran favorecer la formacion de diferentes coaliciones. Pero a su vez, el
tipo de politica a desarrollar puede explicar que distintos marcos institucio-
nales tiendan a crear coaliciones similares (politicas de desarrollo econdomi-
co) o, por contra, coaliciones diferentes (politicas educativas). O como sefia-
la Navarro (1999) cuando analiza la politica publica de participacion ciuda-
dana para el caso de Espaiia e Italia, donde la elaboracion de reglamentos de
participacion ciudadana como marcos legales facilitarian la formacion y per-
manencia de coaliciones locales. En cuanto a las posibilidades de reeleccion,
la red ha de conseguir una movilizacion exitosa en apoyo de la campaia ade-
mas de un apoyo social basico para el éxito electoral. De nuevo para el caso
de Espafia e Italia, Navarro sefiala la formacion de diferentes «coaliciones
asociativas» que redundan en las potencialidades de reeleccion del partido
local en el gobierno (Navarro, 1999, 2002; ver también, Dowding, 2001).

Por lo que se refiere a las aportaciones sobre cultura politica, los estudios
desarrollados por Clark (1994: 21-78) sefialan que los asuntos incluidos en la
agenda politica de los gobiernos locales varian segin la cultura politica que
atraviesa a la comunidad. Estos pueden estar orientados bien hacia la mejora
de las condiciones sociales de la poblacion que hasta ahora sefialaba el cleava-
ge de clase que caracterizaba a los partidos politicos de la izquierda y la dere-
cha, tales como sanidad, educacion, condiciones de trabajo, etc... O pueden
estar orientados hacia temas que caracterizarian a la Nueva Cultura Politica:
medioambiente, derechos de los homosexuales, feminismo, nuevos estilos de
vida, etc... consecuencia de la redefinicion de la dimension izquierda-derecha,
el declive de la organizacion partidista jerarquica, del cuestionamiento del es-
tado de bienestar, entre otros aspectos. La asuncion de nuevos o viejos valores

(12) FamsTEIN and FAINSTEIN (1986), ELkIN (1987), STONE (1989, 1993), LoGaN and
MotorcH (1987), SavitcH y THOMAS (1991), DOWDING ef al. (1999) presentan diferentes tipo-
logias de regimenes (en DowbpING, 2001).
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dependera por tanto de las condiciones sociales de cada ciudad y podra partir
de uno o varios de los actores que forman parte de la red: gobierno local, go-
bierno central, actores sociales, actores economicos, etc...

Se muestra por tanto relevante conocer el conjunto de actores locales que
influyen en los procesos politicos. Sobre este asunto son interesantes los tra-
bajos tedricos y empiricos desarrollados a través del proyecto Fiscal Auste-
rity and Urban Innovation (FAUI) y que vienen desarrollandose en EEUU,
paises de Europa, Asia, Argentina y México (13). Entre las investigaciones
sobre Estados Unidos, Hajnal y Clark (1998) realizan un analisis a partir de
los resultados de un estudio llevado a cabo entre 1975-1986 a técnicos de la
administracion local de siete agencias: vivienda, salud publica, control de
polucion, modernizacion del area, bienestar social, escuela ptblica y policia.
Los resultados sefialan que los grupos de interés privilegiados, como las em-
presas, tienen mas influencia que los que representan a minorias, mujeres y
pobres, siendo, no obstante, estas diferencias mas atribuibles a los propios
recursos con los que cuentan estos grupos que a las oportunidades y limita-
ciones que ofrece el gobierno local. Es decir, el gobierno local tendria la
misma respuesta a los «contactos» de los grupos de interés.

Junto a ello, parece interesante sefialar que los trabajos desarrollados en
México introducen nuevos actores entre aquellos con capacidad de influir en
los procesos decisionales locales. Asi, los partidos politicos de ambito nacio-
nal, los gobiernos nacional y federal. Esto podria suponer la asuncion, por
un lado, de la implicacion de estos actores en la dinamica politica local, por
lo que el andlisis de la sociedad politica local deberia considerar a éstos entre
los actores que forman parte de la red. Pero a su vez, y por otro lado, proce-
sos de negociacion e interlocucion que irian redefiniendo la estructura de
oportunidades de accion de los gobiernos locales, al hilo del aumento de la
complejidad del entorno y de la interdependencia que sefialaban algunos ted-
ricos del enfoque anterior.

3. EL ANALISIS DE LA SOCIEDAD POLITICA LOCAL: EL GOBIERNO LOCAL COMO
ACTOR SITUADO

Este apartado presenta una propuesta basica de analisis de /a sociedad
politica local, es decir, el sistema de interaccion de los actores que forman

(13) Algunos trabajos publicados a partir de los resultados del proyecto FAUI serian
MourITZEN (1992), CrLark (1994, 2000), HAaNAL y CrLark (1998), CLARK y HOFFMAN-
MARTINOT (2001).
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parte de los procesos politicos decisionales, donde se establecen las pautas
que articulan objetivos y poder de decision. La variable objeto de estudio, o
explanandum, sera la accion del gobierno local. Es decir, se tratara de expli-
car la accion del gobierno local atendiendo a los procesos de interaccion que
se desarrollan en el contexto politico local. Se parte pues de presupuestos
cercanos al «situacionismo metodologico», pues se considera dificil conocer
la accién que desarrolla un actor si se desatiende el sistema de interaccion en
el que se situa (Hay, 1997; Boudon, 1986; Giner, 1976).

El punto de partida es considerar al gobierno local como un actor que tie-
ne relevancia per se, mas que ubicarlo en el espacio politico que le marcan
otras unidades de gobierno. Se analiza como si de un actor mas se tratara,
formando parte de una red politica, donde el peso de su importancia no se
mide unicamente por las atribuciones que normativa o politicamente se le
otorgan, sino también por las estrategias que desarrollan, como senala la co-
rriente conocida como Nuevo Localismo (Goetz y Clarke, 1993; Navarro,
1998).

Por tanto, para conocer la accion que desarrolla el gobierno local, su
poder discrecional (Rhodes, 1999: 87-90) o mas en general, su estrategia
adaptativa (Boudon, 1986) (14), sera necesario atender a los elementos
considerados en los enfoques anteriores. Por un lado, a la estructura de
oportunidades con que cuenta, o si se quiere, al «modelo de gobierno lo-
cal» en el que se sitlia en funcion de la capacidad politica y capacidad de
gestion que posea. Conocer esto nos facilitara en gran medida definir el
tipo de las relaciones intergubernamentales o el sistema de «multi-gover-
nance» que adoptan. Por otro lado, el marco institucional local, el conjunto
de preferencias y expectativas puestas en juego por cada uno de los actores
que interactuan en la red politica, pues las estrategias o alternativas de ac-
cion disenadas sefalaran en buena medida el poder discrecional del gobier-
no local, tal como ha tratado de mostrar Rhodes para el caso de Gran Bre-
tafia (1999).

Claro esta que los actores que formen parte de la red politica variaran en
funcién de la politica considerada: servicios sociales, empleo, juventud, vo-
luntariado, etc. Pero junto a ello, lo importante a sefialar es que los resulta-
dos o desarrollo de una politica publica determinada pueden afectar a la es-

(14) Este término indica que cualquier situacion puede ser explicada a partir de la articu-
lacion de las acciones individuales. Estas dependen tanto de los intereses de los actores como
de la estructura de las situacion donde se encuentran, en orden a obtener una funcion adapta-
tiva a través de principios de racionalidad limitada (Boupon, 1986). Salvador Giner denomi-
na al mismo «logica situacional» (1976).
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tructura de oportunidades de los gobiernos locales y al marco institucional
local, modificando estos directa o indirectamente, a medio o a largo plazo; o
incluso puede suponer la creacion de una red politica que inicie procesos de
reestructuracion de los marcos institucionales (vertical y horizontal), o en
otras palabras, procesos tendentes a un cambio en las reglas de juego. Por
tanto, si los marcos institucionales pueden afectar al poder discrecional, tam-
bién puede observarse la situacion inversa, en un proceso de feedback donde
los cambios en las reglas de juego pueden afectar a los marcos instituciona-
les y esto, a su vez, en el poder discrecional.

Ahora bien, ;qué podria provocar un cambio en las reglas de juego, y a
su vez, un posible cambio en el marco institucional y/o en las pautas que
conforman la red? A nuestro modo de ver, entre otros, un factor clave seria
la cultura politica existente en la comunidad y los cambios operados en
ella, en la orientacion propuesta por Clark (1994). Pues como sefala este
autor, la inclusion de nuevos temas en la agenda politica variara segln las
orientaciones normativas de los actores, de las condiciones sociales de
cada ciudad, lo que a su vez puede repercutir en un cambio en las reglas de
juego. De hecho, como sefala Stone para el caso de Atlanta (1989) el cam-
bio de un régimen pluralista a otro federalista se debi6 en gran medida a la
inclusion de politicas de bienestar, patrocinadas por los gobiernos federal y
estatal.

En su conjunto, los elementos que entrarian a formar parte del marco
de analisis de la sociedad politica local quedarian representados en la ilus-
tracion 2, la cual trata de integrar tres elementos en esta propuesta: el me-
todologico, el analitico y el empirico. EI primero, situandose el enfoque en
la comprension de los procesos que subyacen al explanan y al explanan-
dum en los sistema de interaccion donde se articula la estrategia adaptativa
de los gobierno locales, al hilo del situacionismo metodolégico antes co-
mentado. El componente analitico trataria de superar los clasicos analisis
bidireccionales para enfocar la cuestion en las propuestas de analisis de re-
des politicas. En concreto, ademas de las aqui sefialadas, la linea desarro-
llada por Marsh y Smith (2000) y Evans (2001), en la que se tiene en cuen-
ta el macro, meso y micro nivel de analisis, superando la vision bien verti-
cal, bien horizontal de la relacion. Por ultimo, un componente empirico
que, guiado por los dos anteriores, trate de mejorar los resultados aporta-
dos sobre modelos de gobierno local, en concreto, que tenga en cuenta
la dindmica de la red intergubernamental y que caracterice bien el sistema
de multigovernance, ademas de una adecuada elaboracion de las dimensio-
nes ¢ indicadores en la medicion de las redes politicas locales y la cultura
politica.
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ILUSTRACION 2.  Propuesta para el andlisis de la accion del Gobierno municipal

Gobierno central y mesogobiernos
Elites politicas: intereses y actitudes
hacia gobierno y politicas locales

Relaciones Intergubernamentales
Marco institucional = reglas de juego

i Estrategias
EL GOBIERNO LOCAL S para la
Pilca ) como actor politico Provision
B Elites (politicas y advas.) locales: de Servicios
Rt caracteristicas, intereses y actitudes de Bienestar

Redes de Interaccion Local

1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
;
! Sociedad
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
1
:
. Marco institucional - reglas de juego

La comunidad local
Grupos locales: intereses, demandas
y actitudes
Ciudadania: demandas, problemas
sociales
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