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Nuevos Ayuntamientos,
Concejales diferentes:

Del gobierno de las instituciones
al gobierno de las redes

Quim Brugué

El cbjetivo de este articulo es contrastar un estudio empirico sobre la evolucion en las
actitudes y los comportamientos de los politicos locales con la reciente literatura sobre
el gobierno relacional en el dmbito local (local governance). Para realizar esta tarea, ¢l
articulo recoge los resultados de unas 200 entrevistas en profundidad realizadas a los
concejales de 9 municipios catalanes en dos espacios temporales diferentes: 1986-1987
y 1998-1999. A través de una comparacién entre los resultados de las entrevistas realizadas
en los ochenta y en los noventa, el trabajo confirma unas tendencias de cambic gue,
con algunas matizaciones, se adaplan a las aportaciones académicas que postulan la apa-
ricién de unos estitos mis estratégicos, pluralistas y relacionales de gobierno.

Palabras clave: politica local, goberanza, iderazgo.

I. INTRODUCCION: PUNTO DE PARTIDA Y OBJETIVOS

Tanto en Espafia como en el resto de Europa, los gobiernos locales han despertado
un creciente interés por parte de la ciencia politica. Este interés se ha visto espoleado
por algunos factores coyunturales y por otros que se relacionan con la propia naturaleza
del ambito local. Entre los primeros destacariamos la crisis del lamado municipio de
bienestar (Cockburn, 1977) v la politizacién del debate municipal que desencadend la
politica local thatcherista (Butcher ez al,, 1990}, mientras que entre los segundos subra-
yarfamos como el tradicional dinamismo de los municipios los ha colocado en la van-
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guardia de las abundantes experiencias de innovacién gerencial v democrética de las
dos altimas décadas (Stewart y Stoker, 1989; Pratchett y Wilson, 1996). Desde hace
algunos afios, esta avalancha de novedades y debates en torno al municipalismo parece
haberse concretado en lo que se ha etiquetado como el trinsito desde el tradicional
gobiero local hasta la actual governance local ! (Stoker, 1999; Goss, 2001, Bovaird, Lof-
fler y Parrado, 2002).

Definiremos el término governance a continuacién, mientras que ahora inicamente
nos interesa anticipar que hace referencia a una forma de asignar y distribuir los recursos
sociales {gobernar y administrar) que nos ha trasladado del tradicional “gue cada uno
haga lo suyo™ al més reciente “entre todos lo haremos todo”. La asignacién clara de tareas
y responsabilidades nos remite a una administracién de corte burocritico ¥ a un gobierno
que se ejerce a través de las nociones hobbesianas de autoridad y poder; mientras que
la difuminacién de los contornos gue las delimitan nos permiten introducir el debate
sobre la nueva gestién piiblica y sobre el gobierno a través de la influencia, el pacfo
¥y la negociacion {Hood, 1994; Hooghes, 1994; Kooiman, 1993; Pierre y Peters, 2000}
Asi pues, la eventual aparicion de lo que estameos Hamando governance local nos dibujaria
un escenario municipal poblado por diversos actores {piblicos, privados y voluntarios)
que se relacionan entre ellos {en una red) para negociar y comprometerse en deter-
minadas politicas y en su implementacién. En este sentido, Goss (2001: 11) describe
el concepto en los siguientes términos:

«... el término local governance describe vna nueva y emergenie forma de tomar decisiones
en el nivel local que se desarrolla a través de diferentes relaciones, tante entre agencias
puiblicas como entre éstas y los ciudadanos».

Esta definicién coincide con la propuesta en los trabajos dc Stoker {1999), donde
se identifica governance con gobierno a través de redes y, por lo tanto, de las relaciones
que caracterizan estas estructuras reticulares. Desde esta perspectiva, el gobierno a tra-
vés de redes s¢ presenta como una forma de asignar los recursos colectivos que contrasta
con las otras dos grandes formas de desarrollar esta tarea: a través del mercado o a
través de jerarquias. El gobierno en red, en otros 1érminos, va no se basa en la con-
centracién de autoridad en los politicos electos (modelo jerarquico) ni en ceder la res-
ponsabilidad al sector privado (modelo de mercado), sino que regula y asigna los recursos
colectivos a través de relaciones tanto con la sociedad civil como con otros niveles de
gobierno (Benington y Harvey, 1999).

1. Al término governance se le ha dado recientemente una traduccién oficial, “gobernanza™. Creemos, sin
embargo, que esta palabra no recoge suficientemenie su significado v, en consccuencia. hemos optado por
mantener ¢l t€rmino original —governance— o por sustitvirle por las expresiones gobiermo en red o gobiermno
relacional.
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Finalmente, Bovaird, Loffler y Parrado-Diez (2002: 12) nos proponen una definicién
que integra los diferentes elementos mencionados hasta el momento e incorpora ¢l con-
cepto de stakeholders ? para referirse a los actores que conforman la red a través de
la cual se articulan las nuevas formas de gobernar:

«... 1a governance local puede definirse como el conjunto de reglas formales e informales,
de estructuras y de procesos a través de las cuales los stakeholders resuelven sus conflictos
colectivos v satisfacen sus necesidades sociales. Se trata de un proceso inclusivo, ya que
cada stakeholder incorpora cualidades, habilidades y recursos importantes para el conjunte.
En este proceso, son factores criticos la construccién y el matenimiento de la confianza,
el compromiso y la negociaciéns.

Existen otras muchas definiciones y aportaciones académicas a la elaboracion del
concepto governance, aunque no es el objetivo de este trabajo entrar en debates tedricos.
Nuestra intencién es mas bien partir de una vision intuitiva del gobierno relacional y,
desde este punto de arranque, contrastar esta intuicién con Ja realidad de nueve muni-
cipios catalanes. Estos nueve municipios, evidentemente, no pretenden ser represen-
tativos del gobierno local ni catalan ni espafol, sino que nos limitamos a utilizarlos
como casos ilustrativos donde contrastar —sin dnimo demostrativo— nuestras infui-
ciones.

Para contrastar estas intuiciones empiricamente utilizaremos una variable clave: los
politicos locales. Los concejales son los protagonistas politicos de nuestros municipios
y, en consecuencia, consideramos que aquello que hacen y piensan puede ser utilizado
como un indicador privilegiado de la evolucién del propio gobierno local. Mas con-
cretamente, nos parece pertinente empezar nuestro trabajo con una hipétesis inicial
segiin la cual el perfi), las actitudes y los comportamientos de los concejales del gobierno
local tradicional reflejaran su vocacién monopolista y tecnocratica, micntras que estos
mismos perfiles, actitudes y comportamientos deberian evolucionar en paralelo a la
emergencia de una nueva governance local caracterizada por su naturaleza relacional
y su espiritu negociador *.

En el siguiente apartado, por un lado, sitnaremos esta hipétesis en el contexto de
la evolucion del gobierno local catalin durante las dos 1iltimas décadas y, por otro lado,

2. E! término stakeholder podria traducirse por “involucrados” o “interesados”; es decir, aquellos que ticnen
algo a decir en tormo a un determinado asunio. El {érmino también incorpora la nocidn de intercsados que
estin “incluidos”, es decit, quc —de una forma u otra— “forman parte” en las decisiones y actuaciones que
afectan a estos asumtos. Hemos mantenido el término original para dejar clara su referencia a la lneratura
sobre lo que se ha llamado el stakeholder capitalism (Kelly, Kelly ¥ Gamble, 1997).

3. En Espanaz son muy cscasos los estudios sobre los politicos locales, al tiempo que su objetivo sucle ser
mis estadistico que intcrpretativo {Baras er af, 1991; Magre, 1999). La tradicién europea es mis rica (Elcock,
1482; Gyford, 1989} y nos propotciona algunos estudios —con niveles de andlisis diferentes— con los que
contrastar nuesiros planteamientos (Quilley, 2000; Hansen, 2001}
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la desglosaremos con Ja intencidn de hacerla operativa y ditil para guiar nuestra inves-
tigacidn,

II. VEINTE ANOS DE DEMOCRACIA LOCAL:
LAS HIPOTESIS DE TRABAJIQ

A continuacién pretendemos resumir la historia més reciente de los gobiernos locales
en Catalufia 4, identificando aquellos factores de cambio que nos permitan intuir la evo-
lucién desde el gobierno tradicional al gobierno relacional. Para ello, asumiendo el riesgo
de un esquematismo excesivo, distinguiremos dos etapas: durante la primera, que se
corresponderia con la década de los ochenta, los ayuntamientos se habrian concentrado
en ordenar sus asuntos internos y poner en funcionamiento sus maquinarias adminis-
trativas; mientras que durante la segunda, que se irfa consolidando a lo largo de los
noventa, las preocupaciones municipales se desplazarian del interior de sus organiza-
ciones a las relaciones con su entorno.

El afo 1979, después de las primeras elecciones democrdticas en el 4mbito local,
los nuevos responsables municipales se encuentran con unos ayuntamientos raquiticos,
mal organizados y con graves dificultades financieras que les obligan a dedicar todas
sus energias a la superacidn de los déficits de cardcter estructural. Se construyen, pues,
nuevos edificios, se informatizan los circuitos, se simplifican los procesos, se modifican
los organigramas y se introducen nuevas formas de trabajar. Todo ello, acompafiado
por la vocacién prestacional de los primeros ayuntamientos democraticos, sirve para
consclidar una administracién municipal capaz de ofrecer servicios y de realizar un nota-
ble esfuerzo en la construccion de equipamientos e infraestructuras.

A finales de los ochenta, sin embargo, empiezan a manifestarse los limites de tanto
esfuerzo y tanta dedicacién. Por un lade, los concejales han adquiride cierta experiencia
politica, disponen de una organizacién mejor engrasada y, por lo tanto, pueden empezar
a pensar en otros asuntos. Ademas, en la medida que se han ido cubriendo los déficits
heredados del municipalismo franquista y que el entorno de crecimiento econémico
se encuentra en un punto de inflexién, las dindmicas incrementales de los primeros
afios encuentran mayores resistencias, Por otro lado, las politicas de los afios ochenta
se caracterizaban por un hacer cosas desde el esfuerzo, el empuje, 1a dedicacidn y el
voluntarismo; pero también, y en paralelo, por la descoordinacién, la falta de plani-
ficacién y la inexistencia de visiones a medio o largo plazo.

Asi, a medida que avanzan los afios noventa, los ayuntamientos empiezan a darse
cuenta de la necesidad de disponer de un proyecto, de definir unos escenarios de futuro

4. Una visién mas detallada la podemos encontrar en Vallés y Brugué (1997), Brugué y Goma (1998) o Brugué,
Goma y Subirats (2001).
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a partir de los cuales dotar de coherencia a las diversas actuaciones municipales. Los
ayuntamientos empiezan, pues, a ourar a su alrededor, a salir de su caparazén admi-
nistrativo. Esta nueva preocupacién por lo exterior se concreta, en primer lugar, en
la revaloralizacidn de la proximidad: los ayuntamientos perciben que han de dejar de
trabajar desde la distancia profesional y ¢l aislamiento de los despachos para apostar
por ¢l contacto y la cercania con los ciudadanos (Goetz y Clarke, 1993; Costas, 1998).
En segundo lugar, la preocupacion por el exterior cristaliza en la progresiva introduccion
de perspectivas estratégicas, las cuales vienen a sustituir una forma de operar tradi-
cionalmente reactiva (Forn y Pascual, 1995; Gaffikin y Morrissey, 1999). Finalmente,
y éste es el aspecto que mas directamente nos permite enlazar con la literatura sobre
¢l gobierno relacional, las preocupaciones externas se rpaterializan en la introduccién
de actitudes relacionales entre los responsables de abordar los diversos asuntos de la
comunidad: el ayuntamiento abre asi sus puertas a una red de actores (stwkeholders)
sociales, econdmicos e institucionales (EAP, 1999; Jacobs, 2000).

Hemos resumido la evolucion que empieza a observarse durante los afios noventa
(con calendarios muy diversos, obviamente) a partir de coatro hipotesis. Las tres pri-
meras tienen un caracter instrumental y las utilizaremos para Hegar al objetivo central
de nuestro estudio, que queda explicitamente recogido en la cuarta hipotesis:

— Hipétesis 1: Los ayuntamientos han evelucionado desde un modelo basado en
la administracioén delegada a otro basado en la recuperacion de la proximidad y lo espe-
cificamente local.

— Hipétesis 2: Los ayuntamientos han evolucionado desde un modelo de actuacién
eminentemente constructor y reactivo a otro que introduce planteamientos estratégicos
y anticipativos.

— Hipdtesis 3: Los ayuntamientos han sustituido su tradicional rol de autoridad y
su posicién de prestador menopolista de servicios por un ejercicio del poder més rela-
cional y por una aproximacion pluralista a la prestacién de los servicios.

— Hipdtesis 4. Unos ayuntamientos localistas, estratégicos y relacionales nos con-
ducirian del gobierno local tradicional a las formas mas novedosas de governance local.

Como ya habiamos mencionado, utilizaremos a los politicos locales como indicadores
para hacer operativas las variables que aparecen en las hipotesis anteriores. En concreto,
utilizaremos las entrevistas en profundidad realizadas a 112 concejales de ayuntamientos
catalanes de entre 10.000 y 50.000 habitantes que hicimos entre los afios 1986 y 1987
¥y que Tepetimos, para esos mismos municipios, ahora con 87 entrevistas, entre 1998 y 19993,

5. Los municipios escogidos no son representativos estadisticamenie, aungue en su eleccion tuvimos en cuenta
el color politico, 1a variable urbano-rural, la ubicacion gecgrafica, el tipo de actividad econdmica dominante
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La estructura de las entrevistas también fue la misma en los dos periodos, ya que en
ambos se trataba de acercarse no tanto a fos datos concretos sobre el perfil de los electos
locales como a las actitudes, los comportamientos v las perspectivas que definian su paso
por el ayuntamiento. En concreto, el contenido de las entrevisias nos permitia extraer
informacién cualitativa sobre los siguientes aspectos:

— Perfil socio-profesional.

— Descripcion del tipo de actividad y valoracién de la dedicacién municipal.
— Motivacién para acceder al cargo y valoracién de la experiencia.

— Conocimiento de la estructura administrativa y participacién en la misma.
— Relaciones con otras administraciones y/o grupos de diverso cufio.

— Relaciones con el partido politico.

— Relaciones con los ciudadanos.

— Valaracién de las dindmicas peliticas municipales.

— Descripcién de lo que es y lo que deberia ser un politico local.

— Descripcién de lo que es y lo que deberia ser la democracia municipal.

Contrastando las respuestas respecto de estos asuntos de los concejales de los ochenta
con las de los concejales de los noventa, esperamos poder ilustrar qué significa en la
practica de nuestros ayuntamientos el paso del gobierno tradicional al gobierno relacional.
No pretendemos, como ya hemos advertido anteriormente, alcanzar unas conclusiones
ni demostrativas ni representativas. No hemos utilizado una muestra de municipios, sino
que hemos explotado 9 casos que nos han de permitir —simplemente— ilustrar nuestras
intuiciones y razonar nuestros argumentos. Este trabajo, por lo tanfo, no pretende ser
un punto de llegada, sino un punto de partida para continuar investigando y discutiendo
sobre los gobiernos municipales.

III. DEL GOBIERNQ A LA GOVERNANCE LOCAL A TRAVES
DE LOS POLITICOS LOCALES

Es, pues, el momento de analizar la informacién recogida en nuestras entrevistas; una
informacién muy rica y compleja, dificil de sistematizar v que, finalmente, hemos optado
por ordenar en funcién de la utilidad que le hemos dado. De este modo, en primer lugar,
nos referiremos a las relaciones con el partido y con los ciudadanos para observar la even-

y la estructura de gobierno municipal (mayoria o coalicién). En estos municipios, realizamos entre los afios
ochenta y los noventa 199 entrevistas de una hora de duracion cada una de ellas. Finalmente, los municipios
integrantes de nuestro estudio fueron Figueres, La Seu d'Urgell, Olot, Granollers, Valls, Ripollet, Sant Carles
de la Ripita, Esplugues y Castelldefels.



NUEYOS AYUNTAMIENTQS, CONCEJALES DIFERENTES 15

tual aparicién de unos concejales localistas; en scgundo lugar intentaremos contrastar
la figura de un concejal estratégico a partir de sus actividades y motivaciones; en tercer
lugar utilizaremos la descripcion de las relaciones con la Administracién y con otras
instituciones (piiblicas o privadas) para discutir sobre la posible aparicién de unos con-
cejales relacionales; y, finalmente, combinaremos los elementos anteriores para definir

modelos alternativos de politico local y, en paralelo, del propic gobierno municipal.

I1L1. Del despacho a la calle: éla aparicion del concejal localista?

Existe en la literatura europea una aproximacion clasica al gobiemo local a través
de lo que se conoce como la tesis de la nacionalizacion de la politica local (Schefield,
1977). Desde esta perspectiva, los ayuntamientos se limitan a hacer aquello que se les
encarga desde instancias gubernamentales superiores, al ticmpo que sus dindmicas poli-
ticas quedan estrictamente condicionadas por debates e intereses de partido que des-
bordan sus fronteras municipales. Si tan sélo se trata dc hacer aquello que me ordenan,
¢l espacio para la politica local queda algo mas que restringido. Un primer paso en
la direccién del gobierno relacional deberfa, pues, superar esta situacién, colocando a
tos ayuntamientos en escenarios politicos de alcance estrictamente local. Serd en estos
escenarios locales donde los concejales pueden cstablecer un didlogo y un contacto con
los diferentes actores que les permita desbordar las rutinas administrativas y siluarse
en un ambito de gobierno. Para conirastar hasta qué punto el debate politico se ha
localizado vamos observar si los concejales se dedican més a trabajar en sus despachos
o en la calle. En ¢l primer caso se limitarian a gestionar servicios, mientras que en
el segundo establecerian relaciones con los agentes locales y, a través de ellas, gober-
narian,

En concreto, utilizamos nuestra primera hip6tesis de trabajo para sugerir que los
ayuntamientos analizados estarian evolucionando desde una situacion dominada per €l
profesionalismo y la dedicaciéon administrativa a ofra donde el acento se situaria en
el contacto —en las relaciones— con la calle, con los ciudadanos, con la comumnidad
y con sus inguietudes. Un contacto que, para hacerlo operativo y guiar nuestro estudio,
se puede articular de forma directa (a través de la relacién con los ciudadanos) o indi-
recta (a través de la relacién con los partidos politicos). A continuacién repasamaos bre-
vemente estos dos aspectos.
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La relacion con los ciudadanos

En el nivel discursivo, los concejales de los ochenta y los de los noventa coinciden
en valorar como bésica la participacion ciudadana, en la necesidad de dedicarle muchos
esfuerzos y en constatar las dificultades para obtener resultados efectivos en este terreno.
A partir de aqui, los politicos locales de los ochenta destacan los limites de un modelo
participativo poco formalizado y excesivamente puntual y desordenado; mientras que los
entrevistados de los noventa utilizan un discurso més sofisticado para enfatizar la nece-
sidad de acercar el ayuntamiento a los ciudadanos-usuarios. En otras palabras, la preo-
cupacién central durante Ia primera década de ayuntamientos democraticos es la gene-
racidén de instrumentos y canales participativos, mientras que en los noventa s¢ detectan
planteamientos mas de fondo y que, por ejemplo, nos sitian en el debate entre demo-
cracia representativa y participativa (Merino, 1997; Valles, 1999),

De todas formas, es en las experiencias y en las practicas, mas que en los discursos,
donde encontramos las principales lineas de evolucion. Una evolucién que se refleja
claramente en el contraste entre la desorientacién y la prictica inexistencia de expe-
riencias participativas durante los afios ochenta y la proliferacién de iniciativas y pro-
puestas que, con mayor 0 menor €xito, encontramos durante los noventa.

Durante los afios ochenta, la mediacién entre los ciudadanos y los gobernantes se
realiza a través de unas asociaciones cada vez mas debilitadas y, por lo tanto, menos
capaces de articular un auténtico espacio de debate. Los partidos practicamente no exis-
ten y, por lo tanto, parece que el contacto con la calle se limite al esfuerzo personal
de cada concejal. Esta situacién provoca cierta satisfaccion entre los concejales en el
gobierno, que se presentan a ellos mismos como gente de la calle; mientras que despierta
acidas criticas entre la oposijcién, que les acusan de no salir de los despachos:

«La calle s lo que mas funciona. Te preguatan por la calle porque te conocen, mientras
que les cuesta miés acceder a los canales formales de comunicacién con el ayuntamiento»
(concejal de gobierno, afios ochenta).

«La verdadera relacién con el ciudadanc consiste en bajar, bajar y bajar. Unicamente
desde la proximidad puedes palpar lo que le pasa a tu comunidad» {(concejal de gobierno,
anos ochenta).

«Acabas olvidando cualguicr horario y cualquier mecanismo format para hablar con
la gente de manera informal» {concejal de gobierno, afos ochenta).

«Son concejales de despacho; alejados de la realidad y de la ciudadania, preocupados
Unicamente por asistir a fiestas populistas pero sin enterarse de las necesidades reales de
su ciudad» (concejal de la oposicion, afios ochenta),

Durante los noventa, en cambio, se formalizan wna gran diversidad de espacios par-
ticipativos, se detecta cierta recuperacion del papel de los partidos en su tarea de media-
cion enire la comunidad y los gobernantes y, finalmente, se relaja la necesidad de las
relaciones personales entre los concejales y sus ciudadanos. Otra vez, los politicos en
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¢l gobierno se congratulan de la proliferacion de experiencias participativas y de la madu-
racién de sus planteamientos, mientras que desde la oposicién los critican por utilizar
de forma interesada la participacién cindadana:

«Estoy todo el dia en a calle; no se puede perder su pulso. La calle ¢s donde recibimos
la informacién directa, mientras que la indirecta siempre distorsiona de una v otra forma
la realidad» (concejal de gobierno, afios noventa).

«Hemos disefiado abundantes mecanismos e instrumentos para recibir la opinién de
Jos ciudadanos. Estamos convirtiéndonos en ayuntamientos mucho mas abiertos a nuestros
vecinos (concejal de gobierno, afios noventa).

«La calidad de los canales de comunicacién no ¢s muy elevada, no se ajusta a la realidad
y no esta enfocada a informar sino a hacer marketing politico y electoral» (concejal de
}a oposicién, afos noventa).

En sintesis, entre los ochenta y los noventa hemos detectado pautas simultdneas de
continuidad y cambio respecto a la relacién entre los concejales y sus ciudadanos. Por
una parte, parece claro que la preocupacion y la perplejidad delante de los déficits
y las dificultades de la participacion ciudadana se ha mantenido. Por otro lado, parece
que se han producido cambios en los contenidos de estas preocupaciones y perplejidades.
Asi, si partimos de la doble dimensi6n politica y administrativa de los gobiernos locales,
hemos constatado como las preocupaciones de los concejales de los afios ochenta se
concentraban en la dimensién administrativa (upa preocupacion instrumental sobre
c6mo construir los canales de relacién), mientras que los concejales de los noventa se
declaraban més interesados en asuntos de naturaleza politica (como mejorar la invo-
lucracién de los ciudadanos en la toma de decisiones publicas). Se ha producido, en
definitiva, un salto cualitativo que ha servido para consolidar la naturaleza relacional
de 1a actividad de los politicos locales. No vamos a entrar ahora a discutir si las cosas
se han hecho mejor o peor, pero si parece claro que nuestros concejales estdn intentando
salir de sus despachos, estén intentando tomar las calles de sus ciudades y, en definitiva,
estan entendiendo que es en la relacién con los actores locales donde su trabajo de
gobernantes municipales adquiere sentido. Este esfuerzo es el que nos permite intuir
la progresiva aparicién de un modelo de governance local.

La relacién con los partidos politicos

Uno de los cambios que detectdbamos en el apartado anterior bacia referencia a
la creciente importancia de los partidos como 'i%spacio de relacién entre los concejales
y los ciudadanos. Es evidente, de entrada, que los partidos politicos se han convertido
en protagonistas de Ja vida politica municipal, disefiando los programas y las listas que
se ofrecen a los ciudadanos en el momento electoral. Este proceso —etiquetado como
partidificacién de Ya politica local— ya esta muy presente en los afios ochenta y tiene
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una clara relacién con el sistema electoral y el disefio institucional que ha acompaiiado
la creacion de los ayuntamientos democriticos en Espafia (Valles y Brugué, 1997).

Reconocer la presencia de los partidos en ta politica local, sin embargo, no significa
que ésta sea ni intensa ni continuada. En este sentido, la mayorfa de los concejales
de los ochenta manifestaban que el partido inicamente existia durante el perfodo elec-
toral. Ademds, estos mismos concejales valoraban positivamente la desaparicién de los
partidos enire eleccién y eleccion, ya que, en una opinién formulada de manera extrema
pero muy compartida, «<hemos de escoger entre el servicio al pueblo y la lealtad al
partido» (concejal del gobierno, afios ochenta). Los concejales, evidentemente, escogen
el servicio al pueblo y relegan el partido a la misién instrumental de llevarlos al poder:
«una vez en el gobierno hemos de olvidarnos del partido y pensar en la comunidad»
(concejal del gobierno, afios ochenta). Recurriendo a la claridad de uno de nuestros
entrevistados:

«El partido no tiene nada que ver con nosotros {los concejales). Nosotros tnicamente
nos debemos a la poblacién que nos ha votado» (concejal del gobierno, afos ochenta).

Este discurso experimenta algunas novedades en los afios noventa, afianzandose una
valoracién mds positiva respecto a la continuidad de los partidos en 1a vida politica
local. Paralelamente, los partidos ya no se perciben simplemente como agencias colo-
cadoras de gobernantes, sino como actores que desarrollan actividades més complejas
y que ayudan a articular las relaciones con la comunidad. Los partidos, en este sentido,
se convierten en espacios de reflexién y didlogo, asi como en plataformas de soporte
a la actividad politica de los concejales.

La mayor intensidad y fluidez de las relaciones entre los concejales y los partidos
politicos se observa de forma clara en nuestras cntrevistas. Asi, en contraste con lo
que sucedia en los afios ochenta, la practica totalidad de los politicos locales de los
noventa afirman mantener reuniones peritdicas con los militantes y simpatizantes de
su partido. Estas reuniones son valoradas muy positivamenic como mecanismo para
rendir cuentas de la actividad gubernamental y para discutir ideas y proyectos de futuro;
es decir, por su componente relacional, Por otro lado, durante los noventa se ha inten-
sificado tambicn la relacion entre el concejal y la agrupacién local del partido. Segiin
nuestras entrevistas, un 85 por 100 de los concejales van al menos un dia a la semana
al local del partido, mientras que esto era excepcional en los ochenta.

Parece, por lo tanto, que la presencia secuencial de los partidos durante los ochenta
podria vincularse a una percepcion mis administrativa € instrumental del gobierno local
{los partidos sirven para colocar politicos-gerentes y, una vez realizado su trabajo, se
esfuman), mientras que la continuidad de los afios noventa permite a los partidos generar
espacios de reflexion, didlogo y relacién que nos acercarian a una nueva forma de enten-
der el gobierno local. Los partidos politicos no son aclores muy de moda entre el con-
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junto de la sociedad, pero su presencia en los territorios puede convertirlos en espacios
relacionales muy importantes para un eventual desarrollo de la governance local.

I11.2. De la mirada al pasado a la mirada al futuro:
éla aparicion del concejal estratégico?

En este apartado pretendemos contrastar aquella hiptesis segiin la cual la evolucién
desde las formas tradicionales a las relacionales de gobierno se manifestaria en una
evolucién paralela desde unos ayuntamientos dominados por actividades paliativas y
por logicas reactivas hacia otros donde se iria imponiendo una perspectiva anticipativa
y estratégica. En el caso espaiiol, ademds, el eventual paso de un modelo a otro supone
la superacion del pasado v 1a recuperacién del futuro: 1os primeros ayuntamientos demo-
craticos, ain dominados por el pasado, construyen y reaccionan ante los déficits here-
dados; mientras que los actuales se dedicarian a anticipar escenarios de futuro y a plan-
tear estrategias para alcanzarlos. Los primeros ayuntamientos estaban encadenados a
una larga lista de deberes atrasados, mientras que los gobiernos locales de hoy habrian
recuperado la oportunidad de escribir lo que quieran en un papel en blanco. Finalmente,
los municipios estratégicos se dedicarfan no sélo a mirar et futuro, sino también a mirar
hacia afuera. Es, en definitiva, esta intensificacion de las relaciones con el exterior lo
que nos permite situarnos en el contexio de la governance local.

Existen algunos trabajos relacionados con la planificacidn estratégica en el dmbito
local espafiol (EQU, 1998; Font y Rivero, 1999; Brugué y Jarque, 2002). En este articulo,
de todas formas, nos concentramos en los politicos locales y, en consecuencia, utili-
zaremos estas variables para ver hasta qué punto —independientemente de la existencia
o no de Planes Estratégicos formalizados— la perspectiva estratégica impregna las acti-
tudes y los comportamientos de los concejales entrevistados. En realidad, dando otra
vuelta de tuerca a nuestro planieamiento, creemos que la existencia de un Plan Estra-
tégico no garantiza la interiorizacién de comportamientos estratégicos y que, en con-
secuencia, el desarrollo efectivo de una perspectiva estratégica dependera mas de la
mentalidad de los actores que de la existencia material de un documento. Asi pues,
a continuacién nos referiremos a dos indicadores que nos permitiran avanzar en la com-
prensién de la mentalidad estratégica de nuestros politicos locales: sus motivaciones para
acceder al ayuntamiento y su dedicacién al trabajo municipal.
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Las motivaciones de los politicos locales

¢Por qué se presents a las elecciones? {Qué motivacicnes le han guiado en su tarea
municipal? ¢Como explicaria su vocacidn de politico local? Las respuestas de los con-
cejales a preguntas como €stas nos han abierto un rico campo de andlisis y nos han
permitido acercarnos a aquellas corrientes de fondo que explican por qué los ayun-
tamientos han optado por una orientacidén o por otra.

Con las entrevistas realizadas durante los afios ochenta establecimos una primera
tipologia para clasificar las diversas motivaciones que explicaban la entrada de los con-
cejales en los ayuntamientos. Las llamabamos la vocacion de servicio y la motivacion
politica.

— Los concejales con vocacidn civica o de servicio eran aquellos que vinculaban su
entrada al ayuntamiento con la determinada voluntad de hacer cosas concretas: existen
problemas a resolver y a esto se va al ayuntamiente. Desde una dptica mas personal
se definen como «hombres (0 mujeres) del pueble; personas normales y corrientes que
lo tinico que pretenden es ayudar a mejorar su comunidad» (concejal de la oposicion,
afios ochenta).

— En segundo lugar, les concejales con vecacion politica eran aquellos que con-
dicionaban sus tareas méds inmediatas a un proyecto global, al modelo de comunidad
que se pretendia alcanzar. Este proyecto puede definirse desde el partido o ser el resul-
tado de una posicidn ética personal, pero tante en un caso como en el otro convierte
al ayuntamiento en un instrumento para alcanzarlo. En palabras de une de los entre-
vistados, «si yo no pensara que mi actividad municipal sigue siendo un medio para tirar
adelante una politica que creo adecuada desde mi pensamiento politico y mi forma
de ser, no estaria ni en ¢l partide ni, por supuesto, en el ayuntamiento» (concejal de
gobierno, afios ochenta).

Estas dos motivaciones, de hecho, pueden asociarse respectivamente a un modelo
municipal mis preocupado por responder a demandas o a un modelo de ayuntamiento
més preocupado por alcanzar un determinado escenario de futuro. Durante los ochenta,
y en coherencia con las hipétesis de nuestro trabajo, las vocaciones de servicio eran
mayoritarias (s de tres cuartas partes de los entrevistados) y las politicas minoritarias
(menos de una cuarta parte). Los concejales de esta década estarian, pues, més dedicados
a mirar el pasado que el futuro. Nos encontramos, en otras palabras, con una mayoria
de los concejales que acceden a sus tareas municipales con una idea fija: #rabajar para
mejorar sus pueblos y sus ciududes. Esta idea, evidentemente, tiene un fuerte impacto
sobre los ayuntamientos y, al menos en parte, explica la aparicién de unos gobiernos
locales muy concentrados en la superacién de los déficits heredados del pasado y en
las obras de mejora que reclama la comunidad. Constatamos, en definitiva, céme las
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motivaciones dominantes entre los concejales se convierten en un puente hacia unos
ayuntamientios constructores y reactivos.

Seglin nuestras entrevistas, esta situacion habria experimentado algunas novedades
durante los afios noventa. Por un lado, las proporciones de cada motivacion siguen la
tendencia esperada segiin nuestra hipdtesis (de la mirada al pasado a la mirada al futuro):
la vocacién de servicio desciende, aproximadamente, de representar a tres cuartas partes
de los concejales en los ochenta a la mitad de los mismos en los noventa; mientras
que la motivacién politica se incrementa de un cuarto a la mitad. Asi pues, la relacion
entre concejales que actian como #rabajadores municipales o como politicos locales se
equilibra a lo large de los afios noventa, con mas o menos la mitad de los concejales
entrevistados en cada grupo. La tendencia esperada se confirma, aunque lo hace con
una intensidad débil que no nos permite asegurar que Jos concejales de finales de los
noventa llegan a los ayuntamientos con unas mentalidades significativamente diferentes
a las de sus colegas de la década anterior, '

Por otro lado, durante los noventa hemos apreciado que tanto las vocaciones de
servicio como las politicas se expresan con algunos matices especificos. Asi, la vocacion
servicial de los ochenta se expresaba en términos asistenciales, altruistas y, en conse-
cuencia, otorgaba un gran valor al esfuerzo y al trabajo de los coneejales. Los concejales
de los noventa, en cambio, no expresan la vocacién de servicio como un acto de buena
voluntad, sino como la guia de su actividad gerencial. Esta matizacion es importante,
ya que comporta cierta profesionalizacién de los politicos locales. La vocacion servicial,
utilizando otros términos, ya no sirve fanto para proporcionar al ayuntamiento fraba-
jadores municipales como para dotarlo de ejecutivos locales. Esta transformacion expresa
un proceso de maduracion tanto en las mentalidades de los concejales como en sus
consecuencias sobre el modelo de ayuntamiento.

Finalmente, aunque de forma axin modesta, la progresiva incorporacion de concejales
con vocacidn politica estarfa induciendo un cambio mas de fondo. En cualquier caso,
desde la perspectiva del governance, cabe destacar la dimensidn relacional que, en con-
traste con la figura del rabajador municipal, adquieren tanto el gfecutivo como ¢l politico
local. El primero muestra un sesgo hacia la accién, mientras que el segundo se decania
por la planificacién; pero ambos coinciden en que sus tareas se han de realizar a través
de la relacién con otros actores con los que acordar estrategias, compartir recursos,
delegar funciones o intercambiar visiones de futuro.

La dedicacién de los concejales al ayuntamiento

Al analizar las motivaciones hemos utilizado una variable claramente subjetiva, mien-
tras que ahora pretendemos introducir un indicador de cardcter més objetivo. En este
sentido, la dedicacién de los concejales al ayuntamiento (valorada tanto en términos



22 QUIM BRUGUE

cuantitativos como cualitativos) puede ayudarnos a establecer qué tipo de actividades
desarrollan efectivamente los politicos locales, independientemente de expresiones voca-
cienales mds o menos idealizadas,

Al repasar las entrevistas realizadas durante los ochenta, inmedjatamente aparecen
dos grandes tipos de dedicaciones: la de los concejales con responsabilidades de gobierno
vy la de los concejales en la oposicion. Los primeros sufren la paradoja de dedicar muchas
horas a su labor municipal, mientras que (exceptuando el caso de los alcaldes) su dedi-
cacion formal es parcial. Esta paradoja expresa la combinacién de una practica que
les sumerge intensamente en el dia a dia de la administracién municipal con un discurso
a través del cual se resisten a cualquier proceso de profesionalizacion de sus actividades
como concejales. En palabras de los propios entrevistados:

«A nivel de horas, muchas; y més en un pueblo como éste, donde todos nos conocemos
y cuando legas a casa conzintas trabajando para el municipio porque uno te viene a ver,
otro te llama por teléfono. Pricticamente ercs conccjal las 24 horas del dia» (concejal de
gobierno, anos ochenta).

«{Dedicacién? Le dedico al ayuntamiento todo el tiempo humanameste posible» (con-
cejal de gobierno, afios ochenta).

Los segundoes, en cambio, manifiestan simplemente que les es imposible dedicarse
al ayuntamiento; a un tipe de ayuntamiento al que se va a trabajar {y esto lo hacen
los concejales en el gobierno) o no s¢ va. Los concejales de la oposicidén viven esta
situacién con frustracién e impotencia, sintiéndose extrafios en su propio ayuntamiento.
En definitiva, los concejales con responsabilidades de gobierno se convierten (tanto por
vocacién como por prictica) en los administradores y los gestores de la construccion
de los municipios del bienestar. Los de la oposicidn, por su parte, manifiestan moti-
vaciones similares pero se les impide llevarlas a la prictica. En términos de dedicacion,
los primeros son concejales 24 horas y los segundos concejales en stand-by.

Entre los propios concejales de los ochenta aparecen referencias criticas a esta situa-
cién. Algunos de los entrevistados aseguran que las dedicaciones son excesivas y que
seria necesario desarrollar una tarea mas limitada a la direccién y al control. Estas opi-
niones empezarian a dar la vuelta a la situacion dominante y a propiciar una nueva
combinacién de vocacion politica y menor dedicacion. Esta tendencia parece que se
va consolidando, tal como hemos detectado en nuestras entrevisias, durante los afos
noventa. Asi, en primer lugar, durante estos aflos s¢ empicza a difuminar la radical
diferenciacién entre concejales del pobierno y de la oposicion. Se mantiene la centralidad
del trabgjo, aunque sea con connotaciones gerenciales, y, por lo tanto, se favorecen
las dedicaciones de los que ostentan el poder. Sin embargo, la creciente profesiona-
lizacion y consolidacion de las estructuras administrativas municipales dejan sin sentido
al tradicional concejal 24 horas y abren nuevas oportunidades al concejal en stand-by.
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Por otro lado, han aumentado los concejales con vocacioén politica, los cuales son
capaces de definir su actividad y su dedicacién municipal con independencia de su posi-
¢idn en el gobierno o en la oposicion. Esto es asi porque ya no definen su actividad
Ginica o principalmente en relacién a su participacién en el aparato administrativo, sino
que incorporan la relacion con los ciudadanos, con sus asociaciones, con otras admi-
nistraciones o con el partido. Del mrabajo a los ciudadanos podria ser una forma de
sintetizar una tendencia que, de confirmarse, reforzaria el paso de las preocupaciones
internas a lax externas y, en consecuerncia, nos situaria en el camino que nos lleva del
gobierno tradicional at gobierno relacional.

I1.3. De la jerarguia a la red: éla aparicion del concejal relacional?

El objetivo de este apartado s contrastar aquella hipétesis segiin la cual Jos ayun-
tamientos tenderfan a superar un estilo tecrocritico y monopolisia de actuacién y a impul-
sar nuevas formas pluralista y relacionales. Esta hipGtesis sc enmarca de forma estricta
en el debate entre la administracién publica tradicional y 1a nueva gestion publica y, en
términos mas amplios, en la discusion que ahora nos ocupa enire gobierno y governance. .
Por otro lado, al situar a la figura del politico local como indicador central para observar
la validez de nuestra hip6tesis, estamos dc hecho transformandola en el estudio sobre
Ja eventual evolucién desde el concejal burocrdtico hasta el concejal relacional. El primero
se caracterizaria por mantener una relacion de amor-odio con una administracién que
valora negativamente, pero quc le absorbe y le induce a adoptar su estilo tecnocrdtico
y manopolista de trabajo. Estos concejales critican la burocratizacion de los ayunta-
mientos, aunque no pueden impedir verse enredados en sus rutinas. El segundo, en
cambio, mantiene una mayor perspectiva en su relacién con la administracién municipal
y, en consecuencia, dispone de mayor libertad de movimientos y de mas capacidad para
establecer relaciones externas con una amplia diversidad de actores (piiblicos o privados)
que pueden colaborar en cl desarrollo de sus politicas.

A continuacién, por lo tanto, pretendemos ilustrar esta evolucion, observando, en
primer lugar, las relaciones de los concejales con la administracién y, en segundo lugar,
las relaciones que estos mismos concejales establecen con otros actores piiblicos o pri-
vados de su entorno.

Las relaciones con la administracién municipal
El anélisis de las relaciones entre los concejales y el aparato administrativo es crucial

tanto para entender el rol de los politicos locales como para observar el modelo de
administracién municipal, con sus ventajas y sus inconvenientes, que se imponen en
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cada momento. Es decir, los comportamientos y las actitudes de los concejales frente
a la administracién condicionan tanto su propio trabajo como el de todo el ayuntamiento.
Elos son los responsables de la administracién y, por lo tanto, aungque a menudo no
la conozean ni la controlen al detalle, los dinicos capaces de marcar sus rasgos distintivos.

Analizando nuestras entrevistas se observa como los politicos locales, tanto los de
la década de los ochenta como los de los noventa, coinciden en manifestar una sensacion
de imsatisfaccion con el funcionamiento de una administracion a la que, a pesar de las
mejoras, no acaban de separar de los tradicionales tdépicos asociados a una burocracia
lenta, compleja, formalista, etc.:

«La administracidn ¢s una miguina de poner inconvenientes» {concejal de gobierno,
afno ochenta).

«Se arrasiran inercias dificiles de cambiar, ¥ nos encontramos todavia con una orga-
nizacién poco 4gil, excesivamente formalizada y con unos procedimientos muy burocréticos» -
(concejal de gobierno, afios noventa).

Sin embargo, un andlisis mas detallado de estas declaraciones genéricas nos permite
observar diferencies significativas entre los afios ochenta y los noventa. Por un lado,
los concejales de los noventa tienen un discurse mas sofisticado. Estos concejales, por
ejemplo, sen capaces de diagnosticar con cierta precision los problemas y de proponer
alternativas: en concreto, 2/3 de los concejales de los noventa verbalizaban propuestas
especificas de cambio administrativo, mientras que en los ochenta no alcanzaban a repre-
sentar 1/3. En lo que si coinciden tanto en una década como en la otra es en la referencia
al mitp empresarial como pauta para la modernizacton de sus organizaciones municipales.
En otros términos, en nuestro estudio comparativo hemos detectado una sustitucion
de lo que hemos llamado las voluntades adaptativas de los ochenta por las voluntades
transformadoras de los noventa. Las primeras manifiestan posiciones de resignacifn ¢
impotencia, mientras las segundas parten de un mayor conecimiento tanto de la admi-
nistracién como de las posibilidades de mejora:

«Tenemos muchas cosas por hacer y no sabemos por donde empezar» (concgjal de
gobierno, afios ochenta).

«La adversidad econdmica y la sobrecarga de funciones nos obligan a replantearnos
la utilizacién de los recursos disponibles y a disefiar estrategias para mejorar la eficiencia
v la eficacia de nuestra gestién» (concejal de gobierno, afos noventa).

Por otro lado, una diferencia importante entre los concejales de los afos ochenta
y los de los noventa hace referencia al tipe y a la intensidad de las relaciones que esta-
blecen con la estructura administrativa municipal. En términos generales, los politicos
locales (y nos estamos refiriendo especialmente a los que estaban en posiciones de
gobierno) de los ochenta mantienen una relacion directa, detallada e intensa con la
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administracién; mientras que en los noventa esta relacion tiende a volverse mas indirecia,
distanciada y directiva:

«Hay momentos en los que considero que he trabajado de secretaria, de funcionario,
.. ipero de qué manera! Si no fuera asi no habriz pasado tantas horas en ¢l ayuntamiento
como he pasado» (concejal de gobiemo, afios ochenta).

«Ahora el concejal tiene mis claro su papel, cudl s su posicién dentro de la estructura.
Esto le da seguridad y mayor capacidad y voluntad de delegacién» (concejal de gobiemno,
anos noventa).

Finalmente, una dltima distincién entre los concejales de ambas décadas se sitiia
en el terreno de las relaciones que establecen con ¢l personal administrativo. De forma
resumida y simplificada, los concejales de los ochenta tienden a manifestar una vision
negativa de los funcionarios, los cuales serian los responsables del mal funcionamiento
de 1a administracién y, por lo tanto, merecedores de la desconfianza y el afdn de control
por parte de los politicos locales. Los concejales de los noventa, en cambio, se refieren
menos a los funcionarios y mds a unos empleados publicos que no provocan, sino que
sufren las deficiencias de la administracion. Unas deficiencias que, en clara contradiccion
con los planteamientos de la década anterior, s6lo pueden abordarse a través de otorgar
confianza y capacidad de decision a aquello que ahora se percibe como el principal
activo de cualquier organizacion, es decir, sus recursos humanos. Utilizando fas palabras
de alguno de los concejales entrevistados durante los noventa:

«Es dificil desagregar al funcionario de la estructura. Se han realizado esfuerzos para
mejorar la preparacién de los empleados piiblicos, pero no €s una tarea sencilla. La estruc-
tura administrativa no recoge tedo el potencial de sus trabajadores; el sistema es perverso,
las personas no» (concejal de gobierno, afios noventa).

«A menudo no cedimos suficiente poder, pero seria positivo dar a los empleados mas
poder y confianza» (concejal de gobierno, afios noventa).

Asi pues, respecto las relaciones entre los politicos locales y Ja administracion hemos
detectado diferencias significativas entre Jos anos ochenta y los poventa. Durante la
primera década dominaba la desconfianza y, por esa misma razom, la continuada usur-
pacién y confusién de responsabilidades. En la segunda década, al contrario, se impene
paulatinamente ¢l mejor conocimiento, la confianza y el respeto mutuo; un escenario,
por 1o tanto, donde las relaciones adquieren una mayor fluidez y se convierten en cru-
ciales para mejorar el funcionamiento de los gobiernos locales.
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Relaciones con actores externos

En coherencia con las conclusiones del apartado anterior, en las entrevistas a los
concejales de los noventa se detecta una actitud muy critica respecto las formas mono-
polistas y jerdrquicas de gobierno, al tiempo que se defiende una actuacién relacional
0, de forma mds clara, una forma de trabajar y gobemnar que tenga en cuenta a los
diversos actores locales {stakeholders) tanto en el momento de tomar las decisiones como
en su implementacion. Para contrastar esta afirmacion inicial, a continuacién analiza-
remos las relaciones de los concejales de los ochenta y de los noventa con el 4mbito
privado y con otros niveles gubernamentales, EJ primer aspecto nos hablard del grado
de penetracion de la sociedad civil en las tareas gubernamentales (Johnson, 1989), mien-
tras que el segundo nos situard en el terreno de lo que la literatura ha denominado
como el gobierno multi-nivel (Hooghe y Marks, 2001).

En cuanto a la relacion con los actores sociales, los concejales de los ochenta empie-
zan manifestando su decepcion ante la poca representatividad («siempre son Jos mis-
mos») y la poca actividad («su contribucién al ayuntamiento es muy limitada») de lo
que, por otra parte, se define como una densa red de asociaciones y eniidades de diverso
cuno. Los concejales, ademas, realizan esta valoracién desde la preocupacion, ya que
consideran que el desarrollo de sus tareas requiere de una colaboracién y un consenso
social que no encuentran en la debilidad del entramado asociativo de sus municipios.
Esta valoracién es compartida por los concejales de¢ gobierno y los de la oposicion,
aunque difieren a la hora de buscar explicaciones. Los del gobierno se remiten a expli-
caciones histéricas, mientras que los de la oposicién aprovechan la ocasién para acusar
a los concejales con responsabilidades de gobierno de un protagonismo y una actitud
acaparadora que acaba por desactivar a los demas actores de la sociedad civil.

Durante los anos ochenta, segiin nuestros entrevistados, las entidades mas signifi-
cativas a nivel local eran las asociaciones de vecinos, los grupos econdmicos (los gremios
0 los comerciantes) y las asociaciones culturales y recreativas. Las relaciones que los
concejales establecen con ellas se definen como «normales, naturales y positivas», aun-
que también hay una amplia coincidencia a la hora de afirmar que estas relaciones
no pueden significar nunca una hipoteca para la accion municipal. Con otras palabras,
los concejales de los ochenta se esfuerzan para hacer explicita tanto su voluntad de
escuchar a todo el mundo como la obligacién de mantener la {iltima palabra. Asi pues,
se percibe una intensa interiorizacién del modelo de democracia representativa:

«Nosotros necesitamos de todos tos sectores sociales; todos son interlocutores validos
mientras no pretendan imponer sus intereses» (concejal de gobierno, afios ochenta).

En la préctica, durante estos afios, la voluntad de escuchar se realiza de una forma
andrquica y poco formalizada, muy dependiente de Ja actitud de cada concejal y de
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las dinamicas de cada departamento municipal. El tipo de relacién mds frecuente con-
siste en la visita del concejal, acompafiado del técnico pertinente, a una asociacion para
celebrar una especie de reunion de trabajo donde tratar, desde el terreno, asuntos muy
concretos y de cardcter eminentemente profesional. El modelo de relacion que se genera
recibe fuertes criticas por parte de la oposicion. Estas criticas se dirigen tanto a la debi-
lidad como a la instrumentalizacién de las relaciones entre el gobierno y las asociaciones
y, en consecuencia, apuntan hacia la aparicién de dindmicas clientelares y procesos de
manipulacion institucional de unos grupos sociales cada vez més dependientesy domes-
ticados.

Durante las entrevistas realizadas con los concejales de los afios noventa apreciamos
tanto pautas de continuidad como algunos cambios significativos. En primer lugar, el
panorama asociativo despierta las mismas sensaciones de debilidad y desarticulacién,
A partir de esta coincidencia, sin embargo, los concejales de los noventa se replantean
el cquilibric entre lo que antes habiamos llamado la necesidad de escuchar a todos y
la obligacion de mantener la tlima palabra. Coinciden en la necesidad de escuchar a
los ciudadanos y a sus agrupaciones, aunque ¢empiezan a afiadir la posibilidad de incor-
porarlos al proceso decisional. De este modo, los estilos de gobierno asumirian la dimen-
sién relacional al introducir 16gicas de negociacion, pacto y compromiso, tanto en el
disefio como en la ejecucion de las politicas locales.

Como es evidente, lo anterior son tendencias con una traduccién ain incipiente en
el dia a dia de la actividad municipal. De todas formas, a través de las entrevistas nos
hemos acercado a experiencias y discursos que distinguen claramente las posturas de
los politicos locales de los ochenta y los noventa. Asi, por ejemplo, en el ambito del
desarrollo local se ha ido consolidando 1a 16gica del partenariado, mientras que la inmen-
sa mayoria de los concejales nos hablan de la necesidad y de la oportunidad de trabajar
en red, una expresion inexistente en las entrevistas de los ochenta. En términos generales,
pues, sc detecta la aparicién de un concejal relacional que acepta la interdependencia
con los diversos actores de su entorno local;

«8in estas relaciones y sin el trabajo en comiin, la politica estd condenada al fracaso.
Los necesitamos y ellos nos necesitan» (concejal de gobierno, afios noventa).

La identificacion de esta tendencia no significa, en cualquier caso, que se desarrolle
sin dificultades. Nos encontramos, por un lado, con la ya referida debilidad de la sociedad
civil. Se reconoce la necesidad de contar con interlocutores y colaboradores, pero éstos
no sicmpre existen o estan disponibles. Por otro lado, existen dificultades para formalizar
las relaciones y para dar cuerpo a una idea tan intangible como la de una red. Las
estructuras administrativas y de gobierno no estdn preparadas para operar de forma
relacional y, consecuentemente, sc generan inercias y resistencias dificiles de superar.
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En segundo lugar, respecto a las relaciones con otros actores institucionales o niveles
gubernamentales nos interesa analizar c6mo éstas se personalizan enla figura del politico
local. En este sentido, nuestros entrevistados confirman la existencia de relaciones muy
frecuentes, a menudo intensas, con los Consejos Comarcales, las Diputaciones, la Gene-
ralitat de Catalunya, el Estado y la Unién Europea. La importancia de estas relaciones
justifica que los concejales, especialmente los de los ahos ochenta, reivindiquen la arti-
culacién de un marco de relaciones intergubernamentales; un espacio desde el cual se
garantice la necesaria coordinacion para el desarrollo de los diferentes Proyectos muni-
cipales. En relacién a este marco, los concejales de los ochenta lo definen como una
clarificacién competencial destinada a distribuir funciones ¥ a evitar duplicidades. Los
concejales de los noventa, por su parte, coinciden mayoritariamente en esta posicion,
aunque un grupo reducide pero significativo lo interpreta en términos de negociacién
y conflicto; de didlogo —en lugar de distribucion— intergubernamental. En palabr:

de uno de nuestros entrevistados:

«Es necesario trabajar para la complementariedad entre administraciones ¥y €8 mecesario
trabajar para consensuar los temas. Hemos de insistir en la voluntad de cooperar, de alcan-
zar acuerdos entre los diferentes niveles de gobierno» (concejal de gobierno, afios noventa),

Al margen de este marco clarificador o cooperador, la mayoria de Jos concejales
manifiestan una sensacion de dependencia y subordinacion en sus relaciones intergu-
bernamentales. En este sentido, més de 2/3 de los entrevistados, tanto de una década
como de la otra, s¢ muestran descontentos con el margen de maniobra ¥ €l nivel de
autonomia que disfrutan en el desarrollo de su actividad municipal. «Hemos de ir a
llorar» o «somos la cenicienta del sistema» son referencias constantes en sus discursos,
al tiempo que concretan estas declaraciones con reclamaciones de mis competencias
¥ mMAs recursos.

Sin embargo, este discurso victimista queda matizado en la practica. Asi, cuando
los politicos locales nos hablan de sus relaciones intergubernamentales, no destacan
su conflictividad, sino su frecuencia e, inclusive, su normalidad. Por otro lado, parece
muy claro que las relacionen intergubernamentales dependen fundamentalmente de la
figura del politico local y, més en concreto, de determinados concejales especialistas
en relaciones intergubernamentales. Los menos especialistas destacan el caracter técnico
de las relaciones (tramitar solicitudes y lograr subvenciones), mientras que aquellos con-
cejales que mejor conocen el terreno reconocen el caricter politico del mismo. Politico
mas que partidista, ya que, segiin nuestros datos, las relaciones dependen menos de
la afinidad de partido y mas de cuestiones personales y de acceso a determinados espa-
cios decisionales.

A diferencia de lo que hemos hecho en los apartados anteriores, ahora no nos hemos
referido a las diferencias entre los ochenta y los noventa, ¥a que no hemos apreciado
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diferencias significativas. En los discursos inicamente hemos encontrado referencias al
intercambio de recursos y a los debates competenciales entre administraciones, mientras
que en las précticas la aparicién de algunas novedades en los afios noventa es todavia
muy incipiente. En cualquier caso, la hipétesis inicial sobre la eventual aparicion de
un concejal relacional queda reflejada més en una tendencia que en una realidad. Una
tendencia con luces y sombras, pero espoleada por un conjunto de factores como el
agotamiento del modelo burocratico, la consolidacién de unas estructuras administra-
tivas locales que ya no exigen la presencia de los politicos locales, la aceptacion de
la colaboracién de actores externos ante los limites de las actuaciones estrictamente
piiblicas, o la propia evolucién de unas demandas ciudadanas que obligan a actuar desde
la complejidad relacional. Avanzar en esta direccién serd, de todas formas, dificil. Las
dificultades ser4n frecuentes y complejas, sobre todo porque son de naturaleza intangible
y, por lo tanto, reclaman modificaciones en las actitudes, las tradiciones y las culturas
de una amplia variedad de actores. Es en terrenos como €stos donde observamos la
distancia, afin por recorrer, entre el discurso y la practica del gobierno relacional.

IV. CONCEJALES Y GOBIERNOS LOCALES: TIPOS Y EVOLUCIONES

En este apartado pretendemos, en primer lugar, combinar las informaciones reco-
gidas hasta el momento para integrarlas en una tipologia de concejales y, en segundo
lugar, interpretar la evolucién que experimentan los perfiles de los politicos locales desde
la optica del gobierne relacional.

Como ya hemos mencionado, la década de los ochenta representa la democratizacién
de nuestros ayuntamientos, asi como la construccién de las bases para convertitlos en
lo que la literatura ha llamado los municipios de bienestar. En esta coyuntura, los con-
cejales entrevistados manifiestan una autopercepcidn de su rol que sintoniza tanto con
su expetiencia como con su voluntad de trabajar en el servicio a la comunidad. inten-
tando proyectar un retrato robot, que obviamente supone una simplificacion excesiva,
podriamos mencionar —como rasgos distintivos de los primeros concejales democra-
ticos— que estdn mds vinculados a los intereses inmediatos de sus ciudades que a ningin
proyecto politico general; que estan mds preocupados por resolver problemas concretos
que por definir proyectos a medio o largo plazo; que se dedican mds a la gestion ejecutiva
que a la recepcion y la articulacién de las demandas sociales; que son contrarios a la
profesionalizacién pero dedican muchas horas y esfuerzos a su tarea municipal; que
son vocacionales pero ¢on una ambicién politica que sélo excepeionalmente supcra el
horizonte local; ¥ que se presentan bajo las siglas de un partido con €] que, sin embargo,
no mantiene demasiadas relaciones, Evidentemente, estos grandes rasgos esconden
importantes diferencias entre los concejales entrevistados. Hemos explorado estas dife-
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rencias a través de una tipologfa que nos permite distinguir entre ires tipos ideales:
el concejal asistencial, el concejal ejecutivo y el concejal politico.

— Los concejales asistenciales (CA) se caracterizan por enfatizar la logica del ser-
vicio a la comunidad. Valoran ¢l trabajo diario con sus vecinos y, en cambio, desprecian
tanto las estériles polémicas partidistas como la sofisticade distancia de los tecnécratas.
Este perfil es muy abundante durante los ochenta, aunque a menudo cuesta distinguir
entre su presencia efectiva y las declaraciones méis o menos romdnticas sobre cémo
deberia ser el concejal ideal. Los concejales identificados como asistenciales expresan
sus puntos de vista con descripciones como las siguientes:

«Lo esencial es gue el alcalde y Jos concejales hablen lo menos posible; pero que tra-
bajen. Dedicacitn, dedicacion por encima de cualquier otra cosa» (concejal de gobierna,
afios ochenta). .

«Para mf e] concejal ideal ha de ser consciente de aguello para lo que ha sido elegido,
que es para servir al pueblo» {concejal de gabiemo, afios ochenta}.

«El concejal ticne que ser un hombre abierto a los otros, sensible, un hombre con buena
voluntad, dispuesto a buscar io mejor para el pueblo ¥ a no buscarse acomodo de ningin
tipo {...) ¥ si es hombre sociabie y agradable de trato, mejor; pero vo diria que sobre todo
ha de ser un hombre abierto, un hombre bueno, un servidor» (concejal de la oposicién,
afios ochenta).

— El concejal ejecutivo (CE), en segundo lugar, es el que pretende utilizar su bagajc
técnico y su habilidad profesional para resolver lo que él mismo califica de disfuncio-
nalidades burocraticas y absurdas irracionalidades administrativas. El trabajo es central
en el CE, aunque desde la direccion y la profesionalidad, no desde la dedicacion asis-
tencial. Algunas expresiones de los concejales encuadrados bajo esta etiqueta son:

«Los concejales han de ser gente capaz de desarroliar un trabajo de gestién funda-
mentalmente técnico. Un concejal sin téenicos, malo; un politico de primera en ¢l ayan-
tamiento, malo» (concejal de la oposicidn, afios ochenta).

«Existe una definicién muy clara: un buen conccjal ha de disponer de conccimientos
y capacidad de gestion. Aqui se trata de gestionar cosas, de lograr cosas para el pueblo»
(concejal de gobierno, afios ochenta),

— Finalmente, el concejal politico {CP) es un tipo escaso aunque influyente. A dife-
rencia de los anteriores, suele estar mas vinculado al partido y menos a las rutinas admi-
nistrativas. Considera, en cambio, que su trabajo debe cefirse a la direccién y al control
de las politicas, Utilizando sus propias palabras:

«Lin concejal de lista cerrada ha de estar encuadrado bajo la disciplina de un partido»
(concejal de gobierno, afios ochenta).

«A menudo hemos perdido el carro de muchas cosas por haber olvidado que somos
politicos. Si no es asi yo siempre digo lo mismo (...} escogemos un gerente y qoe lo haga
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todo. §i queremos convertir a los aynatamientos en instituciones proximas a los ciudadanos
no me sirve decir que al ayuntamiente solo se viene a hacer cosas por la ciudad; sino
que tencmos que hacer cosas, pero siempre con vision politica» {concejal de gobicrao,
afios ochenta).

Analizando las opiniones de los concejales entrevistados durante los ochenta, hemos
intentado clasificarlos bajo las etiquetas expuestas anteriormente (cuadro 1}. Al observar
los datos obtenidos, se constata la ya esperada version despolitizada y constructora del
trabajo municipal. Asi, aungue con contradicciones internas, se detecta una rapida pro-
fesionalizacion de los concejales en gestores y administradores de un sinfin de proyectos,
La discusidn politica desaparece del ambito local, al tiempo que se incrementa su estriciura
burocratica y administrativa. Se estaban construyendo los esperados municipios de bienestar
y, por lo tanto, se reproducia el consense politico, la preocupacitn operativa y el proceso
de gerencializacién que los habfa caracterizado. Nada, pues, demasiado serprendente.

Tal como hemos explicado anteriormente, a principios de los noventa los gobiernos
locales empiezan a notar vientos de cambio. Los perfiles de sus protagonistas también
cambian y, en consecuencia, el retrato rebot que apuntibamos hace un momento va
perdiendo sentido. Los concejales de los noventa ya no estan tan ligados a intereses
inmediatos v a problemas concretos, sino quc se muestran més atentos a los proyectos
a medio y largo plazo. Ademas, la consolidacion de las estructuras administrativas muni-
cipales les ha liberado de su tradicional dedicacion y les ha permitido incrementar sus
actividades de relacion con la comunidad. En cuanto a la tipologia anterior, se observan
algunas modificaciones relevantes {cuadro 1): aumenta la presencia de CP, practica-
mente desaparcee el CA y se reduce el ndmero de CE.

Cuapro 1.
TrPOLOGIiA DE CONCEJALES

1980s CA4 CA-CP CcP CP-CE CE

GObIerno ....cooeveeeveeecen - - - - - + +
Oposicidn....

OpOSICION..ccv e rirrcmracriennen - + + — - -
Total...oc e eeeaas - - — + + — —

Muy poco frecuente: — — {menos 15 por 100).
Poco frecuente: — (entre 15-30 por 100).
Frecucnte: + {cntre 30-45 por 100).

Muy frecugnte: + + (més del 45 por 100).

Fuente: Elaboracion propia.
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De todas formas, los datos del cuadro anterior s6lo nos sirven parcialmente; las gran-
des tendencias se detectan con cierta claridad (aumento de los CP y disminucion de
los CA y los CE), aunque no nos explican de forma demastado convincente cudl es
la nueva situacidn que se estd generando. El problema, como ya puede intuirse, se debe
a la aplicacion de viejas categorfas a nuevas situaciones.

Durante los ochenta el mundo municipal gira alrededor de la capacidad de trabajo
y de la realizacién de tareas. Los ayuntamientos, por lo tanto, se parecen a una antfigua
mdquing de ren; avanzando incansable sobre una via cuyo destino todos conocen y
moviéndose gracias al esfuerzo de unos trabajadores que alimentan su viejo corazon
de vapor. En este escenario, las categorias iitiles para interpretar las actitudes y los
comportamientos de los concejales hacen referencia obligada a la variable rabajo.
Durante los afics noventa, en cambio, ni tos ayuntamientos son vistos como viejas loco-
motoras ni sus concejales estan tan preocupados por el trabajo que supone hacerlas
avanzar. Los nuevos politicos locales no Ginicamente pretenden hacer mds o menos cosas,
sino que pretenden desarrollar determinados provecios. Y para ello no requieren tania
dedicacién y esfuerzo como direccién y habilidades relacionales. Para entender e inter-
pretar este nuevo escenario creemos adecuade sustituir la variable trabajo por la variable
emprendedor. Es decir, lo importante no es tanto el tiempo dedicado como 1a capacidad
de conducir, de liderar, de dirigir a la comunidad hacia determinados proyectos de futuro
(Heifetz, 1997). Esta interpretacidn es coherente con una evolucidn del propio gobierno
local que Harvey (1989) interpreta como la evolucién desde el urban managerialism
hasta el urban entrepreneurialism. Segin este aulor, los gobiernos locales han dejado
de ser los responsables de un determinado nivel de biencstar (municipio de bienestar)
para convertirse en intermedtarios y promotores de su territorio.

Al contrastar este rol emprendedor con los resultados de las entrevistas realizadas
durante los afos noventa, podemos, ademas, hacer algunas matizaciones adicionales.
Unas matizaciones que nos permiten distinguir entre lo que hemos denominado el
emprendedor desde arriba y el emprendedor desde abajo:

— El emprendedor desde arriba es aquel que conduce al gobierno local desde el ejer-
cicio det liderazgo. En una democracia representativa, el concejal es quien legitimamente
puede desarrollar sus visiones de futuro, aunque para llevarla a término tenga que arti-
cular una red de actores locales que le den soporte. El politico local, desde esta 6ptica,
es una especie de promaotor que sabe lo gue quiere y que, al mismo tiempo, es capaz
de seducir a los otros para que le ayuden a lograrlo.

«Mds que un gestor, un concejal ha ser alguien con ideas, con una vision de la ciudad,
con un proyecto.. ¥ que, ademds, sepa dotarse de los medios adecuados para llevarlo a
buen puertos (concejal de gobierno, afos noventa).

«Los politicos locales hemos de elaborar proyectos globales, ser un motor, tener ideas
claras y saber hacia dénde hemos de ir» (concejal de la oposicion, afios noventa).
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— El emprendedor desde abajo, por su parte, es aquel que pretende convertirse en
una especie de animador de la comunidad, de tal forma que sea la propia comunidad
la que determine los modelos de ciedad que han de guiar la actuacién municipal. De
esta forma, la preocupacion por el liderazgo deja paso al interés por la participacién:
el concejal no dnicamente ha de persuadir a los demés para que le ayuden a desarrollar

su proyecto, sino que ha de animarlos a participar en la propia definicién del proyecto.

«Los politicos hemos de estar en contacto con la gente, vivir en la calle. Deberiamos
hablar, pues, del concejal como un animador o un facilitador de la participacién» {concejal
de gobierno, afos noventa).

«Hemos de ser los pertavoces de la gente y utilizar Ia institucion para servirla» (concejal
de Ju oposicidn, afios noventa}.

No todos las concejales de los noventa habian dado el paso de rrabajadores a empren-
dedores, aungue si —al menos en lo que se refiere a sus discursos— un niimero impor-
tante. Por otro lado, nuestras entrevistas nos permiten afirmar que, entre los empren-
dedores, son mas frecuentes ¢l tipo desde arriba. A pesar de la insistencia en la retérica
sobre la participacion ciudadana, las dificultades para hacerla efectiva y la interiorizacién
de la l6gica representativa favorecen las posiciones que subrayan la importancia del
liderazgo en la definicién y la implementacién de los proyectos municipales. También
es cierto, sin embargo, que en diversas ocasiones se combinap las expresiones sobre
la necesidad del liderazgo con la voluntad de escuchar y articular las voces que llegan
desde abajo. Entendemos que no se trata de una combinacion incoherente, sino de l1dgicas
gue incluso podrian reforzarse mutuamente: el liderazgo desde arriba puede verse legi-
timado cuando sc ofrece sobre la base de un didlogo con los ciudadanos, mientras que
la capacidad para animar y estimular la participacién depende en bugna medida de
la personalidad y la confiapza que despierie quien la convoca.

Esta misma combinacién ha sido identificada por Hansen (2001) en un estudio sobre
la governance local en Holanda. Segin este autor, los concejales han incorporado nuevos
roles de liderazgo y conduccién de la comunidad (geal steering decision-makers) en com-
binacién con la proliferacion de mecanismos mds o menos formalizados de didlogo con
la comunidad. De forma similar, en un estudio comparado entre Francia y Gran Bretafia,
John y Cole (1999) destacan la tension entre liderazgo y participacion, al tiempeo gue
argumentan sobre la necesidad de combinar ambos aspectos. Finalmente, tanto en nues-
tro trabajo como en la literatura internacional se observa una esirecha relacién entre
la aparicidn de politicos emprendedores v 1a cmergencia de un gobierne relacional a nivel
municipal. Este ha sido el argumento desarrollado a lo largo de este articulo y que,
a continuacidn, recogemos en unas breves conclusiones,
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V. CONCLUSIONES

Efectivamente, la literatura sobre el gobierno relacional tiende a destacar dos aspectos
que dificilmente podran consolidarse sin un proceso paralelo de transformacion en las
actitudes y los comportamientos de los politicos locales. Por un lado, el paso del gobierno
a la governance supone un cambio estructural que nos traslada de un modelo donde
las decisiones las toma un centro deotado de autoridad a otro donde la fragmentacion
y el pluralismo convierten la toma de decisiones en un ejercicio de influencias y rela-
ciones. Ya que son los concejales quienes legitimamente han de tomar las decisiones
de gobierno, parece evidente que deberin modificar sus roles para adaptarse a la nueva
situacién. Por otro lado, como nos recuerdan Peters y Pierre (1998), Ja nueva dimensidn
relacional ha de desarrollarse en un entorno de interaccion y de cooperacion y, en con-
secuencia, requiere de unos politicos locales capaces no sélo de relacionarse, sino tam-
bién de seducir ¢ involucrar al conjunto de la comunidad.

En el trabajo de John y Cole (1999) se comparan los estilos de liderazgo de los
politicos locales en Gran Bretafia y Francia a través de una tipologia que puede sintetizar
los resultados obtenidos en este trabajo. Asi, ayudandose de tipologias como las de
Stone {1995), estos autores proponen distinguir a los concejales a partir de dos variables:
el papel que juegan respecto a la comunidad (proactivo o reactivo) ® v la forma y la
finalidad en el ejercicio del poder (el poder sobre v el poder pura). Combinando estas
variables (figura 1) aparecen 4 tipos ideales de politicos locales: los facilitadores, los
visionarios, los asistentes y los gerentes. Como ya puede intuirse, los dos primeros se
mueven en el dmbito del governance y los dos Gltimos en la esfera del gobierno tradicional.
Utilizando los términos de nuestro estudio, los asistentes y los gerentes se centran en
el trabajo y se diferencian por ¢l tipo de relacién que establecen con la comubidad,
mientras que los facilitadores y los visionarios se asemejan en su vocacioén emprendedora
y se distinguen por desarrollar esta vocacion desde arriba o desde abajo.

Asi pues, de esta Ultima lectura se¢ desprende quc una forma de hacer operativo
el gobierno relacional es a través de la forma de ejercer el poder por parte de los politicos
locales, mientras que la distincién entre roles reactivos y proactivos aparece como secun-
daria. Esto no es tan extraordinario, ya que, por definicion, las tareas de gobierno supo-
nen una determinada combinacidén de respuestas y anticipaciones. En cualquier caso,
existe una estrecha relacidn entre las formas de ejercer el poder y los protagonistas
de este ejercicio. Analizar esta relacion ha sido el punto dc partida y ¢l lugar de llegada
de nuestro trabajo. El titulo que hemos escogido para este articulo —Nuevos Ayun-

6. John y Cole (1998) no utilizan estos términos, sino los de directive y responsive. Hemos optado por esta
traduccion libre, ya que creiamos que era la mejor forma de captar la idea de unos concejales que o bien
se anticipan y dirigen a la comunidad o bien la escuchan y responden a sus demandas y necesidades.
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Fiaura 1.

TIPOLOGIA DE POLITICOS LOCALES (EN FPARENTESIS NUESTRA TERMINOLOGIA)

Poder para

Faclitadores Visionarios
(emprendedores desde abajo} (emprendedores desde arriba)

Reactivos Proactivos

Asistentes Gerentes
{Asistenciales} (Ejecutivos)

Poder sobre

Fuente: Adaptado de John y Cole (1999: 102}

tamientos, Concejales diferentes— ilustra esta relacion entre la evolucién de la formas
de gobierno y los estilos y los comportamientos de los politicos locales.
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