ESTUDIOS VARIOS

¢Hacia una convergencia europea

de los modelos de gobierno local? *

\"

Vincent Hoffmann-Martinot **

Evocar la persistencia de los modelos nacionales de gobierno
local se justifica, tal y como lo veremos en una primera parte,
incluso si éstos han sufrido importantes transformaciones en
el tiempo y en el espacio. Al mismo tiempo parece que, después
de varios afios, los gobiernos locales de los paises europeos
se ven enfrentados a las mismas posturas prioritarias que a
menudo intentan responder de manera convergente. Por lo tan-
to, en una segunda parte, nos preguntaremos en qué medida
los modelos tradicionales tienden hoy a hacerse triviales.

I. Los modelos tradicionales
de gobierno local

El gobierno de los territorios varia sensiblemente de un pais
a otro. Més que limitarse a subrayar el carécter idiosincrasico
de los diferentes contextos nacionales («cada caso es particu-
lar»), el comparativista puede y debe pasar a una etapa superior
identificando grupos, familias, categorias de casos que corres-
pondan a una misma matriz, obedeciendo a una logica glo-
balmente comuin. Por eso, necesitara armarse de conocimientos
profundos sobre la historia, las instituciones, las reglas formales
e informales del juego politico de varios paises. De vez en cuan-
do este reto se ha llevado a cabo desgraciadamente de una
forma relativamente vacia y descriptiva. Aparte de los trabajos
de los juristas (DeLcamp, 1997), algunos expertos en politica
han logrado proponer los fructuosos marcos de comprension
global de la emergencia, de la diferenciacion y de la transfor-
macién de modelos de gobierno local (HEssE y SHarPE, 1991;

GAPP n.° 16. Septiembre-Dicicmbre 1999

Hintze, 1962; KJELLBERG, 1995; PAGE, 1991; PacE y GoOLDS-
MITH, 1987; SHARPE, 1970; SHARPE, 1988).

Para evitar previamente toda ambigiiedad referente al tér-
mino polisémico de modelo, precisemos que éste se utilizara
en este texto bien como se acaba de definir, es decir, como
una categoria, una variedad particular (Muster, en aleman), o
bien como un arquetipo, un ejemplo que sirve o debe servir
de objeto a imitar (Vorbild, en aleman). La diferencia de sig-
nificado se debe, por lo tanto, a la variacién de capacidad de
atraccién entre dos usos.

La emergencia de los modelos y su difusion

La naturaleza y las caracteristicas de un sistema de gobierno
local en un pais dado no dependen del azar ni de la sucesién
puramente aleatoria de los afadidos, ni de las correcciones,
ni de las reformas realizadas en el transcurso de los afos. Por
el contrario, la historia contemporinea ofrece numerosos ejem-
plos de Estados que bien se vieron obligados a imponer el sis-
tema de una potencia exterior, o bien se sometieron volun-
tariamente a un proceso de examen, de comparacidn, y de selec-
cién de los diferentes «paquetes» institucionales disponibles
en el «mercado».

La Francia revolucionaria-napolednica también export6, con
més o menos autoridad, sus instituciones locales desde el Norte
hasta el Sur de Europa, aunque bajo el Imperio més de la
mitad de los europeos se administraban siguiendo con un mismo
patron de organizacién uniforme en departamentos, regiones
y comunas, bajo la direccién de prefectos y sub-prefectos. Pero
si este modelo perdura mas alla del reinado de Napoleon, es
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porque se le considera radicalmente moderno, ordenador, racio-
nalizador e igualador. Segin TocQUEVILLE (1967: 80), «lo que
es cierto decir de ella (la Revolucién), es que ha destruido total-
mente o estd destruyendo (porque todavia dura) todo lo que,
en la sociedad antigua, emanaba de las instituciones aristocré-
ticas y feudales, todo lo que de alguna manera estaba rela-
cionado con ellas, todo lo que llevara, fuera cual fuera el grado,
impresa su huella». Entonces, Francia, ideal de Estado moder-
no, unificado y unitario, se convierte en la referencia de nume-
rosas naciones. Este pais inspira en particular a numerosos res-
ponsables politicos alemanes que ante todo desean romper con
el pasado multisecular, sus vestigios, sus obsoletas ordenaciones
institucionales y politicas, caracteristicas de una fragmentacién
territorial extrema (Zersplitterung) (HOFFMANN-MARTINOT,
1997). El mapa de los territorios germénicos de finales del
siglo xix, incluido en el célebre atlas histérico de PUTZGER
(1965) !, no es nada elocuente desde este punto de vista, ya
que representa un extraordinario mosaico formado por mul-
tiples manchas, fragmentos, enclaves correspondientes a ciertos
reinos, principados, ducados, obispados, ciudades imperiales
libres que entonces constitufan el Santo Imperio Romano Ger-
maénico.

Varios elementos del modelo francés serdn integrados en
las instituciones alemanas, tales como la creacién de Regrerungs-
bexirke gobernados por los Regierunsrprisidenten y los Regierungs-
vizepristdenten, homologos de los prefectos, o la progresiva desa-
paricion de las provincias que serdn sustituidas por una admi-
nistracion territorial con dos niveles (Comunas y Kreise). Pero
la era napole6nica, sobre todo, va a generar, por un lado, la
unificacién progresiva de Alemania gracias a la politica francesa
de constitucion en su zona de influencia de Estados medianos
destinados a contrarrestar la influencia prusiana (sobre todo
en el Sudoeste) y, por otro lado, incitar a Prusia a pensar de
nuevo su sistema politico-administrativo siguiendo el ejemplo
francés, y particularmente sus instituciones locales. La regene-
racion y la dinamizacion del papel atribuido a las comunas a
partir de principios del siglo xix se basaron esencialmente en
los conceptos completamente originales de la kommunale Selbst-
verwaltung del baron von Stein. Este enfoque radicalmente
innovador, que indica el camino del despertar democratico de
Prusia tras su derrota por parte del ejército napolednico, vuelve
de hecho a combinar y a tratar de sintetizar dos tradiciones
existentes. Adopta el modelo francés, rival de sus principios
revolucionarios de uniformidad de la legislacion, de la ciuda-
dania (acordada para el conjunto de ciudadanos que posean
una propiedad, una profesion o una empresa) y de eleccién
por circunscripcion (y no por corporacién). Pero, al mismo tiem-
po, también incorpora elementos de la tradicion germénica tales
como, en el seno de las autoridades locales, la posicion pree-
minente con relacion a la asamblea de un érgano ejecutivo cole-
gial —el Magistrado—, pero sobre todo la importante libertad
de accion atribuida a las autoridades locales sobre las cuales
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s6lo se ejerce una tutela estatal relativamente limitada. Esta
vuelta a la tradicién combinada con una gestién modernizadora
pretendia satisfacer y motivar a las fuerzas nacionalistas. Es
a partir de esta base Steiniana, expresada en la ordenanza pru-
siana del 19 de noviembre de 1808, cuando se pone en marcha
la modernizacion de las diferentes instituciones territoriales ale-
manas y cuando se diferencian las interpretaciones y las corrien-
tes teoricas. Asi, por un lado, nos encontraremos un polo hege-
liano encarnado por Rudolf GENist, después por Ernst FORsT-
HOFF y Carl ScHMITT, partidarios del fortalecimiento del lugar
central del Estado delegando, como garantia de la unidad nacio-
nal, una parte de su autoridad a las «unidades locales de la
sociedad» y, por otro lado, la esfera de influencia de la Genos-
senschaftstheorie, representada por Otto GIERKE y Hugo Preu
(que niegan toda jerarquia o diferencia esencial entre la comuna
y el Estado, y destacan el caricter no simplemente adminis-
trativcz), sino el propiamente politico de las instituciones lo-
cales °).

La amplitud, la rapidez y la duracién del proceso de expan-
sion del modelo francés de divisién y de organizacién territorial
no han conocido equivalente en el resto del mundo y sin duda
lo convierten en un fenémeno excepcional, tal como sefiala Van-
DELLI (1991), uno de los mejores expertos del «transplante ins-
titucional». Esta influencia, este magisterio representados por
Francia a menudo se han extendido hasta el siglo xx, man-
tenidos por la difusion de la filosofia y de los principios de
la administracién y del Derecho ptblico francés’ en paises
retrasados culturalmente. Otra gran zona de Europa (Paises
Bajos, Bélgica, Estados alemanes, Italia, Espaia, Portugal, Gre-
cia), otros continentes han sido sus receptores, sobre todo en
las antiguas colonias francesas de Africa y también en las espa-

fiolas de América latina. En su panorama comparativo inter-
nacional, HUMES (1991) presenta asi dos sistemas no europeos
de gobierno local derivados del prototipo napolednico, los de
Marruecos y de Colombia.

Dominando durante la mayor parte del siglo xx, el modelo
francés ha estado sometido progresivamente a la competencia
de otros dispositivos, generalmente mas recientes y quizés ellos
mismos se hayan visto inicialmente influenciados por los prin-
cipios revolucionarios napolednicos. Cuando el gobierno japo-
nés decidié en los primeros afios de la era Meiji modernizar
sus instituciones locales, éste comenzd en los afios setenta a
dividir el territorio en un conjunto de prefecturas y de sub-pre-
fecturas. Pero el préstamo del modelo francés no pasé de ahi.
En el transcurso de la década siguiente, tras varios estudios
oficiales en Berlin y en Viena en los cuales los administrativistas
helgianos Rudolf GnEist y Lorenz von STEIN fueron particu-
larmente consultados y solicitados, el Ministro de Interior
Yamagata decidié modelar la organizacién y el funcionamiento
de las colectividades japonesas a partir del ejemplo prusiano,
reclutando por un periodo de cinco afios (1886-1891) a un
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experto berlinés formado por GNEIsT, que dirigi6 la elaboracion
del nuevo Cédigo japonés de las instituciones locales (Wickwar,
1970: 81-82). De ese modo los japoneses adoptaron en bloque
los diferentes elementos constitutivos del gobierno local pru-
siano: unas asambleas elegidas, aunque un ejecutivo colegial
designado por los consejeros, el Landkress en las regiones rura-
les, y un sistema electoral desigualitario basindose en una pon-
deraci6n de las clases sociales en varios colegios. El Gobierno
de Tokio manifiesta tan ostensiblemente su voluntad de aper-
tura a las influencias occidentales, y sobre todo europeas, e
incluso ayuda ulteriormente a la difusién de este disefio ins-
titucional en el este de Asia mientras ocupa Corcega, Taiwan

y China...

Un poco més tarde, en el paso del siglo xx al xx, otros
responsables piblicos manifestaron la necesidad de comprender
cémo estaban estructurados otros sistemas de gobierno local,
los cuales funcionan mejor que el suyo, y en cuyas condiciones
algunos de sus elementos serian importables. Se trata de los
responsables de las ciudades americanas o de sus asociaciones,
tales como la Liga Nacional Municipal. James BRYCE se convierte
en el portavoz de los reformadores americanos cuando declara
que «el gobierno de las ciudades constituye uno de los fracasos
patentes de los Estados Unidos». Su ambicién es la de intro-
ducir unos mecanismos de gobierno local que permitan conciliar
los dos objetivos prioritarios de la democracia y de la eficacia.
La buena planificaci6n de las instituciones territoriales francesas
seduce a los observadores externos, al menos en apariencia,
ya que la extrema centralizacion parisina ya esta cada vez menos
adaptada al crecimiento y al desarrollo de otros polos urbanos.
La hipertrofia de la capital y de la base politico-administrativa
que le mantienen, contribuye a acentuar el retraso en cuanto
a equipamientos y atractivo global de las ciudades de provincia.
Asi, los expertos americanos que visitan Europa, y en particular
Francia, Gran Bretafia y Alemania, se fijaron en las labores
y en las experiencias francesas. Su apreciacién es en general
bastante critica, segn afirma el comparativista SHAW (1895:
191): «Las principales ciudades de provincia francesas, si estd
permitido generalizar, tienen mucho més que mostrar al visi-
tante que se siente atraido por los soberbios bulevares, la ele-
gancia arquitectdnica, los parques y los jardines bien cuidados,
los interesantes monumentos artisticos y otras manifestaciones
exteriores de la prosperidad municipal que revelar al investi-
gador que sobre todo se interesa por las aplicaciones de la cien-
cia sanitaria y por los servicios sociales analogos. Desde este
punto de vista, tiene mucho que aprender de las grandes ciu-
dades britdnicas que, a menudo menos atractivas, han logrado
sin duda mejores resultados en lo que se refiere a la distribucién
del agua pura, la creacion del alcantarillado de acuerdo con
las prescripciones higiénicas, la salubridad de las viviendas, una
politica sanitaria y social activa sobre diferentes terrenos.» La
siguiente generacion, ASHLEY (1921: 94) recuerda esta afirma-
cién que define a las ciudades atractivas como decoraciones
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turisticas pero bastante deficientes como ambientes para vivir,
y lo confirma sin dar muchos matices: «Esto se describié en
1895, pero sigue siendo verdad, a pesar de ciertas mejoras,
y todavia se aplica a las pequedias ciudades de 15.000 a 25.000
habitantes, donde encontramos con frecuencia museos, bule-
vares y agradables jardines publicos, pero el agua es malisima
y las condiciones sanitarias deplorables.»

Por el contrario, desde finales del siglo xix hasta la mitad
del nazismo, la democracia urbana alemana se convierte en una
de las mas equilibradas, eficaces y «cientificamente» organi-
zadas de los paises occidentales . Fascina a numerosas dele-
gaciones de observadores americanos. Para ellos, la superioridad
alemana tiende a la coexistencia de tres factores: el desarrollo
y el mantenimiento de la red de equipamiento (lo més avanzado
del Munizipalsozialismus: agua, gas, canalizaciones), por y bajo
el control directo de los servicios municipales, la profesiona-
lizacion de las burocracias gracias a la seleccion y al recluta-
miento de expertos (cuyos ejecutivos son los alcaldes) y final-
mente el alto nivel de autonomia politica, administrativa y téc-
nica de las ciudades con respecto a las administraciones esta-
tales . En visperas de la toma de poder nazi, el experto en
politica americana Bryn Mawr WELLS (1932: 2-3) resume en
su obra de referencia los conceptos maniqueos que prevalecen
en los comienzos del siglo tanto entre los universitarios como
en los procuradores de la gestion publica urbana: «(En Estados
Unidos), el gobierno urbano, teéricamente democritico, era con
frecuencia poco eficaz, corrupto, dirigido por jefes, y se veia
constantemente sometido a las intervenciones legislativas esta-
tales. Por el contrario, en Alemania, donde el crecimiento de
la poblacién urbana también habia sido extremadamente répi-
do, el gobierno urbano era eficaz, honrado, sin jefes demagogos,
y tenfa un grado considerable de autonomia local.» Aunque
este «modelo» aleman da lugar a unas evaluaciones mds criticas
generadas por el declive del reformismo institucional ¢ y por
el compromiso de Estados Unidos en la primera guerra mundial,
las cualidades fundamentales y ejemplares atribuidas a la figura
central del alcalde aleman —su «apoliticismo», y su alto nivel
de cualificacién— inspiraron directamente a la introduccion del
sistema del empresario en el gobierno de un creciente nimero
de ciudades americanas. Los viajeros franceses que visitaban
Alemania a principios del siglo xx compartian generalmente un
mismo entusiasmo, incluso una verdadera fascinacién por la
planificacién y administracién de las ciudades alemanas, per-
cibida como radicalmente innovadora’. Sin duda lo que mas
asombr¢ fue la capacidad de las organizaciones municipales
para responder a retos de todo tipo originados por un cre-
cimiento urbano mucho mas rapido que el de Francia ®. Evi-
dentemente, el vigor del municipalismo alemén se debia a la
conservacién de una estructura territorial durante mucho tiem-
po extremadamente fragmentada y heterogénea y al tardio
desarrollo de un Estado modermo centralista. Pero a su vez
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éste se basaba en los efectos de las reformas introducidas por
el Bar6n von STEIN.

Tipologia y comparacién

En este punto del debate, se hace necesario precisar lo que
tradicionalmente entendemos por «modelo francés de gobierno
local». En otras palabras, debemos preguntarnos no dénde resi-
de la «excepcion francesa» —porque no existe un modelo que
serfa mds o menos compartido por el resto del mundo y que
nuestro pais derogaria—, sino més bien cual es la especificidad
del sistema de gobierno local francés. El enfoque més com-
prensivo que permite comparar de una manera a la vez sis-
temética y dinamica los diferentes sistemas existentes est4 basa-
do en los valores fundamentales que les estructuran y les orien-
tan. En particular ha sido formulado y desarrollado por SHARPE
(1979) que, después de DuUpRE (1967), considera que todo sis-
tema de gobierno local puede definirse y localizarse en funcién
del significado y de la importancia que éste acuerde segin los
valores de libertad, de participacion y de eficacia. Esta pers-
pectiva analitica tridimensional permite en efecto delimitar,
identificar y localizar los principales elementos constructivos de
un sistema, y agrupar varios casos nacionales relativamente pré-
ximos segun estos criterios en categorias mas generales, es decir,
en modelos (Muster). También se han diferenciado tres modelos
dominantes, dada su expansién sobre los diferentes continentes:
el modelo francés (y el conjunto de los paises, sobre todo del
sur de Europa, que lo han importado), el modelo anglosajén
(el Reino Unido, Irlanda, Canad4, Australia, Nueva Zelanda
y, con reservas, Estados Unidos) y el modelo del norte-centro
europeo (Alemania, Austria, Suiza, Paises Bajos, Escandinavia)
(HEsSE y SHARPE, 1991).

El valor de libertad nos vuelve a remitir al grado de auto-
nomia que disponen las colectividades con respecto al Estado.
Se trata de una reivindicacion clasica de los defensores de las
libertades individuales y locales que justifican la existencia y
el refuerzo de las instituciones locales debido a la necesidad
de limitar Ia progresion constante de las intervenciones estatales
en la sociedad y la existencia cotidiana de individuos, parti-
cularmente después del siglo xix. Este credo liberal, revivificado
por los partidarios del Public Choice (eleccién publica) y del
federalismo fiscal, se basa en la presuncién de que la colec-
tividad local interpreta y protege naturalmente mejor los inte-
reses de los ciudadanos que el gobierno central, porque sélo
ella tiene la capacidad de mantener con ellos una relacién de
proximidad, de interacciones y de intercambios regulares. Para
Havex y sus sucesores, la descentralizacion provoca automa-
ticamente mucha libertad, porque constituye la via éptima para
la revelacion de las preferencias individuales. Esta ecuacion es
problematica y discutible, aunque aqui el término de libertad
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se debe limitar a las relaciones entre actores publicos territo-
riales y estatales.

Entonces, nos encontramos con la eterna e irresoluble pre-
gunta sobre la medida de la autonomia de accién del gobierno
local en un pais con relacion a otro. Aparte del interés que
suscita en algunos especialistas en ciencias sociales, esta interro-
gacion puede, sin embargo, revestir un significado crucial y muy
concreto, si, por ejemplo, nos referimos a los instrumentos de
ratings del nivel de «buen gobierno» a los cuales recurren orga-
nizaciones internacionales tales como el Fondo Monetario Inter-
nacional o el Banco Mundial; un pais culto y bien instruido
que va camino de la democratizacién y de la descentralizacion
sera elegible para la obtencién o la reconduccién de una ayuda.
Serfa cientificamente ingenuo pretender dirigir un hbit-parade
(lista de éxitos) internacional de descentralizacién, a menos que
éste solo se apoye deliberadamente sobre una dimensién, por
consiguiente, rindiendo cuentas de s6lo una parte de la realidad.
Estimando que «cuanto mayor sea el peso de las colectividades
territoriales con respecto al del Estado, mas descentralizado
estara el sistema», PRUD'HOMME (1994) propone de este modo
un indicador global de descentralizacion exclusivamente basado
en datos financieros. De hecho, un «haz de indices» permite
diferenciar claramente los tres modelos de gobierno local. El
modelo francés es tradicionalmente el més centralizado debido
a la estructura piramidal y jerdrquica de la Administracién pibli-
ca simbolizada por la tutela, a la importante gama de funciones
dispuestas bajo la responsabilidad total o parcial del Estado,
y a la fuerte presencia territorial de las funciones estatales. Ver-
daderamente, los estudiantes de ciencias politicas ya no se dejan
engafiar por las apariencias institucionales que desde ahora
saben descifrar gracias al uso del poder periférico, de la tra-
mitacion cruzada, del cimulo de mandatos y de las redes de
politicas publicas. A pesar de estos contrapesos, Francia sigue
singularizandose a escala internacional por su alto grado de cen-
tralizacion: menos del 30% de sus agentes publicos son emplea-
dos por una colectividad territorial, contra el 60% de los paises
escandinavos y el 70% de Estados Unidos (ApPLETON y HOFF-
MANN-MARTINOT, 1994), el Estado que continta siendo un actor
sectorialmente mucho m4s preponderante que en los otros dos
modelos (principalmente en los ambitos de la ensefianza, de
los servicios sanitarios y sociales y de la policia), capaz por su
poder de resistir eficazmente a una persecucién de la politica
de descentralizacion. Por lo tanto, segin la licida afirmacién
de SHARPE (1988: 97): «la razon de ser de las administraciones
centrales es la incapacidad funcional de la mayoria de las colec-
tividades locales; como dice el adagio briténico: «a los pavos
no les gusta la Navidad», y los ministerios tienen un gran interés
por el mantenimiento del statu quo...».

Por supuesto, existen dispositivos y sistemas de control del
Estado sobre las colectividades locales en Gran Bretafia: un
control juridico tan estricto que, segun el principio en vigor,
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las colectividades locales solo podrén actuar cuando un texto
legal les autorice expresamente a ello; un control presupues-
tario, que ha dado un giro dristico a lo largo de los afios cruel-
mente centralizados del gobierno Thatcher; y un control técnico
ejercido por numerosos cuerpos de inspeccion especializados,
sobre todo en la ensefianza y en la seguridad publica. Pero
la estructuracion de las relaciones entre el centro y las colec-
tividades locales caracterizada por un sistema de gobierno dual,
por una separacién relativamente impermeable entre los dos
niveles territoriales, se mantiene como la del sistema francés.
Igualmente, los Linder alemanes ejercen diversos tipos de con-
trol sobre las colectividades locales, en particular a través de
sus Regierungsprisidenten; pero, aunque estos representantes
territoriales del Estado tienen un papel sensiblemente mas efi-
caz que los prefectos franceses, la justificacion de su existencia
cada vez se cuestiona més a lo largo de los afios. Tan espec-
tacular como haya podido aparecer y ser percibido en su sin-
gularidad, el proceso de descentralizacion puesto en marcha
en Francia en los afios ochenta estd lejos de ser «excepcionaly,
puesto que la mayoria de los paises que se cifen al modelo
centro-norte europeo también han conocido, segin unas moda-
lidades y ritmos diferentes, importantes cambios de responsa-
bilidades y de recursos en beneficio de sus instituciones locales.
De ese modo, entre el 1975 y el 1990, los efectivos de las
colectividades locales pasan en Dinamarca de 364.000 a
620.000 (+70%, los de Estados Unidos evolucionan de
210.000 a 201.000, es decir, el —4%), mientras que en Fin-
landia, en un periodo ligeramente diferente, de 193.000 en 1970
pasaron a 475.000 en 1990 (+ 146%, los del Estado evolucionan
de 176.000 a 213.000, sea un +21%) (ALBAEK et al, 1996:
35, 98). El tnico pais occidental que ha adoptado un camino
inverso y que todavia constituye en la actualidad «una excep-
cién» es Gran Bretaia, por razones que han sido perfectamente
analizadas (SHARPE, 1998; WRIGHT, 1993).

El segundo valor discriminatorio se refiere a la naturaleza
y a la configuracién de la participacién de los ciudadanos en
una politica local. ¢<Constituye ésta y en qué medida un ele-
mento fundamental de tal o cual sistema de gobierno local?
Abandonamos la escena de las relaciones intergubernamentales
—aunque intervenga en la definicion del marco juridico-ins-
titucional— para interesarnos por el perfil interno de la demo-
cracia territorial. El modelo anglosajén, siempre en su versién
britdnica, no da nada de importancia a la implicacién activa
de los ciudadanos en la eleccion de los politicos locales. SHARPE
(1970: 159) lo explica por la imposicién de la tradicién bent-
hamiana en la evolucion histérica del gobierno local, segin la
cual éste representa «ante todo un conjunto de agencias que
proporcionan servicios nacionales de la manera mis eficaz posi-
ble respetando un cierto nimero de normas nacionales». En
cuanto al comité, Maup (1967: 68) estimaba que «la admi-
nistracién local de los servicios publicos es esencial, mientras
que la eleccién democratica de los érganos locales de la admi-

GAPP n.? 16. Scptiembre-Diciembre 1999

nistracion no lo es». Este concepto general, que hace destacar
a la eficiencia del suministro de servicios sobre el compromiso
de los ciudadanos y su identificacion con una comunidad, pare-
ce ademas haber sido sobrestimado bajo el gobierno Thatcher.
El contexto britanico evoca, por lo tanto, el de un conjunto
burocrético que controla ciertos sectores de politicas publicas
relativamente vastas, aunque dotado de una débil legitimidad
politica que reflejan los niveles particularmente bajos de par-
ticipacion en las elecciones locales. Queda saber si el gobierno
laborista actual en verdad pretende invertir esta tendencia buro-
cratico-funcional, tal como lo dejaria suponer el proyecto de
introduccion de la eleccién directa de los alcaldes destinada
a restablecer el vinculo sustancialmente distendido entre los
ciudadanos y los dirigentes municipales.

El lugar concedido a la legitimacién democrética, a sus pro-
cedimientos, a sus rituales y a sus simbolos estd indiscutible-
mente mejor anclado en los otros dos modelos, a los cuales
debemos anadir el caso de Estados Unidos, que se ha alejado
considerablemente de sus origenes ingleses.

La democracia local esta mejor asegurada por el modelo
centro-norte europeo que por el modelo cesareo francés, en
particular porque los mecanismos de influencia directa o indi-
recta del centro que predetermina las posturas y las elecciones
estén sensiblemente mds atenuadas. Otra razén principal tiende
al equilibrio interno de los poderes. El modelo francés no es,
desde este punto de vista, casi nada progresista, la centralizacion
en beneficio de un lider como el alcalde y el dominio de su
mayoria encuentran pocos obsticulos. Esto es justamente lo
que temieron y combatieron en Estados Unidos los partidarios
del concepto madisoniano del poder, que defendian la division
de las competencias y de la influencia para evitar toda des-
viacién mondrquica u oligarquica. De ese modo, los reforma-
dores americanos se propusieron en el siglo pasado separar cier-
to nimero de funciones de la estructura municipal consideradas
como excesivamente sometidas a las maquinas partidistas para
confidrselas a las comisiones y comités independientes. Aunque
algunos de estos organismos volvieran a entrar posteriormente
en el seno municipal, las direcciones que generaron conservaron
una relacion con la jerarquia mas floja que otros servicios. En
la mayoria de las ciudades de Estados Unidos, el gobierno de
la ciudad, el consejo y el ejecutivo, siguen, por lo tanto, co-
existiendo con otras multiples autoridades independientes, ver-
daderos Estados en el Estado que a menudo disponen de un
poder reglamentario y recursos fiscales propios °.

La filosofia de la limitacion del poder por un conjunto de
mecanismos destinados a fragmentar los organismos publicos
territoriales caracteriza igualmente las diferentes variantes del
modelo nérdico. Pero la fragmentacién se manifiesta en un mar-
co de referencias sensiblemente diferente al de Estados Unidos.
Mientras que el proyecto reformador americano, que ha mode-
lado la evolucién de una gran cantidad de instituciones terri-
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toriales, tenfa como objetivo principal la reduccién general de
la influencia del politico (de las maquinas, de los partidos...)
fijando nuevos limites funcionales, territoriales y temporales a
su ejercicio, el papel de las instancias politicas no es necesa-
riamente cuestionado ni discutido en las democracias territo-
riales del Norte de Europa. Dotado de una fuerte legitimidad,
si se somete el poder politico a un minucioso desglose en los
organos y en los sectores que dirige, es sobre todo para garan-
tizar a las principales formaciones su participacion colectiva en
la gestion de los asuntos. Esta fragmentacién de tipo politico
estd destinada a hacer vivir y trabajar en comin a una pluralidad
de socios-rivales y, por lo tanto, a invertir el equilibrio existente.
Tras su apariencia y su reputacion de grupos funcionales alta-
mente consolidados, los gobiernos locales noreuropeos presen-
tan en realidad un perfil de liderazgo y de funcionamiento
estructuralmente segmentado que caracteriza, segtin la tipologia
de LypHaRT (1984), las democracias consensuales. Los meca-
nismos caracteristicos de estos sistemas politicos pretenden
repartir, dispersar y limitar el poder de maneras diferentes. A
pesar de la reciente introduccién de ciertos mecanismos de tipo
parlamentario en el 4mbito de las reformas de experimentacion
llamadas «comunas libres», este consensualismo, favorecido por
el principio generalizado de la representacion proporcional,
caracteriza el total de los paises nordicos. Relativamente cer-
cana, la democracia de concordancia o Proporzdemokratie cons-
tituye igualmente el modo de gobierno més difundido en Austria
y en Suiza.

También en Alemania, y sobre todo en el sur del pais, la
regla del consenso domina. Después de cincuenta afios, a seme-
janza de la mayoria de las colectividades territoriales del
Bade-Wurtemberg, la ciudad de Stuttgart también esté dirigida
por un mismo grupo que asocia todos los partidos dotados de
una representacién minima, confirmando la «ley de la gran coa-
licién» en vigor en este territorio. Al nicleo central formado
por cristianodemocratas, socialdemocratas y liberales, también
se han unido tanto los comunistas como los ecologistas. En
virtud de una ponderacion minuciosa de sus respectivas repre-
sentaciones, las formaciones gobernantes se reparten segin la
regla proporcional las funciones de los tenientes de alcalde,
de los alcaldes de los distritos, de los altos funcionarios y de
las administraciones intermediarias, la direccién de los multiples
satélites municipales en sectores tan diversos como los hos-
pitales, la banca, la vivienda o los transportes colectivos. Sin
duda, uno de los efectos positivos de este «reparto pacifico
de la influencia ejercida sobre la administracion por los dife-
rentes partidos... (es) una atenuacion de la lucha partidista»
(WeBER, 1980: 358). El reparto de bienes tales como los
empleos permite en particular integrar grupos o partidos hostiles
o exteriores al sistema politico existente.

Sin duda alguna, el ejecutivo elegido directamente por la
poblacién favorece por su legitimidad y su propia capacidad
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de intervencion la integracion de los diferentes sectores sociales
y grupos politicos. Pero la «fuerza» legendaria del alcalde en
la Alemania del Sur aparece sensiblemente relativizada por el
estricto respeto que éste manifiesta con respecto a las reglas
del juego consensual, el cual sélo se permite derogar excep-
cionalmente por iniciativas politicas personales. Se dan de
improviso casos de conflicto entre el primer magistrado y su
consejo, aunque rara vez. Al contrario que el alcalde francés,
su homélogo aleman no dispone de un aparato politico-admi-
nistrativo propio (gabinete, encargados de misién) y no puede
nombrar al teniente de alcalde, ya que el nombramiento de
éste estd sometido a una logica de negociaciones y de inter-
cambios entre los diferentes grupos politicos representados en
el consejo (Fraktionen). Por consiguiente, la democracia terri-
torial alemana no se parece al gobierno dividido del régimen
presidencial americano, ya que ejecutivo y Asamblea estin en
cierto modo condenados a vivir y a trabajar de comdn acuerdo.
Estin motivados por una cultura politico-administrativa de la
negociacion permanente (Verbandlungsdemokratie) y por un
cierto nimero de dispositivos institucionales que aseguran una
duracién del mandato del alcalde mas larga que la de los con-
sejeros municipales, asi como una dependencia mutua entre
el alcalde —elegido directamente por el pueblo, aunque con
frecuencia seleccionado por un partido— vy los tenientes de
alcalde designados por los grupos politicos.

La eficacia es el tercer valor que permite cualificar a un
sistema de gobierno local. Una autonomia local desarrollada
supone la existencia de un gobierno local que disponga de recur-
sos suficientes para asegurar lo que puede realizar mejor que
cualquier otro dispositivo institucional: un suministro de ser-
vicios que las colectividades locales pueden en teoria asegurar
Optimamente, por su proximidad con respecto a la poblacién,
su capacidad de coordinar las acciones publicas o integrar las
diferentes posturas y sus procesos de tratamiento. Hoy al igual
que en el pasado, un cierto nimero de debates ha llevado a
poner frente a frente, quizas de forma esquematica, la inves-
tigacion de la eficacia con la valoracién de la democracia, como
si estos dos valores fueran exclusivos uno del otro. En el fondo
y €N numerosos contextos, éstas aparecen més bien comple-
mentarias, cosa que por fin parece haber comprendido el gobier-
no central britdnico, asi como numerosos alcaldes actuales de
grandes ciudades que desean favorecer la reconciliacién de sus
ciudadanos con la politica urbana adhiriéndolos estrechamente
a la mejora de la calidad de los servicios (Cark y HoFr.
MANN-MARTINOT, 1998). La evolucién es desde este punto de
vista impactante en Estados Unidos: la discrepancia clasica des-
de principios del siglo xx entre los demdcratas tradicionales,
por un lado, defensores de la politica con sus enfrentamientos
de clases y de grupos étnicos, sus luchas de partidos y de maqui-
nas, sus conflictos de programas y de ideologias, y los refor-
mistas, por otro lado, que luchan por una gestién publica des-
politizada y sin ideologias, sobria, racional y eficaz, que parece
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haberse atenuado considerablemente y haber sido reemplazada
por un sincretismo de gestién y de populismo. Los nuevos lide-
res negros, tales como los alcaldes de Cleveland o de Baltimore,
Michael White y Kurt Schmoke, estan bien lejos del perfil de
activistas militantes de los «campeones de la causa racial» de
los afos sesenta tales como Coleman Young en Detroit o
Marion Barry en Washington, y mas bien son «tecnopoliticos»
(EISINGER, 1998).

En Europa, el modelo francés tradicional se diferencia- de
los otros por la importancia menor que atrae a la eficacia. Tal
como hemos visto previamente, en el modelo anglosajon, sobre
todo en el britdnico, las colectividades locales se consideran
ante todo como drganos de prestacién de servicios colectivos,
y segin la mayoria de los observadores en una medida com-
pletamente insuficiente, como espacios politicos y democréticos.
Por el contrario, el modelo centro-norte europeo pretende fun-
damentalmente ejercer simultineamente estos dos papeles. En
un sistema politico nacional dado, el revelador sin duda més
manifiesto y més pertinente del significado atribuido a la eficacia
es la actitud global y la estrategia adoptados frente a la postura
de las pequefias colectividades territoriales privadas de auto-
nomia real. Los andlisis, debates y reformas fracasados y logra-
dos se han sucedido en la Europa del Oeste desde 1950 hasta
1970 (DentE y KJELLBERG, 1988), antes de ser reanudados en
las nuevas democracias de Europa oriental desde principios de
1990. Los paises del sur de Europa, los més influenciados por
el modelo de gobierno local francés (Francia, Espafia, Grecia,
Italia), han conservado después de cuarenta afios la misma
estructura territorial caracterizada por una fragmentacion extre-
ma. En estos Estados, la mayoria de las comunas estan mori-
bundas o se mantienen artificialmente con vida gracias a las
ayudas exteriores, en virtud del respeto de las «células de la
democracia».

IL.

¢Hacia una convergencia
de los modelos?

Seglin numerosos estudios publicados en Europa en el trans-
curso de los ultimos afios, que fluyen del medio académico
o profesional (Crédito Local de Francia, Instituto de la Des-
centralizacién, prensa especializada), la evolucién contempo-
ranea de las colectividades locales obedece a las mismas ten-
dencias globales en el conjunto de los paises occidentales, aun-
que las diferencias observadas de un pais a otro se harfan cada
vez ms secundarias. Las mismas causas producirian los mismos
efectos, contribuyendo a una homogeneizacion progresiva de
los modelos de gobierno local preexistentes. Este tipo de razo-
namiento y de argumentacidn necesita, no obstante, ser revi-
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sado, a causa de la diversidad de las historias y de las culturas
politico-administrativas de los paises considerados condicionan-
do los modos de reaccion y de adaptacion eminentemente varia-
bles segun las pesadas tendencias de transformacién. En otras
palabras, mas que repetir hasta la saciedad la tesis no verificable
por la geometria muy variable de la sustitucion ineluctable y
universal del gobierno por la gobernacién, nos preguntaremos
en qué medida el modelo tradicional se aparta actualmente de
sus caracteristicas originales para eventualmente cefirse a otros
dispositivos.

Aunque se observe en diferentes partes del mundo, la deseen
o favorezcan numerosos expertos, gobiernos estatales, organi-
zaciones internacionales o miembros del servicio privado y aso-
ciativo, la convergencia contemporinea de los sistemas de
gobierno local, calificada de gobernancia o de nueva gestion
publica de empresas, se traduciria en términos esquematicos
e ideales en mds descentralizacién, menos fragmentacion y més
democracia.

El proceso de descentralizacién

Tal como lo hemos indicado previamente, las reformas fran-
cesas de descentralizacion han entrado en un movimiento ini-
ciado a partir de los afios cincuenta que engloba el conjunto
de los paises europeos, con la destacable excepcion de Gran
Bretafia. Esta accién descentralizada, por lo tanto, ha incre-
mentado la complejidad de los circuitos de decision territoriales
resultantes del amontonamiento de los niveles de competencias.
La ausencia de definicion minima de un reparto de respon-
sabilidades entre colectividades territoriales se manifiesta coti-
dianamente en la multiplicacién de iniciativas concurrentes y
no coordenadas destinadas a un mismo territorio y por el uso
desenfrenado de las financiaciones cruzadas. De este modo,
MALBEAU (1991) subraya que «la necesidad (de una cierta co-
laboracién) es funcional siempre que el sistema esté fragmen-
tado al méaximo por la multiplicacién de sus estructuras, que
no haya jerarquia formal entre sus diferentes niveles donde
incluso se encuentren dos series de colectividades intermedia-
rias (departamentos y regiones)». La configuracion actual de
las responsabilidades se caracteriza también por un alto nivel
de opacidad donde se pone de manifiesto la incomprensién
generalizada entre los franceses ante el embrollo existente en
la fiscalidad local (en el otoiio de 1996, el 90% de los con-
tribuyentes locales interrogados pensaban que el producto de
los impuestos locales volvia en su totalidad a las comunas '°...).

La desjerarquizacion de las relaciones intergubernamentales
caracteriza la mayoria de los paises occidentales. Sea unitario,
federal o federado, el Estado de las democracias contempo-
réneas pricticamente no puede actuar como soberano impo-
niendo sus elecciones y sus politicas a los otros actores publicos.
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Sus intervenciones estin mucho menos guiadas por el orden
formal que por la preocupacién de impulsar o de propulsar,
de incitar y de coordinar. Entre las causas principales de esta
profunda mutacién, los limites objetivos del proceso de exten-
sion del Estado-Providencia se manifiestan después de quince
afios por la disminucién del crecimiento econdmico y el enra-
recimiento resultantes de los recursos pablicos nacionales. El
Estado, por lo tanto, se ha visto progresivamente forzado a
someterse, claro que de una manera negociada, al respeto de
los principios y de las normas fijadas a un nivel supranacional,
en particular en el dmbito europeo. Sabemos cémo tanto el
gobierno francés como las autoridades de Bonn vigilan celo-
samente para proteger sus prerrogativas y para defenderse de
la competencia ejercida por las regiones y los Lander en sectores
tan sensibles como las ayudas europeas para el desarrollo eco-
némico y regional.

La competencia del Estado en calidad de generalista repu-
tada por encarnar el «interés general» se opone, por lo tanto,
a la diferenciacion y a la complejidad de las posturas publicas.
Intentar aportar soluciones a los departamentos con dificulta-
des, reformar el sistema de ensefianza, elaborar planes de
desarrollo de los transportes, reconvertir los sectores econé-
micos, imaginar mecanismos de integracion de las minorias étni-
cas, tantos ejes de politicos pablicos como necesite la puesta
en comdn de las informaciones, de recursos y de estrategias
compartidos por una pluralidad de miembros. Ahora bien, en
cuestion de sélo unos afios, se constata en la conducta de nume-
rosas politicas publicas territoriales que el liderazgo reivindicado
hace mucho tiempo, ejercido por el Estado a través de sus
diversos componentes y globalmente aceptado por los socios,
ha sido sustituido por un sistema de accion policéntrica en busca
de un nuevo equilibrio. Al igual que las mentalidades se adaptan
al nuevo orden (o desorden) mundial que ha sucedido a la
tradicional discrepancia entre el Este y el Oeste, en varias oca-
siones observadores y expertos piden actualmente mas o menos
explicitamente el regreso de un Estado potente. Este deseo,
en realidad, se traduce en muchos casos en la nostalgia de un
pasado apenas lejano donde el Estado ocupaba un lugar regu-
lador preponderante negociando con los representantes del sis-
tema notabiliario.

Por sorprendente que parezca, ya que es a menudo difi-
cilmente descifrable, el nuevo contexto de la accién piblica
presenta al menos las ventajas del punto de vista de la demo-
cracia que se caracteriza por un grado mas alto de divisién
del poder. Consciente de la necesidad, ms afirmada que anta-
no, de repartir las responsabilidades territoriales para lograr un
acercamiento més consensual del tratamiento de los problemas
y de la implantacion de las politicas, en lo sucesivo el Estado
coopera mds que opera. Regula mds que realiza. No est4 en
posicién de intervenir masivamente a través de una politica de
compensacion de las disparidades socioecondmicas y territo-
riales por tres razones:
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— la inadecuacion de estos programas nacionales insufi-
cientemente diferenciados y dirigidos respecto, por una parte,
a sus conflictos de reparto de la riqueza que se van acentuando
cada vez mis y, por otro lado, a sectores o decisiones y acciones
de una constelacién de actores no han cesado de entremezclarse
en el transcurso de los afios. Esta densidad de interdependen-
cias institucionales hace cada vez menos probables y en todo
caso cada vez més arriesgadas las iniciativas tomadas en soli-
tario;

— la escasez de recursos financieros a su disposicion;

— ladebilitacion de la legitimidad del Estado todopoderoso
debido a una evolucién general de los valores de ciudadanos
cada vez mas distantes con respecto a las organizaciones jerar-
quicas tradicionales.

Este Estado «mds modesto», més por obligacién que por
eleccién, se manifiesta en particular a través de nuevos pro-
cedimientos territoriales elaborados a escala regional. Asi, tanto
en Francia como en Alemania o en Suiza, éstos revelan un
perfil bastante similar. La busqueda prioritaria de un consenso
se basa en la asociacion al proceso de negociacién y de decisién
de un gran numero de participantes que representan las cate-
gorias principales de interés preocupadas por los proyectos, un
enfoque pragmatico, pablico y profundo de las posturas en dis-
cusion, asi como la ausencia de jerarquia entre los diferentes
socios implicados, pudiendo quedar relegado el Estado al simple
papel de notario registrando los acuerdos, desacuerdos y medi-
das preconizadas o adoptadas. Este modo de funcionamiento
justifica que ciertas comunidades regionales de decision se
hayan podido calificar de Policy-Landsgemeinden . Por lo tanto,
a pesar de este movimiento politico-institucional fundamental
de descentralizacién que hace que Francia se asemeje indis-
cutiblemente a la mayoria de los paises occidentales, la estruc-
tura nacional del reparto de la produccién, riquezas y equipos
sigue siendo una de las més concentradas. Con un censo entre
la unidad urbana parisina y la que la sigue, la region leonesa,
de 7.4, Francia siempre mantiene el récord de Europa. La
macrocefalia de Paris, que se traduce en una concentracién

del 26% de la poblacién urbana en su seno, no tiene equivalente
en Europa. El dominio de la capital francesa sobre su territorio
nacional no es simplemente demografico, sino también eco-
némico (el 90% de las sedes sociales de las empresas francesas,
asi como de su cifra de ventas) y cultural. Sin duda, después
de los siglos no podemos cambiar fcilmente un pais modelado
por la centralizacion, sobre todo mientras sus personalidades
politico-administrativas parisinas no vean ninguna razén para
ir més alla de las leyes...

Reducir la fragmentacion

La tendencia a la fragmentacion de las colectividades terri-
toriales contempordneas es un fenémeno significativo siempre
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y cuando ésta cuestione la estructura consolidada que carac-
terizaba tradicionalmente las organizaciones publicas locales del
continente europeo. Cara a las nuevas posturas —tales como
la importancia incrementada de las externalidades, de la segre-
gacién socio-espacial, del desarrollo econémico y de la protec-
cién del medio ambiente— que justifican adn mds que antes
los comportamientos y practicas de cooperacion, el gobierno
territorial se encuentra por el contrario sometido a un proceso
global de fragmentacién contribuyendo a fragilizar sustancial-
mente la legitimidad de su accion.

A pesar de los limites inherentes a todo ejercicio de este
tipo, las principales reformas del sistema piblico territorial occi-
dental puestas en marcha en los afios 1960 y 1970 tenian como
objetivo reducir la fragmentacién territorial. A diferencia de
Francia, los resultados registrados en los paises de Europa sep-
tentrional y en la RFA fueron sustanciales, ya que la mayoria
de las colectividades territoriales més pequefias fueron reagru-
padas. Pero esta vaga racionalizacion solo fue uno de los epi-
sodios de una amplia gama de tentativas mas o menos logradas
de concentraciones parcelarias territoriales. Asi que en Alema-
nia, desde finales del siglo xx hasta la caida del nazismo, las
aglomeraciones urbanas no han cesado de verse sometidas a
movimientos de modificacién del trazado de sus fronteras y
de sus delimitaciones internas, dirigidos por los setvicios encar-
gados especificamente de su elaboracién y de su ejecucion, los

directores de la extensién urbana (Stadterweiterungsimter).

La discusién sobre la fragmentacion de las fuerzas territo-
riales ha resurgido recientemente. En primer lugar, varios paises
occidentales se habian mantenido al margen del movimiento
reformador que se habia concretado hacia veinte afios. Por
supuesto, estamos pensando en Francia, donde numerosas
voces que emanan tanto del mundo politico como del sector
econémico o asociativo hablan en favor de reagrupamientos
supuestos para facilitar la reactivacién de miles de comunas
rurales moribundas y asegurar una reduccion de la incoherencia
de las politicas de las regiones urbanas. Se trata de la tasa pro-
fesional de aglomeracién o de la renovacién de la formula de
las comunidades urbanas, las iniciativas localizadas y los pro-
yectos de experimentacién o de reforma global manifiestan una
nueva voluntad para reformar el mapa territorial. Es igualmente
una postura central de reconstruccién de las instituciones demo-
craticas en los paises de Europa central y oriental que inicial-
mente han elegido la via del statu quo con el fin de restaurar
la sustancia de las identidades locales, medianamente maltra-
tada durante décadas por los regimenes comunistas. Pero este
reaprendizaje del funcionamiento de las unidades bésicas de
la democracia suscita al mismo tiempo la toma de conciencia
de posturas cuyo impacto territorial invada las fronteras legadas
por la historia. El contexto es sensiblemente similar en los Lin-
der de Alemania oriental que formaban la ex RDA. Tienen casi
tantas comunas como la parte occidental mientras que su pobla-
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cién es pricticamente cuatro veces menor. Pero se benefician
de un aporte sustancial de experiencias y evaluaciones com-
parativas proporcionado por los procuradores y expertos de los
Lénder occidentales, cuya asistencia concreta y masiva en el
marco de los padrinazgos y hermanamientos concertados desde
los primeros meses de unificacion se revela determinante. Por
otro lado, las posturas asociadas a la fragmentacion territorial
han tendido a exacerbarse en los dltimos afios en la mayoria
de las regiones urbanas occidentales, dando lugar a la metro-
polizacién de un gran numero de problemas municipales y a
la reactualizacion de las perspectivas de reforma institucional
casi abandonadas desde finales de los afios setenta. La natu-
raleza de las posturas ha evolucionado. La bisqueda del éptimo
dimensional para la gestion de los servicios publicos locales en
el marco de una modernizacién integrante de las acciones del
Estado y de las colectividades territoriales ya no es la preo-
cupacién central. Por el contrario, las férmulas de cooperacién
mas o menos integradas establecidas en los afios 1960-1970
ponen de manifiesto sus insuficiencias en la regulacion de pos-
turas que cada vez se hacen més conflictivas, tales como la
planificacion urbana, el desarrollo econémico, la acentuacién
de las disparidades socioeconémicas, la gestion de los grandes
equipamientos colectivos, o la proteccién del medio ambiente.
Las comunidades urbanas francesas, al igual que las Regional-
verbinde alemanas, sufren las consecuencias de ejercer com-
petencias sobre territorios actualmente superados por la exten-
sion de las regiones urbanas y puede que no estén dotadas
de una legitimidad supracomunal que permita solucionar los
conflictos -y los bloqueos provocados por la afirmacién de los
diferentes intereses comunales representados.

Por otro lado, la multiplicacion de las instituciones que inter-
vienen en un territorio ha contribuido a acentuar un fenémeno
distinto pero estrechamente correlacionado, el de la fragmen-
tacién interna de los gobiernos territoriales. A la diferenciacién
progresiva de las tramitaciones técnicas o de los programas de
financiacién estatal ha respondido la constitucién y la auto-
nomizacion de agencias y de servicios territoriales; las dos tra-
mitaciones tienden a desarrollar una densa red de intercambios
y de interacciones basada en una formacion semejante o idén-
tica, una movilidad entre ellas organizada por pasarelas, una
cultura y Weltanschauungen comunes, y un trabajo cotidiano
de cooperacién.

La fragmentacion funcional interna puede obedecer, por tan-
to, a otras lgicas como la de la homotecia estimulada por el
desarrollo de los intercambios con las administraciones estatales
sectoriales. La diferenciacion de las posturas socio-politicas
favorece asi la prosecucién del movimiento de larga duracién
de burocratizacion y de especializacién, aunque éste adopte hoy
nuevas formas, como, por ejemplo, una asociacién mis estrecha
entre los sectores publico y privado. Pero este «avance ine-
luctable de la burocracia» genera por si mismo sus propios limi-
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tes, mas o menos subestimados o eliminados deliberadamente
por WEBER 2, y sobre todo la tendencia a la constitucién de
subsistemas relativamente auténomos, verdaderos «islotes de
poder funcional».

Uno de los principales factores de la fragmentacion ha sido
desde 1980 la aplicacién en numerosos paises occidentales de
programas de privatizacién. Este movimietno de gran amplitud,
favorecido a su vez por la acentuacién de las tensiones finan-
cieras y por el incremento de las tesis neoliberales, contribuye
a transformar més o menos radicalmente segin el pais y los
tipos de organizaciones publicas el funcionamiento de los sis-
temas politico-administrativos territoriales. Con mas frecuencia,
los gobiernos territoriales han inyectado privatizacion no masi-
vamente, sino de una manera relativamente dosificada, inspi-
randose en la gestion de las empresas mas que calcandola. El
kit conceptual e instrumental de los directores territoriales tam-
bién se ha hecho bastante semejante entre las naciones. Lla-
mado a menudo gestion publica (New Public Management,
Neues Steuerungsmodell), se basa principalmente en la idea de
que actualmente el gobierno debe comportarse de manera mas
empresarial que intervencionista, regular mas que administrar
(steering, not rowing role), abstenerse lo mas posible de hacer
limitandose a mandar hacer (enabling authority), comprometerse
prioritariamente en funcién del rendimiento a alcanzar y no
de las inversiones a realizar, adoptar una gestién comercial con
respecto a los usuarios/clientes, favorecer el cambio de men-
talidades y de estructuras adoptando reglas y procesos del mer-
cado. Los caminos explorados después de mas de diez afios
en esta linea del «hacerlo mejor con menos» son maltiples y
van desde la concesién a la introduccién de la competencia
entre distribuidores publicos y privados, pasando por la pla-
nificacion y la gestion preventiva.

Bajo el efecto del desarrollo de las agencias especialistas
y colaboraciones publico/privado, la evolucién reciente de las
administraciones municipales francesas y europeas recuerda
extraiamente la tendencia a la balcanizacién de las organiza-
ciones bien conocida en Estados Unidos. Copiando al poderoso
lider del Port Authority of New York que, segin Lewis Mum-
FORD, fue «la persona que ejerci6 mds influencia en el siglo xx
sobre las ciudades americanas» (citado por Caro, 1974: 12),
los responsables de las desarticulaciones territoriales reinan
como amos en sectores enteros de la politica urbana. En tér-
minos un poco alarmistas, Lowt (1987: 259-260) ha denunciado
el poder exorbitante de estos «nuevos aparatos»: «ningtin alcal-
de de una ciudad moderna tiene los medios para saber con
exactitud si los “jefes” de los nuevos aparatos (los jefes de nego-
ciado y los altos funcionarios de carrera) sélo se mostraran leales
con la agencia, sus labores y sus reglas profesionales. Nuestros
alcaldes modernos se encuentran casi en la misma situacién
que el presidente del Consejo de la Cuarta Repiiblica Francesa
que, en la Asamblea Nacional, debia enfrentarse a toda una
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gama de partidos intransigentes». En un informe bastante pesi-
mista, YATES (1997) considera que las ciudades americanas
estan cada vez mis sometidas a un pluralismo de lucha callejera
(street-fighting pluralism) caracterizado por la diversidad, la varia-
bilidad, la complejidad, la inestabilidad y la interdependencia
de los intereses y de los juegos de decision favorecidos por
un alto grado de fragmentacién de las burocracias municipales.

Precisamente por esta razon, asistimos desde principios de
1990 a unas nuevas experiencias institucionales destinadas a
reforzar un liderazgo publico territorial siendo frecuentemente
consciente de su estado de fragmentacion y de la tendencia
a la dilucion de sus responsabilidades. En varios paises, se han
estudiado unas pistas con el fin de encasillar a un «efe», de
acuerdo con la definicion de MERTON (1965: 126): «la funcién
clave del jefe consiste en organizar, centralizar y mantener en
condiciones de mercado las «parcelas de poder diseminadas»
presentes en toda nuestra organizacion politica. Con esta cen-
tralizacién del poder politico, €l jefe y su aparato pueden satis-
facer las necesidades de varios subgrupos de la comunidady.
La postura es considerable, en particular en las grandes ciu-
dades, donde no sélo se trata de reforzar el poder de integracién
del alcalde, sino también de acrecentar su legitimidad. El perfil
del alcalde francés tradicional, dotado de una influencia a menu-
do desmesurada, sirve por este motivo tanto de referencia posi-
tiva como negativa. Las diferentes reformas en curso o ya pues-
tas en marcha en Europa pretenden, por un lado, dotar al alcal-
de de fuerza y de una representatividad politica suficientes para
permitirle negociar con éxito a nivel estatal e incluso, més gene-
ralmente, a escala extramunicipal, con el fin de ser considerado
como un lider representativo; por otro lado, conseguir una fuer-
te legitimidad, testimonio de movilizacion y de participacion
activa de la poblacion, asegurdndose una posicién de lider poli-
tico; y finalmente alcanzar un status de profesional eficaz de
la administracion y de la gestion publica, capaz de dirigir la
asamblea compleja y polimorfa de la burocracia municipal en
calidad de lider organizacional (DELGADO, LOPEz-NiETO y
LoPEZ, 1998: 238-252).

Instaurar al alcalde como lider representativo principal de
la ciudad, portavoz o agente del conjunto de sus intereses en
las negociaciones con los ministros y el colectivo de miembros
externos a la municipalidad, su compafero natural en la nego-
ciacion de grandes proyectos, constituye uno de los proyectos
fundamentales de descentralizacién del gobierno de Tony Blair
en Gran Bretafia. Las ciudades britanicas tienen en efecto un
problema de identidad y de liderazgo politicos que se ha podido
interpretar legitimamente como uno de los factores de su inca-
pacidad de reaccionar y de resistir con eficacia al crecimiento
recentralista dirigido en los ochenta por la ex Primera Ministra
Margaret Thatcher. Con el fin de resurgir politicamente, de
volver a equilibrar su influencia y su capacidad auténoma de
accién y de decision respecto a un gobierno central hecho omni-
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presente, las ciudades deben ser capaces de exhibir y afirmar
sus petfiles especificos y de visibilizar sus politicas mediante
un «alcalde estindar», cuya misién sera federar y defender los
intereses de su ciudad en el exterior. El proximo alcalde de
Londres encarnari esta completa mutacién del alcalde britanico,
tradicionalmente encasillado en un papel representativo de
segundo plano con respecto a la preeminencia de la asamblea
municipal y del ejecutivo administrativo.

La introduccién de un sistema de alcaldia es, por otro lado,
considerada por los reformadores como un instrumento eficaz
de reactivacién de la democracia en las grandes ciudades, gra-
cias a una dinamizacion del papel del lider politico del alcalde.
Los mecanismos de intercambio y de interaccion regulares entre
ciudadanos y responsables piblicos se han hecho cada vez mas
complejos de asegurar en estos sistemas politicos territorialmen-
te y demogréficamente vastos y socialmente heterogéneos. Aqui
y alla, gobiernos y Parlamentos han debido tomar consciencia
progresivamente de la necesidad fundamental experimentada
por mis y ms individuos: éstos desean ante todo més claridad
en la identificacién y en el control democratico de los principales
responsables de las politicas dirigidas. Desde 1978, Israel ha
elegido romper con esta logica de opacidad inducida por un
sistema de partidos hiperfragmentado haciendo elegir a los
alcaldes mediante el sufragio universal. Persiguiendo el mismo

- objetivo de responsabilidad de los gobiernos urbanos, el Par-
lamento italiano ha adoptado en 1993 una ley permitiendo des-
de ahora la eleccién directa de los alcaldes por la poblacion
en las comunas de 15.000 habitantes, e incluso otorgéndoles
competencias importantes en las ciudades de més de 100.000
habitantes, el derecho de constituir ellos mismos su «gobierno»,
la junta, nombrando adjuntos no procedentes de los rangos
del consejo municipal. Més alld de los casos israeli e italiano,
la eleccién directa del alcalde tiende a ser considerada como
un mecanismo de «modernizacién» de la politica urbana, acer-
cando el ejecutivo al pueblo, por una personalizacién facilitada
por campafias electorales altamente mediatizadas y por el mar-
keting politico practicado por las organizaciones politicas de las
alcaldias. El papel, la fuerza y las perspectivas de los partidos
politicos, por lo tanto, se encuentran considerablemente modi-
ficados; el carisma o la habilidad politicas de un individuo cuen-
tan mucho més que la ideologfa, los programas o las estrategias
de las formaciones partidistas de antafio. En Estados Unidos,
la decadencia regular de la funcionalidad de los partidos poli-
ticos como «méquinas» que alimentan el clientelismo ha hecho
cada vez més obsoleta la linea tradicional de oposicién entre
ciudades no reformadas y ciudades reformadas (suspension de
funciones de los partidos y ejecutivo despolitizado confiado a
un gestor de ciudad o city manager), aunque la eleccion del
alcalde, convertida en un instrumento de democratizacion y
sobre todo de representacién de las minorias socialmente des-
favorecidas, de nuevo se ha generalizado desde 1960 y hoy
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concierne al 90% de los municipios de més de 100.000 habi-
tantes.

En el contexto contemporéneo de creciente fragmentacién
de la accién puablica municipal, el alcalde se presenta, final-
mente, en calidad de lider organizativo situado en el cruce de
caminos y en la cispide de los diferentes sectores politicos admi-
nistrativos, como el Unico actor que puede asegurar una cierta
integracion de los programas y de las politicas. La inestabilidad
y la parcelacién acentuadas de los equipos politico-administra-
tivos de direccién, que a menudo retrasan o bloquean los pro-
cesos de decision, hacen cada vez més necesaria la intervencién
no de una de las ex mdquinas, sino de una autoridad politi-
camente legitima capaz de trazar orientaciones fundamentales
y de facilitar las elecciones indispensables antes de ponerlas
en marcha, El alcalde puede y debe jugar este papel de media-
dor, de conciliador y de guia: es en todo caso uno de los fun-
damentos de las reformas sugeridas actualmente en Gran Bre-
tafia, donde la multiplicacién de las hung authorities, estas ciu-
dades caracterizadas por la ausencia de mayorias claras en el
seno de la asamblea, hace urgente una transformacién de los
acuerdos institucionales existentes. Semejante reestructuracién
de envergadura se decidi¢ en Alemania en el transcurso de
los afios noventa con la difusién progresiva y generalizada, en
la totalidad de los Lander, del modelo de alcalde procedente
de los Estados del Sur (piedra angular de la organizacion muni-
cipal, el alcalde de Baviera y del Bade-Wutemberg es elegido
directamente por la poblacién y dispone de sustanciales recursos
de accién). Una parte de los reformadores defienden igual-
mente una adaptacién de las instituciones urbanas a la evolucién
contemporanea de las posturas y de las escalas de accién publica
condicionada por la metropolizacién, introduciendo gobiernos
de aglomeracién o de regién urbana més integrados que las
estructuras intercomunales existentes, gobernados por un eje-
cutivo elegido directamente por los habitantes de este espacio
(semejantes a los prototipos de Stuttgart y de Londres). De
ese modo se confirma y se precisa el proyecto de responder
a las crecientes fuerzas centrifugas que amenazan la viabilidad
de los gobiernos de las grandes ciudades creando o reforzando
la posicion de coordinacién y de direccion organizativas del
alcalde. El perfil académico y profesional de éste evoluciona,
en consecuencia, hacia una profesionalizacion més profunda
haciendo poco compatibles el cimulo de otros mandatos poli-
ticos, y sin esperar la adopcion de la reforma gubernamental
que pretende «modernizar» la vida politica, la practica de la
mayoria de los alcaldes franceses de grandes ciudades elegidos
en 1995. En abril de 1997, veinticinco de los treinta alcaldes
de las grandes ciudades francesas que cuentan con mas de
100.000 habitantes encarnaban, en efecto, una evolucién de
las practicas y de las logicas de la profesion: diez no ejercian
ningln otro mandato electoral, otros seis ocupaban un escafo
en un consejo general o regional, y nueve desempefiaban a la
vez funciones en el Parlamento francés o europeo.
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Reorganizar la democracia territorial

En todos los paises occidentales, la revalorizacién del papel
del ciudadano en la politica local es defendida por la mayoria
de los reformadores (GaBREL y HOFFMANN-MARTINOT, 1999).
Segin los «demécratas fundamentalisas», la historia contem-
poranea de la politica territorial se resumiria en una confiscacién
del poder por un pufiado de personalidades: el Estado, los nota-
bles, la oligarquia parisina, los que toman las decisiones eco-
némicas, o bien los tecndcratas. Bastarfa desde ese momento
«dar la palabra a los habitantes» para cambiar radicalmente
las reglas del juego multiplicando el nimero de actores efec-
tivos. Este argumento se desarrolla a menudo con un cierto
angelismo, oponiéndose una democracia directa colmada de vir-
tudes a una democracia representativa retrgrada. Pero el ritmo
de estos demdcratas radicales puede esconder otro, el cada vez
mis frecuentado por aquellos que acostumbramos a llamar
nimbysts desde hace unos afios, partidarios del «en mi jardin
no», del repliegue por la defensa de intereses estrechamente
circunscritos tanto a escala territorial como social: este neo-
conservacionismo lo manifiestan tanto las gated communities,
que se multiplican en Estados Unidos, como las estrategias
regionales secesionistas (Liga del Norte en Italia) o aislacionistas
(Baviera en Alemania). La llamada del individuo —contribu-
yente, usuario y ciudadano— también ha sido el centro de la
estrategia del gobierno conservador britdnico que pretende
debilitar al maximo los «cuerpos intermediarios» que encar-
naban con bastante poder, segtin la sefiora Thatcher, las admi-
nistraciones territoriales, los sindicatos y las organizaciones vin-
culadas con los laboristas.

Pero mis alla de estas reivindicaciones y olas populistas,
la tendencia al refuerzo de los mecanismos de asociacién de
los ciudadanos tiende a generalizarse y a institucionalizarse pro-
gresivamente, modificando mas o menos sensiblemente la
estructura de los tres modelos principales de gobierno local
(sobre el refuerzo de la democracia inframunicipal en Espafia,
ver RODRIGUEZ ALVAREZ, 1996). Sean cuales sean las reservas
que podamos formular con respecto a su voluntad real de cam-
bio ", éste es en todo caso el objetivo implicito del nuevo
gobierno Blair, tal como ha sido presentado el 30 de julio de
1998 por el viceprimer Ministro John Prescott en un libro blan-
co sobre la «revitalizacion» de las ciudades britanicas. Tanto
en Alemania como en Gran Bretafia, el declive a menudo impre-
sionante de la participacion electoral —cuyo nivel parece apro-
ximarse cada vez mds al de las grandes ciudades de Estados
Unidos, donde en la actualidad sélo un elector inscrito de cada
cuatro participa en el escrutinio municipal— explica sin duda
en parte la movilizacion gubernamental y parlamentaria a favor
de una diversificacion de la expresién de los ciudadanos. En
el transcurso de los wltimos afios, la mayorfa de los Lander tam-
bién han introducido la eleccién directa de los ejecutivos locales
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y facilitado el desencadenamiento de referéndums e iniciativas
populares.

Si en algunos paises uno se puede preguntar sobre el bien
fundado caricter democratico de esta corriente reformadora
populista, asimilable a un prurito de democracia directa, su pro-
greso parece mas indispensable en Francia, ya que los ciuda-
danos han sido observados durante mucho tiempo con recelo
y a distancia por los equipos politicos dirigentes y las burocracias
territoriales. En otras palabras, aqui uno se compromete evi-
dente y deliberadamente en un terreno normativo; todo esfuer-
zo de cambio sustancial en esta direccion parece eminentemente
deseable para vigorizar colectividades locales cuya accion es
cada vez mas rechazada por su poblacién, no por falta de interés
por las posturas politicas pablicas. Entre los paises occidentales,
Francia es, sin duda junto con Gran Bretafia, el pais donde
los mecanismos de participacién local de los ciudadanos se
deberian disefiar de nuevo y reorganizar, inspirdndose en la
gama de dispositivos en vigor en el modelo centro-norte euro-
peo. El riesgo del cesarismo en la alcaldia resultante de la fuerte
legitimidad politica del alcalde y de sus medios de accién pro-
pios podria rodearse como en otros paises con sistema pre-
sidencial de gobierno local por un cierto nimero de medidas
dirigidas a prevenir los excesos y a animar los contrapoderes:
la introduccién del referéndum, una duracién del mandato
reducida a cuatro afos, una limitacién estricta del camulo de
cargos y posibilidades de destitucion.

El grado de fragmentacion de un sistema condiciona bas-
tante su legibilidad, su comprensién y, por consiguiente, la capa-
cidad de influencia ejercida por los ciudadanos. La reduccién
de la fragmentacién constituye desde entonces una condicién
previa a todo programa de fortalecimiento de la democracia.
La «modernizacién» de la politica preconizada por Tony Blair
permanecera puramente superficial mientras perdure el mosaico
de agencias, unidades, organismos y otros Quangos (Quasi-non
governmental Organisations) que hacen bastante opaca la con-
ducta de los asuntos locales para los ciudadanos britdnicos. La
complejidad extrema de los circuitos de decisién no resulta ni
en Francia ni en Gran Bretafia de la fluidez de la distincién
entre lo pablico y lo privado; ésta est4 en primer lugar vinculada
con la fragmentacion territorial que logré despojar a las colec-
tividades locales de una parte creciente de su esfera de influen-
cia en beneficio de una miriada de organismos de cooperacién
intercomunal que directamente no rinden cuentas al pueblo
sobre su actuacion. El reto esencial que hoy debe afrontar el
gobierno local francés reside en la necesaria adaptacion de sus
estructuras a las escalas diversificadas de la democracia. El futu-
ro conjunto de reformas institucionales deberia, por lo tanto,
englobar una serie de niveles, como los de la metrépoli y del
barrio, cuyo desarrollo politico especifico ha permanecido yer-
mo durante afios.
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Notas

* Conferencia impartida en el marco de las «IV Jornadas sobre temas contem-
poréneos de Gobierno y Administracién Local en Espaia», celebradas en Madrid
en los dias 14-16 de junio de 2000, organizadas por el Consejo General Nacional
de Colegios de Funcionarios de Administracién Local con Habilitacién de Carécter
Nacional.

Aparece publicada en la revista CUNAL, No. 40 (septiembre de 2000).

** Chargé de Recherche au CNRS.

' En la misma época, el mapa administrativo de Francia es de una claridad incom-
parable (GopecHoT, 1951: Mapa I).

? Refiérase al estudio clasico de HEFrer (1950).

> Varios administrativistas (Jean Rivero, Sabino Cassesk) y expertos en politica
francesa (Yves MENY) también estudiaron estas précticas de imitacién y de mime-
tismo institucionales.

* El perfeccionamiento pluridisciplinario de las «ciencias municipales» se mate-
rializa bajo la Reptiblica de Weimar por el incremento de actividades impulsadas
por las asociaciones profesionales, las uniones de ciudades, los partidos politicos,
las Universidades (por ejemplo, la de Berlin con su Instituto de Ciencias Muni-
cipales), y la multiplicacién de publicaciones entre las cuales se encuentra una
de sus obras maestras, el imponente y voluminoso «diccionario de bolsillo» dirigido
por Bruxez al. (1918-1927).

% La admiracién un poco ingenua de los prosélitos americanos por el buen y
efictente gobierno «Made in Germany» se pone de manifiesto en una serie de
articulos publicados a principios del siglo xx en la American Political Science
Review; para ampliar este punto, ver el estimulante anlisis del historiador NoLTE

(1988), asf como el de LenGEer (1995).

¢ La seccién «Current Municipal Affairs» de la American Political Science Review,
en la cual el ejemplo alemén se volvia a dar como un lertmotiy después del cambio
de siglo, se interrumpe en 1915,

7 Ver los testimonios citados por KAELBLE (1991) y tambsién el estudio de SuTcLFre
(1981).

¥ La comparacién de las evoluciones demogrificas de algunas grandes ciudades
es edificante: mientras que entre 1870 y 1910, la poblacién de Burdeos evoluciona
de 200.000 a 250.000 habitantes, la de Lyon evoluciona de 320.000 a 460.000
y la de Toulouse de 125.000 a 150.000, la de Leipzig pasa de 107.000 a 590.000,
la de Francfort de 91.000 a 415.000 y la de Nuremberg de 83.000 a 333.000
habitantes.

® Para ampliar conocimientos sobre esta proliferacién de comités, comisiones,
consejos y distritos especiales, ver BANFIELD y WiLSON (1963).

1% Segiin los resultados de un sondeo CLF-SOFRES (Le Monde, 19 de noviembre
y 4 de diciembre de 1996).

""" Segtin la feliz formula propuesta por KNOEPFEL y KissLING-NAF (1993). THOENIG
(1996: 141) evoca por su cuenta el desarrollo de una «accién colectiva co-cons-
truida mas alld de las decisiones politicas», «Poderes y contra-poderes locales:
otorgar la democracia a los ciudadanos», en Instituto de la Descentralizacién,
1996. La descentralizacion en Francia. Paris: La Découverte: 131-142: 141,

12 Quien, para apoyar su tesis, describe el poder creciente de la burocracia sobre
la sociedad occidental de su época (WEeBER, 1980).

" En julio de 1998, SarpE (1998: 19) no se hacia ninguna ilusién: «nada de
lo que el nuevo gobierno laborista ha emprendido en materia de gobierno local
desde su acceso al poder sugiere cualquier diferencia verdadera con respecto
al gobierno conservador que ha reemplazado».
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