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Introduccion

La finalidad de este moédulo es introducir al estudiante en el conocimiento
de las formas de organizacion y accion del gobierno local, entendido como el
nivel de gobierno mas préximo a la ciudadania y que toma al municipio co-
mo base para su actuacion. Para ello, vamos a repasar su desarrollo histérico,
conoceremos los distintos tipos de gobiernos locales que existen en Europa y
América Latina, aprenderemos qué es la autonomia local y como esta se incar-
dina en los distintos ordenamientos juridicos, abordando su relaciéon con los
procesos de descentralizacion, asi como las distintas formas de organizacion,
administracién y gobernacidon que han adoptado los gobiernos locales para
dar respuesta a las necesidades de sociedades cada vez mas complejas y hete-
rogéneas. De esta manera, al terminar el moédulo, el estudiante dispondré de
unas bases conceptuales y de un conocimiento de los distintos instrumentos
de gobierno local que le seran de gran utilidad para continuar con los siguien-
tes médulos que componen la asignatura: los grandes retos a los que tienen
que hacer frente los gobiernos locales y los instrumentos de participacién ciu-
dadana.

(Por qué estudiar el gobierno local?

Durante décadas, el estudio de los gobiernos locales ha ocupado un lugar ca-
si marginal en las ciencias sociales. Incluso ha llegado a ponerse en duda la
existencia misma de los «gobiernos locales», aduciendo que la denominacién
«gobierno» deberia reservarse exclusivamente para aquellas actuaciones rela-
tivas al rol del Estado, y que la actividad desarrollada por los entes locales que-
daba mejor encuadrada bajo el rubro de administracion local o, a lo sumo,
de régimen local. Sin embargo, dicha posicién extremadamente reduccionista
resulta cada vez mas insostenible a raiz de los cambios politicos, sociales y, es-
pecialmente, a partir la creciente relevancia que han alcanzado los gobiernos

locales en todos los paises del mundo en la era de la globalizacion.

Este nuevo auge de lo local en un contexto de la globalizacién econémica,
cultural y politica podria resultar en apariencia paraddjico. No obstante, esta
paradoja desaparece cuando analizamos como cambia el rol de los estados en
la globalizacién. Asi, los estados-nacién, que en el pasado habian monopoli-
zado el poder politico, resultan demasiado pequefios para dar respuestas satis-
factorias a los grandes retos globales, y a la vez son demasiado grandes para
atender las necesidades de sociedades cada vez mas diversas y complejas. En
este contexto de cambio, asistimos a una doble transferencia de soberania:
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e Hacia arriba, a los nuevos poderes supranacionales.
e Hacia abajo, en direccion a los gobiernos locales y regionales, que adquie-
ren un nuevo protagonismo social y politico.

Esta doble transferencia se vincula con un tema central de nuestra época: la
relacion entre globalizacion y democracia. Asi, mientras la transferencia de so-
berania a la arena supranacional acostumbra a ir acompafiada de una pérdida
de capacidad democratica, en tanto la mayoria de instituciones supranaciona-
les se sitilan fuera del control ciudadano, la transferencia de soberania hacia
los gobiernos locales nos abre la posibilidad de generar democracias de mayor
calidad, al posibilitar la incorporacién de mecanismos de democracia directa
y deliberativa que complementen los instrumentos representativos, y ayudar
asi a crear una cultura civica mediante el fortalecimiento de instituciones mas
abiertas a la participacion, con capacidad de innovar, gestionar la complejidad
y adaptarse al cambio.

Nos encontramos asi frente a un renacer de lo local, o como algunos autores
lo han denominado, nuevo localismo (Nel-lo, 2015). Sin embargo, no todo
resulta siempre tan positivo. Tal y como veremos a lo largo de la asignatura,
los gobiernos locales pueden ser agentes de democratizacién y cambio social,
pero también pueden llegar a promover la mercantilizacién del vinculo social,
la segregacion por cuestion de etnia o renta y, en dltima instancia, favorecer

dinamicas de clientelismo.

(Desde donde estudiar los gobiernos locales?

Tradicionalmente, el estudio del gobierno local se ha desarrollado desde el
ambito del derecho, lo que ha imprimido un marcado acento juridico que to-
davia continta presente en muchas facultades espafiolas y latinoamericanas.
Sin embargo, ya desde comienzos de los afios sesenta del siglo pasado, los es-
tudios sobre el gobierno local han ido amplidndose a disciplinas tan diversas
como la ciencia politica, la sociologia, la economia urbana, la gestiéon pablica
y la geografia. Al redactar este modulo, hemos querido tener en cuenta esta
diversidad, y partir de esta mirada holistica, en tanto consideramos que solo
a través de un dialogo transdisciplinar podemos legar a atisbar la complejidad
de nuestro objeto de estudio. Por este motivo, el estudiante encontrara en este
modulo conceptos y autorias provenientes de diferentes disciplinas cientificas
que han contribuido a enriquecer el estudio de los gobiernos locales, animan-
dole a su estudio y recepcion critica.

Finalmente, somos conscientes de la existencia de una gran pluralidad de go-
biernos locales en el mundo. Por ello, hemos querido ampliar nuestra mirada
mas alla del &mbito espariol y europeo incorporando debates y ejemplos pro-
venientes de otras regiones geograficas, particularmente de América Latina.

Lamentablemente, por razones de espacio, no nos ha sido posible incorporar

Ved también

Abordaremos con mas deta-
lle la relacién entre globaliza-
cién y democracia en el médu-
lo «Los nuevos retos de los go-
biernos locales».
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una mirada realmente global incorporando casos de otras realidades continen-
tales como las asiaticas o africanas, cuyo auge actual tendrd un papel decisivo
para la comprension de los gobiernos locales del nuevo milenio.
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1. El gobierno local en el cambio de época

Diferentes autores (Subirats, 2016; Blanco y Goma, 2016; Cuevas, 2019) han
seflalado que, més que en una época de cambios, nos encontramos frente a
un cambio de época. El cambio tecnologico provocado por el desarrollo de
internet, la revolucién de los transportes y las comunicaciones, la diversifica-
cion de las estructuras familiares, los cambios en el clico vital y la emer-
gencia de los nuevos valores posmaterialistas, aquellos vinculados a la par-
ticipacion y a la autorrealizacién, estdn modificando radicalmente nuestras
maneras de vivir, de trabajar, de comunicarnos y de gobernarnos. Ante este
nuevo escenario, las instituciones politicas tienen que adaptarse y reinventar
las formas de gobierno tradicionales para dar respuesta a las necesidades de
una sociedad global, mas compleja y mas diversa, que no admite soluciones
puramente administrativistas o burocraticas (Valles y Brugué, 2001).

Es en la arena local donde estos cambios estan adquiriendo un mayor
impacto en la vida de la gente, y son los gobiernos locales, como con-
secuencia de su condicion de gobiernos de proximidad, quienes tienen
que lidiar diariamente con las necesidades y preferencias cambiantes de
la ciudadania.

De hecho, es a ellos a quienes se dirige el ciudadano para satisfacer sus deman-
das de educacion, bienestar, calidad ambiental, empleo y vivienda, y son ellos
quienes tienen que generar respuestas satisfactorias a estas demandas, a pesar
de sus evidentes limitaciones competenciales y financieras (Subirats, 2016). Es
por ello que los gobiernos locales necesitan reinventarse a fin de poder ope-
rar en entornos mas complejos, impredecibles y con recursos limitados. Sin
embargo, para conocer como estan reinventandose los gobiernos locales, es
preciso saber de dénde partimos, es decir, cual ha sido el rol tradicional que
se les ha asignado en la gobernacion del estado.

1.1. El gobierno local tradicional

Si bien la historia de los gobiernos locales puede retrotraerse a las antiguas
polis griegas y a las poliarquias medievales, por razones de espacio nos cen-
traremos en el estudio de su organizacion moderna y, particularmente, en la
relacion que establecen con la institucidn politica central de la modernidad:
el estado-nacion.

Histéricamente, la organizacion politica y administrativa de un estado se ha
estructurado a partir de una doble division:
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e Por una parte, la divisién horizontal de poderes (el ejecutivo, el legisla-
tivo y el judicial).

e Por otra, la division vertical en niveles de gobierno, que comprende-
ria de abajo arriba: los municipios, las entidades territoriales intermedias
(en el caso de los estados compuestos federales) y el estado propiamente
dicho, a lo que cabria afadir la creacién de un supranivel formado por
las instituciones supraestatales (la Uniéon Europea, el Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional, la Organizacién de Naciones Unidas...)
(Bobbio, 2002).

El gobierno local ocupa asi el nivel inferior de la escala, siendo el municipio la
comunidad politica basica en que se organiza el estado. De acuerdo con esta
concepcion moderna, el estado seria el ente que detenta la soberania politica,
y el tinico que podria delegar o transferir esta soberania a otros niveles de go-
bierno mediante procesos de descentralizacién/desconcentracion hacia enti-
dades subestatales, o mediante la cesion de soberania a entidades supranacio-
nales a través de la ratificaciéon de acuerdos y tratados internacionales.

Podemos afirmar que en todos los estados existen gobiernos locales, aunque
no todos ellos sean democraticos. De hecho, en las autocracias acostumbra a
suceder que los representantes de los gobiernos locales son designados direc-
tamente por el gobierno central, o elegidos mediante procedimientos electo-
rales que no respetan los principios de sufragio libre, igual, directo y secreto
o bien se establecen restricciones que limitan el pluralismo politico. En este
modulo nos centraremos en los gobiernos locales democraticos.

1.2. El mapa municipal

La organizacion del estado implica el establecimiento de los limites de sus dis-
tintos términos municipales, aquellos que se encuentran bajo la jurisdiccién
de un gobierno municipal. Esta divisiéon del estado a escala municipal se ex-
presa a través del mapa municipal. La distribucién de este mapa puede pre-
sentar un mayor o menor grado de fragmentacién/concentracion. Por ejem-
plo, hay paises donde existe una elevada fragmentacién municipal, lo que
genera una situacion de «minifundismo politico» que puede llegar a generar
problemas de eficacia y eficiencia en la prestacion de servicios publico a escala
local. En cambio, existen otros paises que presentan mapas municipales mu-
cho mas concentrados. Sin embargo, una menor fragmentacién no siempre es

sinébnimo de mayor eficiencia en la gestion de recursos.

El grado de concentracién/fragmentacion que experimenta un mapa munici-
pal puede tener raices histéricas, sociales, demograficas, o bien ser el resulta-
do de procesos de racionalizacién administrativa. Asi, mientras en la Europa
continental ha predominado histéricamente la fragmentacién, en el caso de
América Latina y el Caribe, predomina la submunicipalizacién (cuando el

numero de municipios es inferior a los requeridos para satisfacer las necesida-

Ejemplo: paises con
elevada fragmentacion
municipal

e ltalia: 7.914 municipios
e Espana: 8.131 municipios
* Francia: 34.839 municipios

Ejemplo: paises con
mapas municipales muy
concentrados

Ecuador: 221 municipios
Bolivia: 342 municipios
Chile: 345 municipios
Irlanda: 92 municipios
Portugal: 275 municipios
Suecia: 284 municipios
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des de la poblacién), fenémeno que, unido a la ruralizacién (la gran mayoria
de municipios latinoamericanos son rurales), ha definido los mapas munici-
pales latinoamericanos. Esta configuracion tiene sus origenes en el pasado co-
lonial, y en el desarrollo de economias basadas en la exportacién de materias
primas que dificultaron los procesos de industrializaciéon y de urbanizacién
del pais, que se limitaron a las grandes capitales y zonas portuarias, generando
importantes asimetrias entre las grandes macrocefalias urbanas y un interior
ruralizado. De este modo, mientras en el area de América Latina y el Caribe

existe un municipio por cada 1.388 km?, en Europa hay un municipio por

cada 199 km?>.

Tanto el inframunicipalismo como la submunicipalizacion pueden generar
problemas de eficiencia en la provision de servicios publicos. Mientras el in-
framunicipalismo genera un elevado ntmero de pequefios municipios que
no disponen de las capacidades y recursos necesarios para atender las necesi-
dades de sus poblaciones, la submunicipalizacién tiende a concentrar en los
nucleos urbanos los servicios y espacios de participacion, en detrimento de las
areas rurales circundantes, lo que puede acabar generando grandes asimetrias
en la participacion y el acceso a los recursos.

En este sentido, se ha planteado la necesidad de emprender procesos de ra-
cionalizacion del mapa municipal, a fin de dimensionar el tamario y exten-
sion de los municipios a la capacidad de los entes locales y a las necesidades
de su poblacién. Sin embargo, los gobernantes acostumbran a ser cautos ante
la alteracion de los mapas municipales, en tanto estos pueden desencadenar
protestas ciudadanas, especialmente cuando estos procesos son vistos como
medidas arbitrarias que atentan contra el reconocimiento de una determinada
identidad local; o bien tienen su razén en la voluntad de economizar el gasto
publico, lo que puede acabar afectando al bienestar de la poblacion.

1.3. Definicion de gobierno local

Aunque la denominacién de gobierno local pueda incluir otras formas de or-
ganizacion subestatales del poder politico (departamentos, condados, provin-
cias...), vamos a centrar nuestra mirada en los gobiernos locales que se estruc-
turan en torno a los municipios. Para ello, es preciso adoptar una visién am-

plia de qué entendemos por gobierno local:

e El gobierno local no puede reducirse a la administracién municipal, aun-
que la incluya como principal instrumento administrativo del que dispo-
ne para desarrollar sus politicas publicas.

e El gobierno local no puede reducirse al gobierno municipal, si bien sea este
quien ejerce el liderazgo politico y quien posee la legitimidad democratica
que le otorga la ciudadania.

El ejemplo de Grecia

En el proceso de reforma del
mapa municipal de Grecia se
redujo el nimero de munici-
pios de 5.825 a 1.034 (Plan
Capodsitrias, 1997) y luego de
1.034 a 355 (Plan Kallikratis,
2010), en un clima de contes-
tacién y rechazo popular con-
tra las politicas de austeridad.
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En este sentido, podemos entender por gobierno local el conjunto de
actores que de forma coordinada definen, impulsan y desarrollan las
politicas publicas que competen a uno o varias comunidades de &mbito
local, sin perjuicio de que estos autores sean publicos o privados, estric-
tamente locales o supralocales.

Los gobiernos locales ocupan un espacio central en la organizacion del sistema
politico, y entre sus principales funciones destacariamos:

e Provision de servicios a la ciudadania: especialmente en las areas que
la ciudadania percibe como mas proximas (salud, educacion, servicios so-

ciales, vivienda...).

¢ Constituyen espacios abiertos a la innovacién y la gobernanza: los go-
biernos locales acostumbran a hacer frente a sus limitaciones competen-
ciales y financieras aportando innovacién, colaboracién y mayor gober-

nanza.

¢ Fortalecen la democracia: al favorecer el pluralismo y abrir cauces de par-
ticipacion de la ciudadania que permiten una mayor profundizacion de-

mocratica.

e Aumentan la legitimidad y confianza en las instituciones: de hecho,
los ciudadanos acostumbran a manifestarse mas interesados por la politi-
ca local que por la politica estatal y juzgan de manera mas positiva a los
ayuntamientos. La ciudadania percibe de forma mas positiva a las admi-
nistraciones ptblicas que tienen mas proximas. Por ejemplo, sabemos que
en Europa, la ciudadania confia mas en los gobiernos locales y regionales
(51,2%) que en los gobiernos nacionales (38,2%) (Eurobarémetro 91.5, Ju-
nio-Julio 2019).
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2. Tipologias de gobierno local

A pesar de la larga historia que atesoran los gobiernos locales, su forma actual
esta estrechamente ligada a los procesos de formacién de los estados-nacién
europeos y su posterior propagacion a otras realidades geograficas, a través de
los procesos de independencia y descolonizacion. Tradicionalmente, se han
identificado dos grandes tradiciones de gobierno local: la tradicion francesa
(pouvoir municipal) y la tradicién anglosajona (self-government) (Brugué y Go-
ma, 1998).

1) La tradicion del pouvoir municipal deriva del modelo de estado unitario y
centralizado que surgi6 de la Revolucién Francesa de 1789 y de su posterior
codificacion en la administracion napolednica. De acuerdo con esta tradicion,
seguida por paises como Francia, Espafia e Italia, y compartida por la mayo-
ria de paises de América Latina, los municipios son considerados como entes
privados, sin capacidad para incidir en las condiciones socioeconémicas de su

comunidad, funcién que corresponde al estado.

En la tradicién francesa, el municipio tiende a coincidir con la comunidad
local, lo que acaba favoreciendo una elevada la fragmentacién municipal, y
su régimen de organizacion es uniforme para el conjunto del estado. A pesar
de que en la tradicién francesa la autonomia local se encuentra reconocida
en el texto constitucional, lo que le confiere un cierto nivel de proteccion, la
dependencia de las transferencias estatales y las limitaciones presupuestarias a
las que deben hacer frente terminan por limitar el ejercicio de esta autonomia.

2) Segln la tradicion anglosajona del self-government, los municipios actiian
como entidades prestadoras de servicios bajo el mandato de los gobiernos na-
cionales. Su autonomia no aparece recogida en la constitucién —ya que en el
caso del Reino Unido no dispone de constitucion escrita— y el municipio no
tiene por qué coincidir necesariamente con la comunidad local, generando
nuevos sistemas de organizacion local como el distrito (district), el condado
(county) o la feligresia/municipio (parish).

A diferencia del municipio de tradicion francesa, se considera que el munici-
pio anglosajon sirve al interés general. Sin embargo, esta sujecion al interés
general se concreta en que es el municipio quien ejecuta los planes y progra-
mas del estado en su area de influencia, de manera que el término self-govern-

ment resultaria engafioso, y cabria hablar mas bien de self-administration.
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Tal y como han sefialado diferentes autores (Brugué y Goma, 1998), en ambas
tradiciones los municipios son percibidos como «menores de edad» y ven de-
valuado su peso politico. En la tradicion francesa aparecen como entidades
privadas, orientadas a la defensa de sus propios intereses pero que no com-
parten la potestad del estado central para intervenir en los asuntos de interés
general. En cambio, en el modelo anglosajon, surgen como instrumento para
aumentar la eficacia prestacional del estado. A los municipios no se les cede-
ria poder, sino que se les delegarian funciones como entes ejecutores de los
planes del estado.

Frente a estas dos tradiciones, cabe apuntar la existencia de dos variantes que

otorgan un mayor reconocimiento a la autonomia local:

e La variante continental germénica (Alemania, Austria y Suiza), que si
bien comparte elementos comunes con la tradicion francesa, se han di-
ferenciado histéricamente por la querencia de estos paises por los mode-
los federales. Por ejemplo, en Alemania la competencia municipal corres-
ponde a los linders (estados) en vez de al Bund (gobierno federal), 1o que
implica que exista una elevada diversidad de modelos municipales en el

mismo pais que rompe con la uniformidad del modelo francés.

¢ FEl caso de Estados Unidos, dentro de la variante anglosajona, donde los
municipios pueden elaborar y modificar sus propias cartas municipales a
través de la denominada home-rule, haciéndolos mas ajustados al concepto
de self-government que en el caso britdnico.

2.1. Los gobiernos locales en Europa

Ademas de las tipologias anteriores, basadas en los roles que ocupa el munici-
pio en relacién con el estado, podemos establecer otra tipologia en relacién
con su funcién en la provisién del bienestar. Para ello, resulta ttil la tipolo-
gia propuesta por Xavier Betrana (2014), que sigue el modelo de regimenes
de bienestar propuesto por Gosta Esping Andersen, distinguiendo dos grandes

modelos: el norte europeo y el continental con sus respectivas variantes.

1) Modelo norte-europeo: liberal y socialdemdcrata. En el modelo norte-eu-
ropeo, seguido por los paises escandinavos y el Reino Unido, el alcalde actaa
mas como un primus inter pares, con una baja concentracién del poder ejecu-
tivo y una mayor tendencia a la gerencializacion. La distincién entre las dos
variantes se explica, en gran parte, por su incardinacion con el modelo de bie-

nestar:

¢ FElmodelo socialdemdcrata (Suecia, Noruega, Dinamarca...) corresponde
aregimenes de bienestar universalistas en que las politicas locales tendrian
por objetivo servir como instrumentos para la redistribucion de rentas y la

promocion de la igualdad de oportunidades. Son paises con un estado de

Los paises que surgen tras
la descolonizacion

Ambeas tradiciones se extende-
ran al conjunto de nuevos pai-
ses surgidos de los procesos de
independencia y descoloniza-
cién. Asi, los paises que pade-
cieron una colonizacién brita-
nica como Jamaica se dividen
en counties y parishes, mientras
que los paises que fueron co-
lonizados por Francia o Espa-
fia, como Chile, se dividen en
provincias y comunas (munici-
pios).
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bienestar fuerte en que los municipios ocupan un rol central como pres-
tadores de servicios publicos para asegurar el bienestar del conjunto de sus
poblaciones y generar cohesion social.

e En cambio, en el modelo liberal (Reino Unido), que se ha desarrollado
principalmente en el Reino Unido, se evidencia un progresivo adelgaza-
miento del poder municipal, que ha visto menguar sus recursos y ha con-
ducido a una creciente privatizacion y externalizacién de los servicios mu-
nicipales. De hecho, en este modelo los procesos de descentralizacion ha-
cia los gobiernos locales han servido muchas veces como un instrumento
para debilitar los servicios pablicos y desregular los mercados de suelo y
vivienda. Otro de los efectos del modelo liberal ha sido la generacién de
dindmicas de competencia entre jurisdicciones, por lo cual los municipios
compiten entre si para atraer inversiones por medio de exenciones fiscales,

proceso que se conoce como rise to the bottom (igualacion por abajo).

2) Modelo sur-europeo: continental y mediterraneo. Los paises del sur euro-
peo se distinguen de los anteriores por un mayor peso del ejecutivo. Mientras
los paises que siguen el modelo continental todavia mantienen un liderazgo
colectivo, en los paises del modelo mediterrdneo es el alcalde quien concentra
las funciones ejecutivas en forma andloga a lo que sucede en los regimenes

presidencialistas:

¢ En los gobiernos locales que siguen el modelo continental (Francia, Ale-
mania, Paises Bajos...), los municipios acostumbran a corresponsabilizarse
de las competencias complementarias del estado de bienestar, que acos-
tumbra a seguir un modelo basado en seguros sociales, fundamentado a
su vez en las cotizaciones salariales, a diferencia del modelo universal es-
candinavo. Si bien los municipios no ocupan un espacio central como su-
cede con los paises nérdicos, estos acostumbran a gestionar las prestacio-
nes econémicas y aquellas relacionadas con los servicios de atencién a las
personas.

¢ En cambio, el modelo mediterraneo (Esparia, Italia, Grecia, Portugal...) se
corresponde con paises con estados de bienestar débiles y modelos fami-
liaristas, en que la debilidad del estado es compensada por la solidaridad
intergeneracional. Uno de los problemas que tienen que afrontar los mu-
nicipios es la infrafinanciacién municipal, lo que facilita la aparicion de
alcaldes fuertes que son percibidos en muchos casos como conseguidores
de recursos.

Aunque la tipologia anterior ha sido utilizada para caracterizar los paises de
Europa Occidental, muchos paises latinoamericanos comparten caracteristicas
similares con el modelo mediterrdneo con estados del bienestar débiles y al-
caldes fuertes que concentran las funciones ejecutivas. Esta situacién, en un
contexto de elevada desigualdad social, ha favorecido los procesos de cliente-

lismo local (spoil system) que también comparten algunos municipios del sur



CC-BY-NC-ND e PID_00271244 16

El gobierno local: descentralizacién y autonomia

europeo. De acuerdo con este modelo, el régimen de padrinazgo clientelar que
el alcalde conseguidor establece con el estado se extiende también dentro del
municipio, dando lugar a redes clientelares que pueden llegar a tener un gran
peso en la politica local.

Lecturas recomendadas

Bertrana, X. (2015). «Els Governs locals de I’Europa Occidental: una aproximaci6 tipo-
1ogica». Treballs de la Societat Catalana de Geografia (n.° 78, pags. 125-141). Disponible en:
<www.raco.cat/index.php/TreballsSCGeografia/article/view/87197>.

Wolman, H. (2008). «Comparing Local Government Systems across Countries: Concep-
tual and Methodological Challenges to Building a Field of Comparative Local Govern-
ment Studies». Environment and Planning C: Government and Policy (vol. 26, n.° 1, pags.
87-103). Disponible en: <https://doi.org/10.1068/cav5>.


https://www.raco.cat/index.php/TreballsSCGeografia/article/view/87197
https://journals.sagepub.com/doi/10.1068/cav5
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3. Las politicas de descentralizacion en Europa y
América Latina

Desde los afios ochenta, la descentralizacién se ha convertido en una tenden-
cia emergente en la mayoria de paises del mundo. Incluso en paises no demo-
craticos y fuertemente centralizados como China o Corea del Norte se han ini-
ciado politicas de descentralizacion orientadas a dar respuestas mas eficientes
a los problemas de gestion y asignacion de recursos.

Las politicas de descentralizacion se incluyen entre las recomendaciones emi-
tidas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
Banco Mundial y las principales agencias de desarrollo. Sin embargo, cuando
hablamos de descentralizacion, subsisten importantes diferencias de enfoque
y objetivos dependiendo de aquellos rasgos que tienden a subrayarse.

Si bien todas las definiciones comparten una visién de la descentralizacién
como una transferencia de poder y recursos a gobiernos y unidades adminis-
trativas de nivel inferior, las razones para acometer la descentralizacién pue-
den ser diferentes. Por una parte, los enfoques liberal-tecnocraticos tienden
a destacar las razones de tipo procedimental: una mayor descentralizacién ha-
cia niveles inferiores de gobierno y actores privados acaba por generar politi-
cas publicas mas eficientes. En cambio, los enfoques mas republicano-demo-
craticos destacan razones de tipo politico-normativo: una mayor descentrali-
zacion es una condicién necesaria para conseguir democracias mas abiertas y
participativas.

En cualquier caso, la configuracién del poder y la autonomia local dependera,
en gran medida, del grado de descentralizacién de un estado. Para ello, es
preciso distinguir entre desconcentracion y descentralizacion:

¢ Ladesconcentracion constituye la delegacién de competencias por parte
del estado a niveles de poder territorial inferior por razones de eficiencia
administrativa. A diferencia de la descentralizacion, puede ser revocada
unilateralmente por parte del 6rgano delegante.

e La descentralizacidn, en cambio, reconoce a los 6rganos territoriales la
competencia de autogobierno en determinadas materias, por lo que no

puede ser revocada discrecionalmente.

A fin de comprender los tipos de descentralizacién que pueden desarrollarse
en un estado, nos puede resultar de utilidad la tipologia establecida por Ron-
dinelli, Nellis y Shabbir Cheema (1983).
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Tabla 1. Tipos de descentralizacion

Dimension Definicion

Politica Es la transferencia de autoridad politica hacia los gobiernos subna-
cionales. Se caracteriza por estar basada en arreglos constituciona-
les y reformas electorales que crean o fortalecen espacios de repre-

sentacion a nivel intermedio o local.

Fiscal Consiste en la asignacion de responsabilidades de ingreso o gasto a
los gobiernos subnacionales para que cumplan sus responsabilida-
des.

Administrativa Es la transferencia de responsabilidad del gobierno central a unida-
des administrativas o gobiernos subnacionales, en materia de pla-

neacién y gestién de funciones publicas.

Se genera cuando el gobierno cede la provisién de algin bien o
servicio publico para que una organizacion de la sociedad civil o el
sector privado se haga responsable de su produccién o gestion.

De mercado

Fuente: adaptado de Carrera Hernandez (2013)

La descentralizacién politica es una condicién necesaria para asegurar
la autonomia local en tanto presupone la capacidad de autogobierno
para la gestion de los propios intereses.

Sin embargo, con la descentralizacién politica no basta para asegurar la auto-
nomia local; debe ser acompafiada por otros procesos de descentralizacion co-
mo el fiscal, que asegure la suficiencia de ingresos en las haciendas municipa-
les. Esta problematica es especialmente relevante en muchos paises de Améri-
ca Latina, en que se han desarrollado procesos de descentralizaciéon politica,
pero en que los mecanismos de financiacion de los municipios dependen de

transferencias condicionales del gobierno central.

3.1. Estados centralizados y descentralizados

Si atendemos ahora a la forma de organizacion territorial, estos pueden di-
vidirse en centralizados o descentralizados. Los primeros, también llamados
unitarios, tienden a concentrar el poder en una tnica instancia que ejerce su
supremacia sobre el conjunto de organizaciones administrativas territoriales.
Un estado unitario puede ser mas o menos desconcentrado, pero en cualquier
caso presentard un bajo nivel de descentralizacién politica limitada a los en-
tes locales. En cambio, los estados descentralizados, también llamados com-
puestos, son aquellos que incorporan instancias intermedias de gobierno que
pueden gozar de determinada autonomia. Si bien, hoy en dia casi todos los
estados, a excepcion de algunos microestados, reconocen cierto nivel de des-
centralizacién en el ambito local, son los estados de tradicién federal como
Alemania o Estados Unidos quienes acostumbran a otorgar un mayor recono-
cimiento a la autonomia de los municipios.

Evaluar el grado de
descentralizacion

Una de las maneras de evaluar
el grado de descentralizacion
de un pais es ver cémo se dis-
tribuye el gasto puiblico entre
los diferentes niveles de las ad-
ministraciones publicas: esta-
do, instituciones intermedias y
ayuntamientos. Por ejemplo,
se considera deseable que en
paises federales esta distribu-
cién esté entre el 50-25-25 o
40-30-30, mientras para pai-
ses con solo dos niveles de go-
bierno esté en 60-40. Sin em-
bargo, se trata de una realidad
todavia distante para Espafa y
América Latina.
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3.1.1. La descentralizacion inframunicipal

Si bien hemos visto los procesos de descentralizacion estatal, cabe sefialar que
también las grandes ciudades, o de tamafio medio, pueden descentralizarse en
unidades inferiores: distrito, barrio, comunas o inclusive municipios, como
sucede en la ciudad de Roma. Estos procesos de descentralizacién municipal
tienen por objetivo dotarse de mayor capacidad administrativa e impulsar la
participacion ciudadana. Sin embargo, el hecho de que la mayoria de ordena-
mientos juridicos no reconozcan niveles de organizacién inferiores al muni-

cipal puede obstaculizar los procesos de descentralizacion.

Lecturas recomendadas

Goma Carmona, R.; Jordana, J. (eds.) (2017). Descentralizacion y politicas sociales en Amé-
rica Latina. Barcelona: CIDOB.

Montecinos, E. (2005). «Los estudios de descentralizaciéon en América Latina: una revi-
sién sobre el estado actual de la temdtica». Revista Eure (vol. XXXI, n.° 939, pags. 73-88).
Disponible en: <http://dx.doi.org/10.4067/S0250-71612005009300005>.

Nickson, A. (2017). La descentralizacion en América Latina: Balance del proceso, nuevas ten-
dencias, y retos para una reforma municipal en la region. Presentado en el X Congreso de la
Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM).

Ruano de la Fuente, J. M.; Vial Cossani, C. (eds.) (2016). Manual de gobiernos locales en
Iberoamérica. Santiago de Chile: CLAD - Universidad Autébnoma de Chile.

El ejemplo espaiiol

Las ciudades pueden organi-
zarse en distritos pero sus re-
presentantes no pueden ser
elegidos directamente por la
ciudadania, porque la norma-
tiva electoral es de rango esta-
tal y no reconoce la existencia
de estas entidades submunici-
pales.
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4. La autonomia local

La autonomia local consiste en la potestad normativa, fiscalizadora,
ejecutiva, administrativa y técnica que tienen los gobiernos locales en
el ambito de su jurisdiccién y competencias. Todos los paises democra-
ticos reconocen un cierto grado de autonomia local, entendida como
la capacidad de autogobierno de un municipio de acuerdo con la ley
vigente. Hay autonomia local porque hay democracia local.

En aquellos paises en que se reconoce normativamente la autonomia local,
esta no puede ser menoscabada por la interferencia de los niveles superiores de
gobierno; de manera que solo los tribunales son competentes para invalidar
aquellas decisiones de los municipios que vulneren el ordenamiento vigente.
Ademas, la autonomia municipal no solo otorga a los municipios capacidad
de autogobierno, sino también capacidad autoorganizativa para crear organis-
mos auténomos, por ejemplo, y potestad normativa para aprobar sus propias

normas y reglamentos.

Para que la autonomia local pueda considerarse efectiva, esta tiene que encon-
trarse garantizada en el ordenamiento juridico y, eventualmente, en el texto
constitucional, tal y como sucede en aquellos regimenes municipales que si-

guen la tradicién del pouvoir municipal.

Sin embargo, la existencia de esta capacidad de autogobierno no se encuentra
exenta de tensiones cuando los entes locales tienen que relacionarse con nive-
les superiores de gobierno, lo que ha acentuado la naturaleza dual de los go-
biernos locales. Asi, en tanto que administraciones municipales, constituyen
un espacio subordinado y dependiente de los niveles superiores de gobierno,
mientras que en su condicién de gobiernos locales constituyen un espacio au-
téonomo en la gestion de asuntos de su incumbencia.

Ademas de esta tension originaria, cabe afiadir la generada por la incorpora-
cién de légicas multinivel: es decir, por la concurrencia en una misma politi-
ca de distintos niveles de gobierno. De hecho, son cada vez maés las politicas
urbanas que implican a diferentes niveles de gobierno: desde el estrictamen-
te municipal al regional, nacional o supranacional, a través por ejemplo de
la financiacion mediante instituciones u organismos transnacionales (Unién
Europea, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desarrollo...). Estas 16gi-
cas pueden desempariarse a través de dindmicas de negociacién y de colabo-
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racién, pero también pueden entrafiar escenarios de desconfianza y conflic-
to, especialmente, cuando los distintos actores concurrentes tienen puntos de
vista diferentes y no logran alcanzar acuerdos.

4.1. La autonomia local en el ordenamiento juridico

Tal y como hemos visto anteriormente, el gobierno local espafiol, asi como el
municipalismo latinoamericano, se inserta en la tradicién francesa. De acuer-
do con este modelo, la autonomia municipal se encuentra garantizada cons-

titucionalmente y existe un corpus normativo que la fundamenta.

El principio de subsidiariedad en la legislacién europea

En el debate sobre la autonomia local ha ocupado un lugar preeminente el
principio de subsidiariedad, segin el cual el ejercicio de competencias pua-
blicas debe incumbir preferentemente a aquellas entidades mas proximas a la
ciudadania, que si bien tiene su origen en el modelo federal germanico se ha
extendido al conjunto del escenario europeo. El principio de subsidiariedad se
encuentra recogido en la Carta Europea de la Autonomia Local (CEAL), un
documento del Consejo de Europa aprobado en Estrasburgo el 15 de octubre
de 1985 y que entr6 en vigor en Espafia el 1 de marzo de 1989. Se trata de
un documento con naturaleza juridica de tratado internacional, por lo cual
es vinculante por aquellos estados que asi la ratifiquen. Sin embargo, la Carta
tiene una fuerza vinculante limitada en tanto no ha sido atn suscrita por to-
dos los estados de la UE y tan solo obliga a cumplir con veinte de sus treinta
articulos para aquellos estados que la ratifiquen.

Articulo 3.° Concepto de la autonomia local

1) Por autonomia local se entiende el derecho y la capacidad efectiva de las entidades
locales de ordenar y gestionar una parte importante de los asuntos ptblicos, en el marco
de la ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes.

2) Este derecho se ejerce por asambleas o consejos integrados por miembros elegidos
por sufragio libre, secreto, igual, directo y universal y que pueden disponer de 6rganos
ejecutivos responsables ante ellos mismos. Esta disposicién no causard perjuicio al recurso
alas asambleas de vecinos, al referéndum o a cualquier otra forma de participacién directa
de los ciudadanos, alli donde esté permitido por la ley.

(Carta Europea de Autonomia Local. Estrasburgo, 15 de octubre de 1985)

La CEAL establece unos principios generales orientados a proteger la autono-
mia de los gobiernos municipales, la representatividad democratica y los in-
tereses competenciales y financieros de las entidades locales. Entre los princi-

pios recogidos en la Carta cabe sefialar los siguientes:

e La proteccién de la autonomia del gobierno

e Las formas de representatividad democratica

¢ Los intereses competenciales

e Los intereses financiaros de las entidades locales

La normativa en Espaia

En el caso espafiol, son los ar-
ticulos 137, 140 y 141 de la
Constitucién los que estable-
cen el modelo general para

la organizacion territorial del
conjunto del estado, seguidos
de las disposiciones referentes
al ambito local en los distintos
estatutos autonémicos, la Ley
7/1985 de 2 de abril Regula-
dora de las Bases del Régimen
Local, la Ley Organica 5/1985,
de 19 de junio, del Régimen
Electoral General (LOREG),
que establece el sistema de
elecciéon del alcalde y conceja-
les, el Real Decreto Legislativo
2/2004, de 5 de marzo, por el
que se aprueba el texto refun-
dido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales.
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Sin embargo, la apelacion al principio de subsidiariedad no deberia ser utiliza-
do para oponerse a mecanismos de redistribucién interterritorial de recursos
que permitan compensar las diferencias entre las bases fiscales de los munici-
pios.

En el &mbito de América Latina, cabe destacar la aprobaciéon de la Carta de
Autonomia Municipal Iberoamericana, aprobada el 22 de noviembre de 1990,
en el III Foro Iberoamericano de Gobiernos Locales, celebrado en San Salvador
y en que se recogen los siguientes principios que definen la autonomia muni-
cipal. Sin embargo, a diferencia de la CEAL, la Carta Iberoamericana no tiene
la condicion de tratado internacional, sino que es suscrita por los municipios,
por lo que no se inserta en el corpus normativo de los estados. Los principios
que recoge la Carta Iberoamericana son:

e Capacidad de elegir sus propias autoridades
e Competencias municipales

¢ Suficiencia financiera

e Autoorganizacion

e Desarrollo econémico

¢ Medio ambiente

e Recuperacion municipalista

e Participacién popular

e Mecanismos de proteccion jurisdiccional de la autonomia local

4.1.1. El marco legislativo de la Administracion local en Espaiia

En el caso espafiol, las normas bésicas en que se estructura el régimen local son:

¢ la Constitucién espafiola,

e la Ley 7/1985 de Bases del Régimen Local,

e la Ley Organica del Régimen Electoral General (LOREG) de 1985y

e el RD 28/11/1986 Reglamento de Organizacion, Funcionamiento y Régi-
men Juridico de las Corporaciones Locales.

A esta normativa bésica cabe afadir la legislacion derivada y la normativa au-
tondmica correspondiente, especialmente la derivada de los estatutos autono-

micos de segunda generacion.

«El estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades
auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestiéon
de sus respectivos intereses».

(Art. 137 de la Constitucién espafiola)
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En el caso espafiol, la Constitucién establece que los municipios gozan de
autonomia para la gestiéon de sus intereses, mientras que la Ley 7,1985 de 2
de abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local, opera como una ley de
garantia institucional de la autonomia local. Ademas, se prevé la existencia de
leyes especificas para grandes ciudades.

Las competencias locales

Se entiende por competencia la atribucién de potestades especificas y concre-
tas para actuar en relacién con una materia determinada. Las competencias
sirven para legitimar y definir los poderes de intervencion y de regulacién de
los gobiernos locales y, por tanto, son un instrumento de garantia de la auto-

nomia local.

Las competencias pueden ser:

e Propias, cuando son establecidas por ley y se ejercen en régimen de auto-
nomia bajo la responsabilidad del ente titular.

e Delegadas, cuando se delegan a este ente por parte de una administraciéon
superior, pudiendo ser sometidas a mecanismos de control por parte de la

administracién delegante.

Sin embargo, en el modelo anglosajon se produce un solapamiento de las com-
petencias locales y estatales, en tanto son los gobiernos locales quienes se ocu-
pan también de la gestion de parte de las competencias del gobierno central
en el territorio.

En relacién con el cardcter de obligatoriedad, cabe distinguir entre competen-
cias obligatorias, aquellas que el municipio debe ejercer en funcién de su ti-
pologia, y las competencias voluntarias (o facultativas), aquellas que no son
obligatorias por ley pero que el municipio tiene la voluntad y capacidad para
ejercerlas. Asimismo, podemos afiadir las competencias adicionales, aquellas
que se derivan de la prestacién de un servicio que puede contribuir a satisfacer
las necesidades de los vecinos y que puede ser complementario con el prestado
por otras administraciones publicas.

En la mayoria de paises, la asignacion de competencias se realiza en funcién
de criterios basicos que garanticen la capacidad de los municipios para ejer-
cerlas: por ejemplo, el tamafio de su poblacion o los recursos disponibles para
ejercerlas. Asi, entre las competencias obligatorias se encuentran el manteni-
miento de la via ptblica, la recogida de residuos, la seguridad, la ordenacién
del trafico urbano, la proteccién civil o los cementerios. Entre las competen-
cias facultativas se cuentan la promocién econdémica, la creaciéon y gestion de

museos, la prestacion de determinados servicios sociales, etc.

Los ejemplos de Madrid y
Barcelona

En Madrid existe una Ley de
Capitalidad y en Barcelona una
Carta Municipal con caracteris-
ticas de ley organica.

El ejemplo del modelo
anglosajon

En esta tradicion, los conda-
dos (counties) tienen compe-
tencias en educacion, servicios
sociales, policia, bomberos, bi-
bliotecas..., mientras que los
distritos (districts) se encargan
principalmente de la recauda-
cién de impuestos, del registro
electoral, de la vivienda, del
cementerio, etc.
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No obstante, cuando se trata de municipios de menor tamafo con dificultades
para ejercer sus competencias, pueden acudir a organizaciones supramunici-
pales; en el caso espafiol, las Diputaciones Provinciales.

Los Servicios Municipales

Si las competencias corresponden a la potestad de los municipios, los servicios
municipales constituyen el instrumento més empleado para el desarrollo de
estas competencias. La prestacion de estos servicios puede ser realizada:

¢ De manera directa, a través del ayuntamiento o de un organismo auténo-

mo creado por el mismo ayuntamiento.

¢ De forma indirecta, cuando esta prestacion se encuentra externalizada
o consorciada con una entidad privada (empresa, fundacion, entidad del

tercer sector o comunidad de vecinos).

En los altimos afios, cabe destacar la emergencia de modelos de gestiéon co-
munitaria/ciudadania, nuevas formas de gestiéon de servicios vinculadas a

procesos de innovacién social y empoderamiento ciudadano.

Otra posibilidad de prestacion de servicios se realiza a través de las asociaciones
intermunicipales. Asi, en aquellos casos en que los municipios no dispongan
de suficientes recursos para prestar un determinado servicio, o bien cuando se
plantee que es mas eficiente su prestacion conjunta, los municipios tienden a
agruparse en asociaciones y mancomunidades que pueden tener un caracter
general, o articularse para prestar un servicio concreto: transporte publico,
recogida de residuos o prevencion de incendios.

4.1.2. La financiacion local

La financiacion local son los recursos que tiene el gobierno local para desarro-
llar sus politicas y prestar los servicios. Es necesario que el municipio pueda
disponer de sus ingresos, que pueden ser generados por el propio municipio,
transferidos o participados de los ingresos del estado y/o los gobiernos regio-

nales.

La hacienda local es el conjunto de recursos que tiene el gobierno local para
desarrollar sus politicas y prestar sus servicios. Para ello, los ayuntamientos
deben disponer de mecanismos de financiacidén propios que les permitan
asegurar la suficiencia y seguridad de sus ingresos. Cada pais establece un sis-
tema de financiacion del gobierno local. Por ejemplo, en el Reino Unido la
financiacion local se realiza principalmente a través de la contribucién local,
la participacién en los ingresos derivados del impuesto sobre la actividad pro-
fesional y, en proporcién menor, las aportaciones de la Administracién del
Estado. De manera que los paises anglosajones fundamentan su capacidad fi-

nanciera en la recaudacion de impuestos propios o en la participaciéon en un
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impuesto basico, normalmente el impuesto sobre la propiedad urbana. Por
otra parte, en Alemania, los recursos econémicos de los municipios provienen
de los impuestos locales, el 15 % del impuesto sobre la renta, y de las trans-
ferencias aportadas por los Linder. Finalmente, los municipios que siguen el
modelo mediterraneo, y por extension los municipios latinoamericanos, son
altamente dependientes de las transferencias estatales. En el caso de Espania,
estos mecanismos de financiacién se encuentran regulados por la Ley 39/1988
Reguladora de las Haciendas Locales.

«Las haciendas locales tendrdn que disponer de los medios suficientes para el ejercicio
de las funciones que la ley atribuye a las corporaciones respectivas y se nutriran funda-
mentalmente de los tributos propios y de la participacién en los del estado y en los de
las comunidades autébnomas».

(Art. 142 de la Constitucién espariola)

Los ingresos de los municipios espafioles provienen de tres grandes fuentes:

e Los originados a través de los impuestos, contribuciones, tasas y precios
publicos establecidos por el propio municipio. Por ejemplo, el IBI (im-
puesto sobre bienes inmuebles), los impuestos sobre vehiculos y las plus-

valias urbanas.

¢ Los provenientes de la participacion en los ingresos del estado y las co-
munidades autonomas, asi como facultativamente por medio del acceso
a fondos europeos; la subvencion estatal en funcién de criterios previa-
mente establecidos; las transferencias complementarias procedentes de la
participacién en los tributos de las comunidades auténomas y, eventual-
mente, los fondos europeos a los que puedan optar los distintos munici-

pios.

¢ Fl endeudamiento. El acceso de los municipios a fuentes de financiacion
publicas o privadas, a fin de obtener préstamos orientados a la inversién
0 a cubrir necesidades de tesoreria.

Uno de los problemas que deben afrontar los municipios es la infrafinancia-
cion, que afecta a la eficiencia y la calidad en la prestacion de servicios. Se
constatan grandes diferencias en la distribuciéon del gasto pablico segin los
diferentes estados. En los paises escandinavos, los entes municipales pueden
llegar a gestionar més de un 40 % del gasto publico no financiero consolidado;
en el caso espafiol, la cifra no llega al 15 %.

La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracién Local

La crisis econémica y social de 2008 tuvo también su impacto en el ambito municipal.
Mientras que en otros paises, como el caso de Grecia, las politicas de austeridad condu-
jeron a una racionalizacién del mapa municipal, en el caso espariol se opté por conducir
los esfuerzos a aumentar el control sobre el déficit de los municipios. En este sentido,
dicha ley opt6 por racionalizar la estructura de la Administracion local, a la que consi-
deraba sobredimensionada a partir de dos lineas de actuacién: por una parte, la articu-
lacién de un nuevo sistema competencial que reducia la capacidad competencial de los

El gasto publico en Espaiia

Para un andlisis detallado de
los problemas de financia-
cién que aquejan los ayun-
tamientos espafioles puede
consultarse: el informe de la
FEMP (2016) La situacion de
los ayuntamientos en Espa-
fa, sus carencias econémicas
y propuestas en una perspec-
tiva europea. Disponible en:
<http://documentos.femp.es/
files/11-618-fichero/La%20si-
tuaci%C3%B3n%20de%20los
%20Ayuntamientos.pdf>.
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municipios rurales, y por otra, a través de la imposicién de restricciones a la capacidad
de endeudamiento de los municipios.

La aprobacién de la LRSAL en un contexto de crisis supuso una elevada sobrecarga en
los municipios, que tuvieron que hacer frente al aumento de poblacién en situaciéon de
pobreza y vulnerabilidad con una mengua de sus recursos y capacidad de intervencion.
Igual que sucedi6 en otros paises, los efectos de la LRSAL evidencian que las politicas an-
tiausteridad tienden a favorecer procesos de recentralizacion y constituyen una amenaza
para la autonomia local.

Lecturas recomendadas

Os recomendamos consultar un manual de derecho local de vuestro pais para abordar
los temas legales-administrativos. Para el caso espafiol, pueden consultarse los siguientes
articulos y manuales:

Bonet Marti, J.; Ubasart Gonzalez, G. (2006). Guia de govern local. Barcelona: Icaria.

Font i Llovet, T. (2010). «Gobierno local y estado autondmico: la vida sigue... jigual?».
Anuario del Gobierno Local (n.° 1, pags. 13-64).

Muiioz Machado, S. (coord.) (2011). Tratado de derecho municipal (4 vols.). Madrid: Tustel.
Rivero Ysern, J. L. (2010). Manual de derecho local. Madrid: Editorial Civitas.

Velasco Caballero, F. (2009). Derecho local. Sistema de fuentes. Madrid: Marcial Pons.

4.2. La organizacion municipal

La organizacién municipal es el sistema de articulacion del que se dota
el poder politico en el ambito municipal. Normalmente, la organizacion
municipal pivota a partir de la corporaciéon local, que puede recibir di-
ferentes nombres dependiendo del pais: ayuntamiento, municipalidad,

intendencia, cAmara municipal, prefectura...

La funcién de los ayuntamientos es doble: gobernar y administrar. El gobierno
y la administraciéon de los municipios se confian al ayuntamiento, que esta
integrado por el alcalde y los concejales, los cuales son elegidos por los ciuda-

danos mediante sufragio universal, libre, directo y secreto.

Los concejales, junto con el alcalde, forman el pleno del ayuntamiento, un
organo colegiado que se encarga de la aprobaciéon de las normas de alcance
municipal, de los presupuestos, proyectos, contratos, concesiones...

En Espafia, de acuerdo con la tradicién del pouvoir municipal, se ha estableci-
do un modelo organizativo comudn y uniforme para el conjunto de munici-
pios. Dicho modelo se define a partir de una estructura béasica formada por el
alcalde y el pleno municipal, el conjunto de concejales (ediles) elegidos por
la ciudadania. Ademads de este régimen comun, se ha establecido un régimen
organizativo para municipios de gran poblacién (que incluye la junta de go-
bierno local, el nombramiento de tenientes alcaldes...) y el concejo abierto,
para aquellos municipios de menor poblacién, en que el pleno municipal es
sustituido por una asamblea abierta de vecinos.
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«La Constitucién garantiza la autonomia de los municipios, los cuales gozaran de per-
sonalidad juridica plena. El gobierno y la administracién municipal corresponden a los
respectivos ayuntamientos, integrados por los alcaldes y concejales. Los concejales seran
elegidos por los vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo
y secreto, en la forma establecida por ley. Los alcaldes seran elegidos por los concejales
o por los vecinos. La ley regulara las condiciones en que sea procedente el régimen de
concejo abierto».

(Art. 140 de la Constitucién espafiola)

A través de la organizacién municipal los municipios se encargan de regular
los elementos basicos de ordenacion del territorio y el tipo de actividades eco-
noémicas y sociales que alli se desarrollan. También se encargan de prestar ser-
vicios publicos y promover el desarrollo econémico de sus territorios.

El gobierno municipal

El gobierno municipal es el 6rgano que se encarga de gobernar el ayunta-
miento, liderar la administracion municipal, dirigir los servicios municipales,
ejercer la capacidad sancionada e impulsar proyectos, contratos y servicios. El
gobierno estd liderado por el alcalde, un organismo unipersonal que preside
la corporaciéon municipal y concentra la autoridad ejecutiva municipal, sien-
do su maximo responsable. El alcalde tiene la facultad de designar el resto de
miembros que formaran parte del gobierno municipal y que se encargaran del
gobierno de las distintas areas de la administracion municipal. En los ejecuti-
vos unipersonales fuertes en que existe eleccion directa del alcalde, este acos-
tumbra a disponer de absoluta libertad para constituir su gobierno municipal
sin necesidad de que este gobierno esté formado por cargos electos, tal y como
sucede en distintos paises latinoamericanos. En los gobiernos de gabinete,
comunes en los paises anglosajones, el alcalde actia como un primus inter

pares y el liderazgo es mucho més compartido.

4.2.1. La eleccion del gobierno municipal

En todos los paises democréticos, los gobiernos municipales son elegidos me-
diante sufragio universal, libre, igual, secreto y directo. Sin embargo, tal y co-
mo hemos visto en los municipios de poca poblacién, pueden funcionar me-
diante sistemas de democracia directa, como el concejo abierto, o en determi-
nados municipios indigenas, tal y como sucede en diferentes estados mexica-
nos (Oaxaca, Tlaxcala, Michoacén, Cheran o Chiapas), que reconoce a las co-
munidades formas de eleccién propias de sus autoridades tradicionales.

Los sistemas de eleccién del gobierno municipal dependeran del tipo de go-
bierno local. Por ejemplo, los paises que tienen un régimen municipal uni-
forme acostumbran a disponer de un sistema electoral comuan para todos los
municipios; en cambio, los estados compuestos federales pueden disponer de
sistemas electorales diferentes dependiendo de cada instancia federal.

El ejemplo espaiiol

El caso espafiol se acerca mas
a los ejecutivos unipersonales
fuertes; sin embargo, al ser el
alcalde elegido por el pleno
del ayuntamiento, este debe
formar su gobierno a partir
de los concejales electos y es-
td sometido a mecanismos de
control politico por parte del
pleno municipal; como la mo-
cién de censura constructiva,
mediante la cual un alcalde
puede ser desposeido de su
cargo y reemplazado por otro
miembro del pleno municipal
si este consigue una mayoria
absoluta de apoyos.
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Ademas del sistema electoral, cabe sefialar los procedimientos para elegir al al-
calde; puede ser de forma directa, si se elige al alcalde separadamente del resto
de concejales, o indirecta, si el alcalde es elegido por los concejales electos.

En el caso espafiol, de acuerdo con el articulo 196 de la LOREG (Ley Organica
5/1985, de 19 de junio, de Régimen Electoral General), es proclamado alcalde
aquel cabeza de lista que obtiene la mayoria absoluta de votos de concejales.
En caso de que ninguno de los candidatos haya obtenido una mayoria abso-
luta, seria proclamado alcalde aquel que haya obtenido el mayor niimero de
votos populares. La excepcién corresponde a los municipios con menos de
cien habitantes, que se rigen por el sistema de concejo abierto, donde no existe
pleno municipal y el alcalde es elegido directamente por los vecinos, siendo
alcalde quien alcanza un mayor ntimero de votos populares.

Los sistemas electorales

Existen dos sistemas electorales basicos: el mayoritario y el proporcional:

¢ En el sistema mayoritario (first past the post) obtienen la representacion
aquellos candidatos que obtienen el mayor namero de votos. Es un sistema
que tiende a marginar las minorias, pero que se justifica por garantizar una
mayor gobernabilidad.

¢ En cambio, en el sistema proporcional (proportional representation), el co-
ciente de representacién coincide con el porcentaje de votos obtenidos
por cada formacién concurrente a las elecciones. Este es un sistema que
favorece la representacion y el pluralismo, pero que en caso de no existir
mayorias absolutas obliga a establecer pactos y acuerdos para asegurar la
gobernabilidad.

El sistema mayoritario es utilizado para la eleccién directa del alcalde y para
la eleccién de concejales en aquellos municipios que acostumbran a dividir-
se en distritos uninominales, como los municipios britanicos. En cambio, el
sistema proporcional acostumbra a ser utilizado para aquellos municipios en
que existe una dnica circunscripcién plurinominal, tal y como sucede en los
municipios espafioles. Cuando la eleccién de alcalde es separada respecto a la
de los concejales, pueden darse ambos sistemas a la vez: el mayoritario, para
la eleccion del alcalde, y el proporcional para el pleno municipal.

Ademas del sistema de eleccién, para definir un sistema electoral cabe distin-
guir los siguientes elementos:

1) La existencia de una tinica vuelta o de segundas vueltas (balotaje) electo-
rales cuando ninguna lista obtiene la mayoria absoluta, tal y como sucede en
Francia y diferentes municipios de América Latina.
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2) El censo electoral formado por todos los residentes con derecho a voto
(sufragio activo). Estos acostumbran a ser los ciudadanos nacionales mayores
de edad residentes en el municipio y, facultativamente, aquellos residentes ex-
tranjeros cuyos paises hayan firmado tratados y acuerdos de correspondencia.
La formacion del censo electoral depende del registro de electores. Este puede
ser realizado de oficio; la administracién municipal se encarga de registrar el
conjunto de electores con derecho a sufragio, o ser un registro voluntario, en
que los electores deben manifestar su voluntad de formar parte del censo elec-
toral. En el caso de Espafia, el registro es de oficio para los electores nacionales,
pero voluntario para los electores extranjeros con derecho a sufragio.

3) La circunscripcion electoral: que puede ser inica para un municipio, o
multiple, tal y como hemos visto en los municipios anglosajones en que un
mismo municipio se divide en distritos electorales. Se habla de circunscripcio-
nes plurinominales cuando se elige mas de un representante por circunscrip-

cién, y uninominales cuando se elige un Gnico representante.

4) El tipo de lista puede ser abierta, cuando el ciudadano puede elegir a dife-
rentes representantes que se presentan en distintas listas, o cerrada, cuando
unicamente puede votar una lista electoral. En este caso, cabe diferenciar entre
listas cerradas que admiten voto preferencial, en que los ciudadanos ordenan
sus preferencias, y listas cerradas y bloqueadas, en que no es posible alterar

el orden de los candidatos.

5) La formula electoral que se aplica para convertir los votos en escafios. Exis-
ten diferentes féormulas electorales que tienen por objetivo corregir una exce-
siva proporcionalidad que podria ir en detrimento de la gobernabilidad (f6r-
mulas de resto mayor, de media mas elevada...); en el caso espafiol, se aplica
la férmula proporcional de la media mas elevada, en su variante d’Hondt.

6) La barrera minima: constituida por el porcentaje minimo que debe obtener
una candidatura sobre el total de votos validos para optar a un escafio.

Tipos de gobierno municipal

Los gobiernos municipales pueden ser monocolor, cuando una tnica forma-
cion politica ostenta el gobierno, o de coalicidn. En los sistemas proporciona-
les, puede suceder que ninguna fuerza politica acabe obteniendo la mayoria,
por lo que sea necesario llegar a pactos o acuerdos para formar un gobierno
municipal. En cambio, los sistemas mayoritarios tienden a favorecer la forma-
cion de mayorias monocolores.

En el caso que el gobierno no disponga de los apoyos necesarios, este opera
como un gobierno en minoria y necesita llegar a pactos y acuerdos con otras
formaciones politicas para aprobar los presupuestos y politicas municipales.
En el caso que se opte por incluir diferentes formaciones politicas en el go-
bierno, este es un gobierno de coalicion. En estos casos, las distintas areas
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de gobierno acostumbran a dividirse entre las diferentes fuerzas politicas en
funcion de su peso electoral. El caracter local de las elecciones hace que, algu-
nas veces, en estas coaliciones primen los intereses locales por encima de los
intereses de partidos nacionales o las barreras ideoldgicas, lo que acostumbra
a ser motivo de tension con las estructuras partidarias regionales o nacionales.
Por otra parte, puede darse también la tendencia contraria, una nacionaliza-
cion de la politica municipal. En estos casos, las 16gicas politicas nacionales —
alineamientos izquierda-derecha, centro-periferia— acaban condicionando las

politicas de alianza municipales.

Finalmente, las elecciones locales dan lugar a diferentes sistemas locales de
partidos. Si predominan las l6gicas nacionales, los sistemas de partidos loca-
les tienden a reflejar los sistemas de partidos nacionales. En cambio, cuando
predomina la l6gica local, pueden aparecer nuevas formaciones politicas, lis-
tas civicas, partidos o candidatos independientes, siempre que la legislacion
electoral asi lo permita, o que las elites politicas locales «utilicen» un partido
de forma instrumental como plataforma politica por los medios y recursos que
este les facilita. De hecho, en Espafia y América Latina, donde predominan
los ejecutivos unipersonales fuertes, la politica local acostumbra a presentar
dindmicas diferenciadas respecto a la politica nacional, por el peso que alcan-

za la figura del alcalde.

4.2.2. Estructuray funciones de las administraciones locales

Los gobiernos municipales se estructuran en areas; cada una de ellas puede
comprender uno o varios sectores de actividad (hacienda, deportes, cultura,
educacion, urbanismo, servicios sociales...). La direccién politica de cada una
de estas dreas corresponde a los regidores del equipo de gobierno nombrados
por el alcalde. Sus funciones son:

e Ejercer la direcciéon politica

¢ Fijar los objetivos y aprobar los planes de actuacion

e Elevar al pleno las propuestas

e Evaluar la ejecucion de los proyectos

e Proponer a alcaldia los nombramientos de los titulares de los 6rganos di-
rectivos de cada area (directores generales, comisionados...)

La logica tradicional de funcionamiento de los gobiernos municipales ha se-
guido el modelo burocratico tradicional basado en la observacién del siste-
ma de normas y reglamentos, el respeto al principio de jerarquia, la especia-
lizacién y division racional del trabajo, el seguimiento de un conjunto de ru-
tinas y procedimientos estandarizados, y la existencia de la Administracion
como un cuerpo superado y diferenciado del poder politico que la lidera.
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Sin embargo, a partir de los aflos ochenta, se puso de manifiesto que la rigidez
del modelo burocrético tradicional resultaba ineficaz e ineficiente para dar res-
puesta a las demandas de sociedades cada vez mas complejas y heterogéneas,
lo que llevo a la necesidad de plantear modelos posburocraticos.

El primer modelo posburocratico vino de la mano de la escuela de la nueva
gestion publica, inspirada en las teorias de la eleccién publica (public choice)
provenientes de la economia neoclasica norteamericana. La reflexién de fondo
de la nueva gestion publica es que el modelo burocratico tradicional debia ser
renovado tomando en cuenta los avances en teoria organizacional que se es-
taban experimentando en la empresa privada. Estos cambios se evidenciaban
en la tendencia a la gerencializacién, la contratacion de gerentes que actuaban
como expertos que ocupaban una posicién intermedia entre el politico y la
Administracién, el adelgazamiento de la Administracion a través de la exter-
nalizacion y/o privatizacion de servicios. Posteriormente, han ido afiadiéndo-
se a la administracion municipal otros instrumentos que habian mostrado su
buen desempefio en la empresa privada: el trabajo por objetivos, los andlisis
coste-beneficio y los cuadros de mando integrales (CMI), a los que cabria afia-
dir en la actualidad la introduccién de 16gicas de big data.

Sin embargo, esta tendencia hacia el gerencialismo, si bien sirvié para superar
las rigideces del modelo tradicional, acabé conduciendo hacia una progresiva
despolitizacién de los gobiernos locales. Los objetivos y fines de las adminis-
traciones publicas difieren de las empresas privadas en tanto su objetivo no es
la maximizacién del beneficio en un entorno competitivo, sino la generaciéon
de bienestar social via creacién de valor puablico. En este sentido, si bien los
problemas publicos pueden requerir conocimiento experto para su solucién,
implican elementos politicos y normativos en conflicto que no pueden redu-
cirse a una légica meramente gerencial, lo que conllevaria una progresiva pér-
dida de valor puablico y una despolitizacién de los problemas locales. Es por
este motivo que, junto con el gerencialismo, han aparecido otras propuestas
posburocréticas que rescatar: el sentido de lo politico, la deliberacién entre
soluciones que responden a diferentes intereses y valores, y la racionalidad

puramente técnica e instrumental.

4.2.3. La gobernanza relacional

La gobernanza relacional y democratica se ha presentado como la nueva
forma de gobernacién de los asuntos publicos adaptada a sociedades comple-
jas, heterogéneas, basadas en economias posindustriales intensivas en conoci-
miento (Pascual, 2016). Su desarrollo surge ante la incapacidad de las formas
tradicionales de gobernacién, propias de sociedades industriales, para dar res-
puesta a la ampliacién y diversificacion de las nuevas demandas sociales. Asi,

frente a las formas de gobernacion tradicionales, autosuficientes, verticales y
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rigidas, han ido desarrollandose nuevas formas de gobernanza en red que im-
plican horizontalmente a multiples actores sociales y verticalmente a diferen-
tes niveles de gobierno.

El 4mbito local constituye la principal arena donde estas nuevas formas de
gobernanza se han desarrollado, contribuyendo de este modo a una repoliti-
zacion de lo local. Sin embargo, la transformacién de los modelos jerarquicos
tradicionales en modelos de gobierno en red no ha seguido una linea unifor-
me, sino que depende en gran medida de los factores politicos, econémicos y
sociales en que estas se han desarrollado.

Por ejemplo, aquellos paises en que los gobiernos locales disponen de mayor
capacidad de autogobierno han sido mas exitosos en la transformacién de los
modelos de gobernanza que aquellos paises mas unitarios y centralizados. Asi-
mismo, aquellas comunidades que presentan un mayor capital social, densi-
dad asociativa y vinculos sociales disponen de mayores posibilidades para es-
tablecer modelos de gobernanza que aquellas sociedades que presentan unos

niveles mas bajos de asociacionismo local.

Sin embargo, igual que sucedia con la descentralizacidn, seria un error ver en
la gobernanza la panacea que permitiria solucionar los problemas de rigidez
institucional. De hecho, las recomendaciones para el desarrollo de modelos de
gobernanza realizados por parte de organismos institucionales como el Banco
Mundial en sociedades empobrecidas han acabado obteniendo resultados li-
mitados, y en algunos casos, han servido para debilitar y privatizar los ya de
por si débiles servicios locales.

Entre los elementos que caracterizan un modelo gobernanza relacional, pode-
mos destacar los siguientes:

¢ La red: definida como un modelo de interrelacién en que no existe un
centro jerarquico sino relaciones de interdependencia entre actores hete-

rogéneos que generan un cierto grado de institucionalizacion.

¢ Integralidad: definida por la manera de abordar los problemas publicos
que pasan de ser considerados de forma unidimensional para ser aborda-
dos holisticamente, teniendo en cuenta su caricter interdependiente y la
complejidad de sus dimensiones.

e Transversalidad: frente a los modelos tradicionales segmentados y, una
vez compartimentados los problemas publicos, se opta por un abordaje
transversal a través de diferentes politicas (transversalidad substantiva)
y de los actores y departamentos implicados (transversalidad operativa).
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¢ Gobierno multinivel: se tiene en cuenta que la respuesta a los problemas
publicos debe implicar la accién coordinada de diferentes niveles de go-
bierno.

Se trata de una transformacién de los modelos jerdrquicos tradicionales en
modelos de gobierno en red; se reconoce la complejidad como un elemento
intrinseco; tales modelos deben estructurarse a través de la participacion de
distintos actores en redes plurales. Los poderes publicos deben adoptar nuevos

roles y nuevos instrumentos.

La gobernanza en red de las politicas contra la violencia de género

A pesar de los avances legislativos ocurridos en las ultimas décadas en las politicas de
igualdad de oportunidades, la violencia de género continta siendo la principal causa de
muerte entre las mujeres de 15 y 44 afios de todo el mundo. Los gobiernos locales, aun
sin disponer de las competencias necesarias para hacer frente a esta lacra, tienen un rol
clave para aumentar la conciencia y la capacidad de accién de la ciudadania. Es por este
motivo que distintos municipios han impulsado politicas contra las violencias machis-
tas que ponen en relacion diferentes niveles de gobierno, administraciones, entidades, el
movimiento feminista y a la ciudadania. Un ejemplo de estas politicas de gobernanza en
red lo constituye el Acuerdo Ciudadano por una Barcelona Libre de Violencia contra
las Mujeres, del 21 de noviembre de 2002, que se cre6 siguiendo las recomendaciones del
I Congreso de las Mujeres de Barcelona (1999). La figura del Acuerdo Ciudadano implica
la creacién de un espacio de gobernanza que va mas alla de la corporacién municipal, al
incluir empresas, instituciones, asociaciones y personas a titulo individual que se adhie-
ren al acuerdo tomando el compromiso de:

e hacer publico y explicitar el compromiso por una Barcelona libre de cualquier tipo
de violencia contra las mujeres;

e contribuir a prevenir la violencia machista mediante acciones de informacién, sen-
sibilizacién y prevencién.

De este modo, el desarrollo de la politica no se restringe a la accién del ayuntamiento,
sino que este ejerce un rol facilitador y habilitador al poner al alcance de las entidades
adheridas diferentes actividades y materiales de sensibilizacién y prevencién como char-
las, sesiones audiovisuales y talleres. A su vez, las organizaciones y entidades adheridas
se corresponsabilizan con el acuerdo y se comprometen a desarrollar actuaciones tanto
interna como externamente sobre la base de los principios del Acuerdo, con el fin de
incorporar en su dia a dia la perspectiva de lucha contra la violencia, renovando y ac-
tualizando sus principios, su funcionamiento interno, y adaptando los contenidos y la
actividad que desarrollan, ya que se consideran cuestiones primordiales para fomentar la
no discriminacién por razén de género y para promover la eliminacién de la violencia
contra las mujeres.

Asimismo, desde un punto sustantivo, el Acuerdo se incorpora a las politicas de igualdad
de oportunidades y de actuacion frente a casos de acoso y violencia, como por ejemplo:
el Plan de justicia de género 2016-2020, la Medida de gobierno de mejora del sistema
para el abordaje integral de las violencias machistas y del Plan estratégico de prevencion
del sexismo en la ciudad 2017-2022. El Acuerdo es ratificado anualmente cada 25 de
noviembre, coincidiendo con el Dia Internacional para la Eliminacién de la Violencia
contra las Mujeres.

Para mas informacién: <http://ajuntament.barcelona.cat/bcnantimasclista/es/preve-
nir-y-actuar/servicios-de-prevencion/acuerdo-ciudadano-por-una-barcelona-libre-de-
violencia-contra-las-mujeres>.

En relacién con el cambio de rol de los poderes publicos, este pasa de concebir-
se como Unico proveedor de bienestar a considerarse un facilitador de procesos
que permiten aumentar el bienestar y la calidad de vida de las poblaciones. Sin
embargo, este cambio no debe interpretarse como una desresponsabilizacion.
De hecho, en los modelos de gobernanza relacional democratica, los poderes
publicos son quienes tienen que liderar el proceso (liderazgo publico) y velar
por la produccién de valor pablico del mismo. Asimismo, los gobiernos loca-
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les tienen que cambiar su manera de percibir las sociedades. Frente a las re-
presentaciones tradicionales que conciben la sociedad como una comunidad
homogénea de intereses privados y demandas uniformes, es necesario perci-
bir la sociedad en su heterogeneidad, complejidad y diversidad de intereses,
en que las entidades, empresas y ciudadanos que la forman no tienen tnica-
mente demandas, sino también capacidad de iniciativa y recursos que pueden
redundar en la creaciéon de sociedades mas inclusivas y menos desiguales.

El debate sobre la gobernanza tiene un componente normativo y otro operati-
vo. De acuerdo con el modelo normativo, en un municipio no existe un Gni-
co interés general, sino intereses particulares que pueden ser contradictorios
entre si y que deben armonizarse para conseguir un mayor beneficio para la
comunidad. En este sentido, el gobierno no detenta el interés general. Desde
un punto de vista operativo, el gobierno ya no puede ser visto como el ni-
co proveedor de servicios a la ciudadania, sino como un facilitador de proce-
sos entre actores diversos que permiten avanzar en la produccion de modelos
plurales de bienestar (welfare mix). En este sentido, la arena local ser revela
como un espacio de innovacién social y habilitacién de procesos de democra-
cia deliberativa (Bonet-Marti y Ubasart, 2006).

Desde un punto de vista operativo, la gobernanza relacional y democratica
permite una asignacion mas eficaz y eficiente de los recursos, a la vez que ge-
nera procesos de aprendizaje en que los distintos actores ponen en comun
sus conocimientos expertos (expertise); son redes que aprenden y que pueden
adoptar diferentes instrumentos para su institucionalizacién: consorcios, pa-
ternariados, acuerdos ciudadanos.

Seguramente, es la arena local aquella més favorable para el desarrollo de pro-
cesos de gobernanza. De hecho, dificilmente podemos gobernar un municipio
sin tener en cuenta los distintos actores econémicos, grupos de interés, aso-
ciaciones y movimientos sociales. Sin embargo, si queremos ir mas alla de las
negociaciones sectorializadas, necesitamos articular nuevas instituciones que
permitan la constitucién de redes que vinculen a actores diversos a fin de ga-
nar en enfoque estratégico, conocimiento y capacidad proactiva de respuesta
y calidad democratica.

Para acabar, es preciso seflalar que a pesar de que hemos presentado separada-
mente los distintos modelos (burocratico tradicional, gerencialismo publico
y gobernanza relacional democratica), estos constituyen tipos ideales, y en la
practica es habitual que los gobiernos locales presenten modelos mixtos que
combinan en diferente grado los tres tipos analizados. Posiblemente, el go-
bierno local del siglo xxi no pueda prescindir totalmente de la solidez que le
otorga la burocracia tradicional, ni de los beneficios en eficiencia del modelo
gerencial, pero parece claro que tan solo podréa dar una respuesta eficaz a las
nuevas demandas sociales incorporando elementos del modelo de gobernan-

za.

Ved también

Desarrollaremos estos instru-
mentos de institucionalizacién
en el médulo «Los nuevos re-
tos de los gobiernos locales».
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