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Introduccio

La participacié ciutadana i la democracia; propostes per a la innovacié
democratica i la participacié en el mon local

Reflexionar sobre la democracia local sempre €s oporti per tal de vetllar per la
bona salut d'alld piablic. Fer-ho amb perspectiva de futur resulta, com a minim,
suggerent. | aquest és |'objectiu central d'aquest simposi.

Avangat aquest mandat municipal, ens trobem en bona situacié per a examinar els
problemes del funcionament democratic del govern local, conéixer experiéncies
participatives i alimentar propostes per incidir en la vida democratica de les
nostres ciutats.

Aquest simposi esta adregat a persones interessades, des de la reflexio tedrica o
des de la practica quotidiana, en el funcionament de les democracies locals:
governants locals, persones técniques, directives de 1’administracié local,
académiques i expertes. Comprén una visié sobre la situacié actual a Espanya i a
Catalunya i d’algunes experiéncies de paisos veins.

El resultat concret sera un diagnostic global i compartit del que significa la nocio
de democracia en el govern local tant en el pla general com en la dinamica
concreta del nostre sistema, un millor coneixement d’experiéncies i propostes en
altres contextos, i la possible contribucid a la formulacié de propostes positives
pel nostre ambit territorial especific.

Tematicament, el simposi comprén dos grans tipus de temes:

a) Els mecanismes d’eleccié i de govern dels poders locals i sistema electoral,
compatibilitats, forma de vot, limitacié dels mandats.

b) Els mitjans d’informacié i de participacié ciutadana, mecanismes existents,
grau d’utilitzacié 1 impacte de les noves tecnologies de la comunicacio.

La publicaci6 de les ponéncies presentades al Simposi permetran dotar-nos d'una
bona base teorica per millorar les politiques locals de participacio ciutadana.
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GOVERN LOCAL I DEMOCRACIA A ESPANYA
EXPERIENCIES, PROBLEMES I LINIES DE FUTUR.

Introduccio.

L'experiencia dels governs locals democratics és ja una dada consagrada dins la realitat
politica catalana i espanyola. Després de gairebé vint anys d'Ajuntaments elegits, és I'hora
d'examinar els €xits i els limits de la nostra democracia local, i d'analitzar els nous reptes dels
governs locals, en el marc de les tendéncies de canvi que s'estan produint i que caracteritzaran

un marc considerablement nou en el futur immediat: en el segle XXI.

I.- Abans de la democracia: les expectatives sobre el canvi en el govern local.

El sistema de govern i representacid local que es posa en marxa a partir de 1977 és
suficientment conegut com per ser descrit aqui. En canvi, pot ser 1itil descriure quins eren els
seus grans condicionants politics i socials, per comprendre la coheréncia del model creat, de
la seva evolucid i alguns dels seus limits actuals; d'alguna manera, I'organitzacié d'un sistema

democratic €s filla d'alld que la societat alhora i proporciona i li demana.

¢Quines eren, en aquest sentit, les demandes urbanes de la societat espanyola de la
transicio i dels primers anys del sistema democratic? Probablement, les administracions
locals espanyoles eren les estructures politico-administratives més deslegitimades al final del
franquisme: sobre una caracteritzacié general autoritaria i anti-democratica, compartida pel
conjunt de les estructures politiques del franquisme, el govern local afegia encara alguns

elements negatius especifics.

Es tractava, en primer lloc, d'unes administracions locals empobrides, desprovistes
d'instruments suficients per fer front a les peticions ciutadanes. Auténtiques Ventafocs del
sistema politic i administratiu, els seus pressupostos dificilment arribaven a representar el 10
% del conjunt de la despesa piblica, despesa publica que, per les seves reduides dimensions,

(menys del 25 % del PIB), posava Espanya a la cua de tots els paisos de 'Europa Occidental
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I, practicament. dels paisos membres de la OCDE. El procés de desenvolupament econdmic i
social accelerat que va viure Espanya a partir del 1960 va generar conseqiiencies urbanes
d'enorme volum: creixement desorbitat d'algunes grans ciutats i de les seves arees
metropolitanes immediates; despoblament d'extensos sectors territorials; generacio d'enormes
detficits en alguns serveis publics essenctals, com neteja. educacio, subministraments.

claveguerams o transport public. etc.

La impotencia dels govems locals per fer front a aquestes necessitats i. en d.finitiva.
per controlar els processos socials que es produien en I'ambit local, responia tant a la seva
feblesa financera com també a les seves caracteristiques politiques. Sense control democratic,
sense uns governs clectes que podessin fer sentir dins de 'administracié les demandes de les
majories socials. els ajuntaments es transformaven en institucions fortament sotmeses a les
pressions d'interessos particulars. que omplien els buits deixats per les institucions locals. La
capacitat d'aquests grups per definir la realitat urbana (clarament manifesta en el camp de les
politiques urbanistiques. especialment rellevants en aquell periode: calia allotjar d'alguna
manera els centenars de milers de ciutadans que emigraven del Sud al Nord, del camp a la
ciutat) va conduir alguns analistes a encunyar un concepte, amb prou feines irdnic, per

descriure la realitat municipal espanyola: el de capitalisme monopolista de municipi.

Davant d'aquestes realitats, |"inic vehicle per a fer arribar als ajuntaments les
demandes socials era la creacio d'instruments associatius. com les associacions de veins. Esta
per for l'estudi general que ens proporcioni una adequada comprensio del sorgiment i del
desenvolupament dels moviments veinals a I'Espanya del tardofranquisme; limitem-nos aqui
a observar que 1'éxit en el seu desenvolupament manifestava tant la voluntat dels col-lectius
de l'oposicio democratica , com el reconeixement per part del sistema de ['existéncia de tals
buits en l'accid dels governs locals que no era possible ni deslegitimar ni eliminar aquests

moviments.

L'accié en torn de les institucions locals dels grans interessos financers 1 immobiliaris,
per una part, i de l'oposicid democratica a través del moviment associatiu ciutada, per altra
banda, deixarien, en tot cas, una heréncia molt marcada per a la futura etapa democratica: la

centralitat de l'esfera local en el pla politic. Es a dir: la percepcid que alld que succeeix en el
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pla local t¢ una importancia i una significacié que transcendeix aquest ambit; alldo que
succeeix en el moén local no és. ni pot ser, només, "administracié”" o "régim local"; és
essencialment i sobre tot politica. Si en altres paisos s'ha pogut dir que "tota politica és local",

al nosire cas és també just invertir la frase: tot el local és politic.

Les propies caracteristiques centralistes del franquisme accentuarien aquesta
percepcid. Si els alcaldes eren nomenats pel govern o pel governador civil (segons el tamany
de les poblacions); si eren "ipso facto" jefes locales del Movimiento, de la mateixa manera
que els presidents de les Diputacions provincials eren també automaticament jefes
provinciales del Movimiento, les conseqiiéncies eren ben clares: per una banda, les
institucions locals eren institucions politiques; d'altra banda, la dependéncia respecte del

govern era també una part indissociable del problema local.

Aixi, per les forces de l'oposicié democratica. el programa de transformacions que
havia d'atendre la transici¢é democratica local era considerablement ampli. L'agenda del canvi

comportava, com a minim. les segilents dimensions:

1.- La democratitzacid, en termes formals, de l'estructura del govern local: els
governants locals havien de ser elegits pels ciutadans (el que era obvi), i els electes locals

havien de ser els governants efectius de la ciutat (el que no ho era tant).

2.- La potenciacid del govern local: el seu reforcament, l'extensio de les seves
funcions, el sanejament de les seves finances i la supressid dels mecanismes de tutela i de

control administratiu sobre 1a seva actuacia.

3.- La intercomunicacio entre ciutadans i governs locals: I'accié local havia de sortir ,
havia de generar-se a partir de processos d'interaccid reiterada, continua, entre ajuntament i

ciutat, entre ajuntament i ciutadans.

4.- Finalment, descentralitzacié. No es tractava només d'assegurar l'autonomia, el
"self-government” local, siné a més d'admetre la possibilitat d'entendre les entitats Jocals com

els instruments normals d'execucid i de posta en marxa de mesures i programes acordats per



institucions superiors, que no necessariament havien d'operar a través de les seves propies
administracions, sino que podien delegar a les administracions locals bona part dels processos

d'execucid.

I1.- El modei de democracia local adoptat.

Aquells quatre postulats tenen una dmplia expressio tant en el text constitucional del
1978 com en seu desenvolupament posterior, en la Llei de Bases del 1985 (tot i que aquest
retard ja ens diu alguna cosa sobre el contingut i sobre alguns dels problemes manifestats). El
reconeixement del principi de I'autonomia local fet pels textos constitucionals i legals és, no
solament ¢l més ampli de la historia de 'Espanya contemporania, siné dels més singulars des
d'un punt de vista comparatiu. cn relacié a altres pai'sos europeus. En una panoramica recent,
¢l nostre amic Mario Caciagli destacava les possibilitats d'accid dels municipis espanyols.

que caracteritzava com molt superiors a les dels seus equivalents italians, alemanys, etc.

I's conegut. igualment, com aquest reconeixement del principi de l'autonomia local
s'ha vist restringit, tant per la interpretacio que de vegades n'ha fet el Tribunal Constitucional
com per l'accid de govern dels governs centrals i autonomics. Tornarem més avall sobre
aquest aspecte: voldriem en aquest punt més aviat examinar com aquells postulats
"municipalistes”, compartits per les forces politiques democratiques en els moments inicials
del nou sistemna politic. es van plasmar en termes concrets 1. més en particular, a quin tipus de

sttuaclo politica es va donar lloc.

Sota aquest angle, em sembla just mostrar com aquelles aspiracions es van veure
modulades a I'hora de definir en termes reals i operatius els continguts de la transicid local.

QQuatre em semblen els aspectes més significatius:

I.- Atribucio del protagonisme essencial de la politica local als partits politics, entesos com a
organitzacions competitives 1 tancades. La llel electoral local del 1978 (refrendada
posteriorment per la LOREG) generava una situacid fortament "partitocratica, a través de
mecanismes com la representacié proporcional, les llistes tancades i bloquejades, l'adopcio de

la totalitat del municipi com a circumscripcid, la fixacio d'un llindar del 5 % dels vots per a
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obtenir representacié local, o l'eleccid indirecta de l'alcalde i de les Diputacions provincials.
La fixacio d'una data tinica per a l'eleccid de tots els consistoris locals o la coincidéncia entre
la convocatoria local i altres tipus d'eleccid, en centralitzar i homogeneitzar les campanyes

electorals, han estat encara factors addicionals en aquesta linia.

2.- La situaci6 financera dels Ajuntaments, en segon Iloc, ha estat abordada d'una forma poc
satisfactoria. L'elevat endeutament dels Ajuntaments pre-democratics va conduir a mesures
excepcionals de sanejament financer i absorcié del deute el 1979 i, novament, e! 1983; només
el 1988 va ser abordat legislativament el compromis d'instrumentar els mecanismes per
assegurar el principi de suficiéncia pressupostaria fixat a l'article 142 de la Constitucié ("Las
Haciendas locales dispondrdn de los medios suficientes..."). Com és generalment acceptat, el
sistema establert no és ni suficient ni flexible, fent dependre els poders locals de forma molt

significativa de les transferéncies de recursos de 'administracid central.

No solament aixo: en els Gltims anys ha estat freqiient veure com els poders legislatius
atribuien noves funcions i responsabilitats a les administracions locals (especialment en
l'amplia tematica de la gestié ambiental), que no venien acompanyades dels recursos
necessaris per a fer-hi front; de la mateixa manera, els compromisos d'augment del volum de

les transferéncies a les administracions locals s'han vist incomplets de manera continuada.

3.- En les relacions entre administracions locals 1 agrupacions ciutadanes i, més ampliament,
en 1'ambit de la creacié de mecanismes regulars de participacié ciutadana, els avengos han
estat escassissims. Fins a la Llei de Bases del Régim Local (1985), poc es podia fer, més enlia
d'interpretar extensivament els tramits d’'audiéncia establerts en el procediment administratiu.
L.a Llei de Bases era prometedora, en la mesura que donava amplis marges als "reglaments
organics” que els ajuntaments podien elaborar; perd pocs reglaments organics s'han elaborat,
especialment a partir de la senténcia del Tribunal Constitucional que establia que aquests
reglaments quedaven normativament supeditats a la legislacio que poguessin elaborar les
Cormunitats Autdnomes.

No creiem certa la critica, freqlient avui en el mon de les associacions veinals, segons

la qual "els partits " van trair els moviments ciutadans, instal-lant-se comodament en les



institucions 1 abandonant els compromisos anteriors en favor de mecanismes de participacio
ciutadana més directa. D'altra banda. tampoc el moviment associatiu pot pretendre avui una
representativitat comparable a la que havia tingut a finals dels anys setanta. Pero és cert. en
tot cas. que molt poc s'ha fet en aquesta linia; només el voluntarisme d'algunes entitats locals
ha permes realitzar algunes experiéncies locals de descentralitzacid. ciutadana, de referendums
locals o d'iniciatives més sofisticades (com els "nuclis d'intervencio participativa” . els jurats

ciutadans, etc.).

4.- Probablement, 'aspecte més important hagi estat el de la baixa prioritat del mon local en
lagenda politica, en comparacié amb el paper central que ha tingut el procés de
descentralitzacid autonomica. La creacid i posta en marxa del sistema autonomic en el
conjunt d’Espanya, obviament. és un procés massa complex com per poder ser ni tan sols
abordat aqui . pero la forma del procés i el seu calendari poden haver tingut importants

conseqiiencies sobre el sistema local.

En primer lloc, el procés autonomic estava molt més "carregat" simbolicament que el
mon local, tant pels seus partidaris com pels detractors; esdevenia aixi com el problema més
important als ulls dels actors politics, de l'opinié pablica i dels medis de comunicacié. Pero,
en scgon lioc, la creacio d'un nou nivell administratiu en un context relativament competitiu
conduia les administracions autonomiques a una voluntat d'afirmacic i de preséncia,
limitadora en definitiva de I'autonomia local. La "prova del nou" d'aquest tipus de logica és
que s'ha produit, no només en aquells territoris on el color politic de governs locals i
autonomics {com pot succelr, per exemple, a Catalur -a), siné també, i en els mateixos
termes, alla on la mateixa for¢a politica controlava simultaniament govern autonomic i la

practica totalitat dels governs locals (com en el cas d'Andalusia).

Una tercera dimensié encara pot anotar-se en aquest ambit. Com hem mencionat
abans. la Constitucio del 1978 fa de la idea de descentralitzacié una de les nocions
vertebradores del conjunt del sistema politic 1 administratiu espanyol; encara que aquesta
sigul una interpretacio discutible,.es pot argumentar que el principi de subsidiarietat, tal com
es ve formulant darrerament, és contemplat directament per la Constitucié, que permetria

considerar els governs locals com el nivell normal d'administracio en totes les matéries, fos
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de qui fos la titularitat de la competéncia legisiativa. Doncs bé, en aquest context. la forma
com es va.realitzar la creacié de les Comunitats Autonomes interrompia el procés "en
cascada" que podia haver permés el transmetre responsabilitats i recursos des de la cimera de
I'Estat fins a Ia base local. L'evolucié de la despesa publica per nivells territorials en els
ultims quinze anys ho mostra amb claredat: mentre el nivell central ha passat del 89 % del
total de la despesa ptblica el 1980 a només el 62 % el 1993, les administracions locals han
passat de I'11% al 12 % en el mateix periode: tot el procés de descentralitzacio que s'ha
produit ha recorregut només el tram entre I'Estat central i les autonomies, sense seguir més
avall. Les previsions actuals van en la mateixa linia: quan es completi la transferéncia de les
competéncies educatives a les Comunitats Autonomes, aquestes es situaran. aproximadament,

en el 30 % del total de la despesa publica.

5.- Finalment, els governs locals espanyols han adquirit una forta tonalitat presidencialista en
torn de la figura de | alcalde. Malgrat els elements de tipus partitocratic a qué abans ens
referiem, i malgrat la dinamica quasi-parlamentaria que es configurava per als consistoris, el
fet evident és la forta personalitzacié de la conduccid municipal en torn de la figura de 1
alcalde. En part, ho han alimentat raons generals del sistema politic, fortament
presidencialitzat en termes d imatge publica, en els seus diversos nivells; en part es deu a la
fixacio dels poders relatius d alcalde i ple municipal que fa la Llei de Bases de Régim Local;
en part, a la freqlient coincidéncia entre grups dirigents de les organitzacions locals dels
partits 1 maxims representants locals. En tot cas, i siguin quines siguin les raons. el fenomen
és clar. Aquest fenomen, d altra banda, no es limita al pla politic, al joc entre les diverses
forces politiques, sind també al pla de la gestié municipal: | autoritat incontestable dels
alcaldes és un element caracteristic del nostre sistema de govern local, on | equilibri de forces
entre governants i administracid en sentit estricte es decanta clarament a favor dels primers.
Com ha observat un estudids, 1 alcalde espanyol no és només un alcalde fort: és un alcalde

practicament omnipotent .

I1L.- Els nous reptes del govern de-les ciutats.
En conjunt, doncs, la situacié present de la democracia local a Espanya no sembla

respondre, de manera suficient, a les esperances i a les expectatives que s'hi havien posat. Es
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mes: entés el nivell local com aquell més proper al ciutada i on és més factible la seva
implicacio i participacié directa, sembla clar que el potenciament de I'autonomia local és un
clement indispensable de tot plantejament democratitzador: en definitiva. la participacié
ciutadana només scra significativa si l'ambit de decisio local ¢s un ambit rellevant, amb pes
especific 1.amb una efectiva capacitat de lliure decisio (en altres paraules, amb una efectiva

autornomia).

Ara bé, el discurs sobre la democracia local no pot basar-se avui només en les
insuticiéncies del model! existent (tot 1 que cal discutir-les, com intentarem en la seccié 1V);
cal també prendre en consideracio els fenomens socials emergents, els nous elements que
sorgeixen en la realitat. En cfecte, com suggereixen diverses analisis recents, estem assistint a
un conjunt de processos de canvi. que dibuixen, com a tendéncia general. una nova ciutat i,

per tant, una nova configuracio de les relacions entre ciutada, ciutat i institucid local.

Bona part d'aquests processos tenen a veure amb la transformacio de la base
econdmica de la nostra societat. La Catalunya industrial dels anys setanta configurava una
tipologia urbana relativament simple: ciutat (o, potser millor. conurbacid) industrial,
massificada 1 amb forts déficits; municipi petit, rural i agrari: i, excepcionalment, municipi

turistic, freqilentment costaner, orientat al lleure.

La Catalunya primordialment terciaria 1 desindustrialitzada del segle XXI ofereix una
tipologia local molt més variada, on la distribucio espaial de [es activitats personals i
tamiliars es basa més en una gradacio continua, que ne pas en una tipologia tancada amb un
nombre limitat de situacions. La millora en les comunicacions 1 en el transport per carretera 1
ferrocarril fa possible dissociar fisicament els espais de la produccid, del consum, de la
residéncia 1 de l'oci. Per tant, la ciutat canvia: deixa de ser un espai tancat i relativament

autosuficient, i es transforma en un nus d'una xarxa, que es pot recorrer de manera rapida i

agil.

Es més: la ciutat ella. mateixa s'esponja i es diversifica. La creixent suburbialitzacio de
la Regio primera déna lloc a desplagaments d'habitants que s’instal'len en noves unitats de

poblament dins de municipis tradicionalment petits; les noves urbanitzacions residencials es
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diferencien dels centres tradicionals, els superen demograficament, i aporten pautes
residencials i culturals noves. Es a dir, tendencialment la ciutat es va transformant ella
mateixa en una xarxa, que integra nuclis diferenciats. de continguts econdmics i culturals
molt diversos, i sense que s'estableixin relacions jerarquiques entre els diversos nusos que la

integren.

Aquesta tendéncia a la fragmentaci6 territorial es veu reforgada per una tendéncia a la
major fragmentacié social. El predomini del sector terciari genera una multiplicitat de
situacions laborals i professionals, a diferéncia de la indistria. que més aviat tendeix a
uniformar 1 homogeneitzar. A la vegada, el creixement dels nivells educatius i 'augment de
l'oferta comunicativa fan les persones més informades. més individualitzades, i menys

dependents d'un col-lectiu de referéncia.

Val la pena dedicar una mica d'atencid al fenomen del creixement dels nivells
educatius. L'explosio educativa dels anys vuitanta i noranta ha modificat profundament el
panorama de la nostra societat, tant en termes quantitatius com qualitatius. No solament tenim
taxes d'escolaritzacio universitaria de les més altes d'Europa (sembla possible que a la Regio
primera aquesta es situi en torn del 50 % del corresponent grup d'edat), sin6 que a més l'accés
als estudis s'ha democratitzat profundament: l'escolaritzacié obligatoria fins als setze anys i
cls alts index de freqtientacié universitaria mostren larribada a les institucions educatives

superiors de classes socials tradicionalment marginades.

Obviament, un dels components de la creixent fragmentacié social i1 cultural és
l'existéncia, en proporcions ja for¢a rellevants, de poblacié immigrant d'origen extra-
comunitari, sovint portadors d'identitats culturals i religioses "fortes", que no volen dissoldre

en el marc sociaiment dominant.

En sintesi, el que apareix amb claredat és una situacié de molta major fragmentacio.
Les ciutats shan fet més plurals, sén més diversificades culturalment i laboralment, a la
vegada que l'especialitzacié funcienal que distingia una ciutat d'una altra és menys rellevant
que en el passat: apareixen poligons d'indstries "netes" avangades en zones turistiques; grans

complexos d'oficines es construeixen en ports esportius; el camp esdevé un desti turistic
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tortament competitiu: l'oferta cultural d'alt niveil (Opera, museus, teatre) es descentralitza: i
aixi successivament. Per dir-ho en dues paraules: les ciutats es diversifiquen internament, i

tendeixen a ser més similars entre ¢lles.

El govern de les ciutats. doncs. no pot ser ja el mateix. La resolucié dels problemes i
dels deficits abans esmentats. ha de preocupar-se també per aquests realitats. Si no es vol
correr el risc de quedar-se per darrere i, per tant, de tormar a experimentar tendomens
d'obsolescencia en pocs anys, sembia clar que cal fer una aposta més radical. plantejant-se les
caracteristiques 1 el funcionament dels governs locals en els termes necessaris per a una

soctetat (1, per tant, per a una ciutat) que ha canviat sustancialment.

[V.- Per una reconsideracié de l'instrumental de la democracia locai : propostes i

perplexitats.

En ecls dltims anys no han faltat les propostes encaminades a modificar diversos
aspectes de la regulacio electoral i institucional dels governs locals, i després en revisarem
algunes. En tot cas, perd. cretem necessari retenir dos elements que considerem

indispensables per acotar aquesta tematica.

En primer lloc, ¢l fet obvi (perd de vegades oblidat) que moltes de les modificacions
pensables no poden ser acordades pels propis governs locals, sind que pertoquen a | accio de
nivells politics i administratius superiors (centrals o autonomics): les grans opcions
pressupostaries, les politiques descentralitzadores o les modificacions de la legislacio

electoral no poden ser tfixades de manera lliure pels propis governants locals.

En segon lloc, 1 aquesta pot ser més aviat una opci6 del firmant, les modificacions en
la configuracié 1 en el funcionament de les institucions locals han de contemplar-se ~n el
marc més general que hem intentat dibuixar fins aqui: per una banda, potenciur 1
desenvolupar efectivament el principi de | autonomia local; en segon lloc, tenir en compte la
nova realitat social en qué vivim, caracteritzada per una major fragmentacié social i per una

major riquesa cultural.
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Precisat. aix0, podem mencionar alguns grans ambits de possibies actuacions o
reformes a considerar; com és natural. ni aquests ambits d acci6é sén requisits reciprocs, ni les
opcions a emprendre en cada un son propostes uniques. Cal entendre, dones, el que segueix
comt camps tematics en els que reflexionar i actuar; probablement seria raonable concebre
actuacions de.tipus experimental, acotades en el temps i en.| espai, i sense pretensions de
val.lesa general i indefinida. Precisament la varietat de les situacions locals i la major
proximitat entre institucions locals i ciutadans es presten bé a una aproximacio de tipus

experimental.

El primer gran ambit tematic concerneix la complexitat estructural de | entramat
institucional en qué operem. En la nostra accié quotidiana és possible trobar la interaccié de
diversos nivells politics 1 administratius: la sobreposicio
municipi/comarca/provincia/comunitat autdnoma/ Estat/ Unié Europea contigura un conjunt
possiblement problematic. per extens i variat. De fet, sovint s ha considerat ttil reduir aquesta
complexitat, reduint el nombre d actors o integrant-los en unitats superiors. Una de les
quiestions tipiques que apareix el del suposat minifundisme municipal : un nombre de
municipis possiblement excessiu, que fa que molts d ells siguin de tamany massa reduit i

sense els recursos necessaris per a operar adequadament.

No sembla aquesta una via raonable. De fet, el nombre de municipis ha augmentat al
llarg de | etapa democratica, perd no de forma excessiva (en torn d un centenar de nous
municipis a tot Espanya des del 1978 fins al 1996). Tot i que és evident que el minifundisme
obliga a plantejar mecanismes de tipus mancomunitat , no es pot llengar a la paperera una
constatacio: | existéncia d una autoritat democratica propera constitueix inequivocament un
element de riquesa democratica, un elemental punt de referéncia per atendre problemes i
dificultats de la vida dels ciutadans. La reduccié des de dalt del nombre de municipis, per
ajustar-los a una suposada talla ideal , podria considerar-se clarament com un retrocés en

aquest aspecte.

Al contrari, es. podria més. . Constataivem abans | extensié de fenomens de
suburbialitzacio, de generacié de noves unitats residencials: aixd posa damunt la taula la

qiiestié de la generacié de mecanismes de descentralitzacié interna dels municipis. Les
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tensions internes que es viuen freqiientment en municipis extensos i amb nuclis de poblacio
diferenciats hauricn de poder trobar alternatives de representacio i de gestid més senzilles i

menys costoses que la segregacio 1 creacio de nous municipis.

Un segon bloc de temes gira entorn dels mecanismes electorals existents. Sembla clar
que | actual dinamica genera distuncions; per exemple, ¢s possiblement exagerat que per
sobre de 230 habitants sigui obligat un sistema electoral proporcional de listes tancades i
bloquejades: probablement, el grau de politizacio exigit per aquest sistema electoral només
¢s trobi en municipis de dimensions superiors. De la mateixa manera, el tamany dels consells
municipals en termes de nombre de regidors podria revisar-se a la baixa: no és cap misteri el

fet que €s sovint dificil per a les torces politiques omplir tots els llocs d una candidatura.

Amb tot. les principals preocupacions giren en torn de la forma d eleccto de | alcalde.
de la produccio de majories municipals clares. i de la forma del vot. La configuracid
parlamentaria del funcionament del ple ha plantejat sovint el perill de la inestabilitat
municipal com una consequi¢ncia del sistema electoral adoptat. Fora de casos patologics,
perd. no hi han hagut casos extrems d inestabilitat local, espectalment a partir de la reforma
de 1991, que dificultava notablement la presentacid de mocions de censura locals. Tot i aixi,
és cert que la presidencialitzacio de la figura dels alcaldes encaixa malament amb el seu
mecanisme d eleccio. Una possible alternativa seria la de | eleccid directa de | alcalde pels
ciutadans. en paral-lel a | eleccio del conseil. Una eleccio directa reforgaria la figura de 1
alcalde (el que potser requeriria algun reajustament en la distribucid de funcions entre alcalde
1 ple de 1 Ajuntament) i, a la vegada, permetria rebaixar la pressio per assegurar que el sistema
clectoral produeixi majories; seria viable combinar | ¢leccio directa de | alcalde amb una
major possibilitat de representacié de forces minoritaries, suprimint o reduint ¢l requisit d un

minim del 5 % dels vots per obtenir representacio.

L. altra gran questio reterent a la normativa electoral concerneix la forma de les llistes
clectorals, és a dir. ¢l seu caracter de llistes tancades i bloquejades. Aquest element ha estat
fortament criticat en els ultims anys, encara que sobre tot en relacio a les eleccions generals, i
no pel que fa a les eleccions locals. Es inevitable pensar que una eventual modificacié del

sistema electoral general, que permetés, per exemple, el vot de preferéncia dins d una
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determinada llista, tendiria a arrossegar canvis similars en el pla local. Aqui la qtiestié no és
la de la conveniéncia d una reforma d aquest tipus (respecte de la qual es pot tenir seriosos
dubtes), sind la de la seva utilitat: ¢quins problemes resoldria? Es raonable interessar-se per
conseguir un major espai d influéncia dels ciutadans sobre la configuracié de les
candidatures, pero les possibles contrapartides (com ara la generaci6 de fraccions dins dels
partits, o la vinculacié de candidats concrets a interessos especifics) semblen contrapesar els
possibles avantatges d una reforma d aquest tipus; amb la reserva, novament, de la utilitzacié
det sistema en funci6 del tamany dels municipis: probablement 1 exigéncia de llistes tancades
I bloquejades tingui sentit en municipis grans i mitjans, pero sembla poc raonable en
municipis per sota de, diguem. cinc mil habitants (on les possibilitats de contacte directe i de

coneixement personal dels candidats sén molt grans).

L ultima gran area tematica concerneix la generacié d espais regulars de participacio
ciutadana, de discussié i de trobada entre governants locals, administradors i ciutadans. Sense
sobreestimar ni la utilitat ni la demanda existent de mecanismes de participacié ciutadana
directa, sembla clar que es detecten déficits en aquest terreny, i que, encara que sigui de
forma minoritaria, existeixen grups de ciutadans interessats en la seva creacid. De fet, les
escasses experiéncies registrades fins avui mostren una bona disposicié i un rendiment
acceptable de practiques com ara els nuclis de intervencid participativa, els jurats ciutadans, o
similars. Probablement seria interessant, i ja possible. generar la realitzacié de bateries d
experiéncies d aquest tipus, de forma relativament coordinada, que permetessin extreure
conclusions de major abast i d una validesa menys discutible, per, en una segona etapa,
considerar la possibilitat de la seva introduccié regular en certs processos decisionals

importants i reiterats (com és, tipicament, | aprovacié dels pressupostos municipals).

Naturalment, som conscients dels riscos també implicits en aquests mecanismes, com
podrien ser el segrest per part de grups interessats. o de col-lectius poc representatius del
conjunt de la comunitat (els joves, els activistes, les persones més educades, etc.); perd no
semblen perills suficientment dissuasoris, especialment en un marc on es potenciés la figura

de L alcalde i, a la vegada, s incrementés la representativitat dels Ajuntaments.
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En ultima instancia es planteja la qiiestié del reteréndum local. El nombre d
cxperiéncies que en tentm és encara massa limitat, i la seva referéncia a situacions i
problemes locals molt concrets i especifics impedeixen enunciar consegiiéncies de caracter
general. L experiencia d altres paisos mostra que no es produeixen fendomens de
deslegitimacid de les autoritats locals, ni d crosié de les forces politiques, conseqiiéncies
negatives generalment associades a les practiques referendaries. Es igualment evident que, pel
seu cost i per la polaritzacié gue es genera, no pot tractar-se d un mecanisme quotidia; pero
sembla just atirmar que hauria de ser un instrument més freqiientat per abordar giiestions

complexes 1 on [a pressio de grups d interessos particulars pugui ser molt intensa.

L ultim aspecte que volia mencionar concernetx la utilitzacié de mecanismes de tipus
telematic en processos de discussio 1 recollida d opinions. La generalitzacio de | accés als
recursos informatics, el cablejat de les nostres ciutats 1 la major tamiliaritzacié dels ciutadans
amb | us de xarxes informatiques han fet concebre el somni d una democracia electronica. Es
evident que en la nostra societat seria encara enormement prematur fer plantejaments concrets
en aquest terreny, especialment si son de tipus ambicids (és a dir, més enila d un mer butlleti
municipal electronic ., consultable passivament pels ciutadans). El nombre de ciutadans amb
aceés ¢s encara molt restringit i, a més, constitueixen un grup clarament no representatiu del

conjunt de la societat.

Perd aixd no ha de dur a subvalorar aquests instruments. En primer loc, pel ritme
espectacular del creixement del nombre de persones concernides; en segon lloc, per que es
tracta de procediments molt agils, que permeten generar una omaunicacio interactiva entre
ciutadans 1 administracions, 1 entre els propis ciutadans. Taulells d informacid, grups de
discussio .etc.. tot i concernir només petites minories altament qualificades, poden ser ambits
de sorgiment d idees, iniciatives i projectes, dels que de vegades els responsables politics es
senten mancats. Sense anar més lluny, els textos i comunicacions aqui presentades estan
exposats en algun lloc de la xarxa, a | espera de ser consultades 1 discutides pels internautes
que puguin passar-hi: pot ser una primera aproximacié al métode experimental abans

suggerit.
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ANALISI DE LA DEMOCRACIA LOCAL A TRAVES DE LA GENESI
INSTITUCIONAL DEL REFERENDUM

OBJECTIU

Aquest treball té I'ambicio d'analitzar la democracia local a través d'un angle d'atac

precis i voluntariament limitat: la génesi institucional del referéndum local.

En efecte, la qiiestio de la democracia €s, sens dubte, una de les més antigues perd
també de les més vastes de la ciéncia politica. Es basa en unes teories, un ideal, uns valors.
Remet, indissociablement, a uns mecanismes, unes regles de funcionament realistes 1
concretes. La democracia es troba en conflicte per I'ambivaléncia entre el que és i el que
hauria de ser. I la localitzaci6 de la politica no simplifica la giiestio de la democricia, ans al
contrari. Aquest treball va partir, fa quatre anys, de la intuicié de qué l'estudi de la génesi
institucional del referéndum era el biaix util i necessari per entendre la qliestio democratica

local.

Efectivament, el referéndum no és una tecnologia de participacié com les altres. Es
basa en el mateix gest electoral que aquell en qué es basa la representacid, la despossessié del
poder dels governats als governants: la introduccié d'una butlleta dins una urna. Es 1Mnica
tecnologia de participacié que associa les funcions de participacié i de decisié. Pren
seriosament la idea de participacid, molt important a nivell local per miltiples raons. El
referéendum és en mig de la distancia entre el ser i I'hauria de ser democratic i obliga a aquesta

distancia a parlar.

Si l'estudi del referéndum és susceptible d'aclarir un cert nombre de punts de la
democracia local, la giiesti6 de la seva codificacio, de la seva acceptacid dins 'ordre simbéolic
oficial ofereix, d'altra banda, una segona forma d'entrada que completa la primera. De tota
manera, li és indissociable en la mesura en qué els debats sobre la seva codificaci6 sén part

integrant de la historia del referéndum local.



La qiiesti6 de la génesi i de I'iis del dret sempre és una estratégia de recerca rica per
analitzar els fendmens politics. Sobretot quan es tracta de la institucionalitzacio de les regles
del joc politic local, de la génesi de la politica publica institucional de la democratitzacid
local i, per sobre de tot, del referendum. L'observacié ens remet, en efecte, a dues qiiestions
essencials del dret:

-en primer lloc, als efectes de la forma juridica. Estem en posicid de mesurar
l'eficiencia del dret que se suposa que forma part dels usos locals. També cal entendre la
genesi del dret en un sentit ampli, buscant la manera a través de la qual els elegits, els
prefectes, les associacions i els jutges s'apropien el nou dret.

-en segon lloc, la génesi del dret participatiu i referendari remet als mecanismes de
produccié del dret i, d'aquesta manera, ens situa al centre dels mecanismes d'imbricacio de les
escenes locals i nacionals, a través del cumul de mandats (encara que no només a través del
cumul de mandats: la impossible separacié de poders en poder legislatiu nacional i poder dels
dirigents de les col-lectivitats locals descentralitzades explica una bona part de les

especificitats franceses de la democracia local i de la historia cadtica del referéndum).

Semblaria, doncs, que seguir la historia discontinua d'aquest element de legislacio ens
proporcionaria un fil conductor precids per seguir els debats, les interaccions, les lluites que
es desenvolupen a l'entorn de la definicié legitima de la democricia local en un moment
donat. Per caracteritzar la situaci6 d'aquest instrument tenint en compte alld que €s
susceptible d'aportar a 1'analisi, he utilitzat el terme analitic de René Louraud (1) que diu que
la idea de codificacié del referéndum, durant molt de temps, ha estat doblement desviada dins

dels sistemes locals.

Aquest treball, doncs, segueix el rerefons de la historia discontinua del referéndum
local essencialment a partir dels anys 50, tot i que es permet algunes incursions en el passat.
S'estudien en particular alguns moments visibles:

-la problematitzacié de la democracia local a partir dels anys 50.

-la desaparicio, el 1982 i durant deu anys, de tota codificacié de la participacid, a part
d'algunes disposicions puntuals i malgrat l'anunci del 1982 per part del legislatiu d'una gran

llei sobre la participacio.



-la geénesi del capitol de la llei sobre la participacid, el 1992, dins la llei AT.R.ila
codificacid dels referéndums sota una forma consultiva i controlada pels elegits; una llei que,
certament, autoritza, perd sobretot prohibeix i emmarca.

-finalment, el salt cap a I'impensable d'allé que era fins llavors pensable i debatible a

dins del camp politic amb la innovaci¢ institucional de la iniciativa popular el 1994/95.

Agquestes evolucions son preses com a indicadors dels canvis que intervenen en les
representacions dels homes politics que s'encarreguen de la democracia local, del que és
debatible, legitim 1 necessari en un moment donat. La problematica es construeix al voltant
d'una paradoxa: com els localment elegits han acabat acceptant alld que en un principi "no
volien” (essent el referéndum contrari a la lodgica estrictament representativa sobre la qual s'ha
construit el govern local) i que "tenien mitjans per a refusar" (I'acumulacié de mandats els
assegurava el domini de la definicié de les regles del joc politic local). En el decurs del
treball, doncs, es tractara de veure com la percepcié del! referéndum ha evolucionat
progressivament, sobretot a favor d'una nova norma (la participacid) i ha suposat la inflexio
correlativa d'algunes practiques, perd també com la seva hostilitat persistent a qualsevol
forma de codificaci6 ha deixat pas a una progressiva acceptacié de 1'esmentada participacio.

La logica de construccié del pla s'ha basat en el canvi: canvi de referéncia de la
democracia local en primer lloc; canvi també de les practiques referendaries, la qual cosa
porta a una analisi dels referéndums que s'han produit en els darrers 25 anys; i canvi
institucional, finalment, basat en una politica publica de codificacié del referéndum en lleis

recents (lleis de 1992 i 1995).

METODE

No insistiré en els mitjans d'observacié utilitzats. Diré simplement que el tema obliga
a tenir en compte elements de diverses direccions dins de l'ordre politic i l'ordre juridic, a
interessar-nos tant per les representacions, els discursos, la preparaci6 i 1is del dret com per

les practiques i les seves evolucions.

He treballat també amb maternials diversos i d'estatus molt diferents:



-les revistes que llegeixen els elegits locals, els resums dels congressos de 'A.M.F.,
els debats parlamentaris.

-els programes municipals dels partits politics, les posicions internes i externes dels
partits, les preses de posici¢ individuals, els ilibres politics.

-els projectes de llei, els decrets, la jurisprudéncia i la doctrina, els controls efectuats
pels jutges i les prefectures, els autes de proposicid de llei.

-pel que fa a les practiques, es podia disposar d'algunes enquestes sobre les practiques

de participacié (2). El referéndum era molt desconegut.

Alldé més important del treball de camp consisti en la realitzacié d'una enquesta a tots
els alcaldes que havien realitzat algun referéndum després de 1982. En un primer moment es
van censar tots els referéndums produits després de 1971. Posteriorment, es va passar un

qliestionari a tots els alcaldes que havien realitzat un referéndum després de 1982.

El qliestionari va ser construit amb I'ajut de I'equip del CRAPS de Lille, en el decurs
del seminari d'estiu de 1993 que tractava de l'enquesta per qliestionari. Es tracta de 34
preguntes, la major part de les quals son obertes. Tracta de captar successivament les
diferents etapes del referéndum. La primera part tracta de la decisié d'organitzar una consulta
referendaria (qui t€ la idea, perqué, quina és la situacid prévia sobre el tema del referéndum
entre la poblacié i entre el consell municipal?). La segona part fa referéncia a la definicié del
procediment donat per l'alcalde davant els electors (ha precisat que es tracta d'una peticio
d'opinid? s'ha compromés a seguir els resultats sorgits de les urnes?) La tercera part tracta la
campanya del referéndum (apreciaci6 del clima, mitjans de propaganda mobilitzats per uns i
altres, posici6 d'uns i altres). La quarta part tracta el vot propiament dit (resultats, qualitat dels
votants, forma de votacio). La cinquena part intenta captar les conseqiiéncies de la consulta
(decisi6 presa, recursos possibles, conseqiléncies politiques possibles a dins del consell
municipal, apreciacions sobre l'experiéncia). Finalment, iltima part agrupa les variables
d'identificacid en varies direccions (mida del municipi, composicié i referéncies de forga dins

el consell municipal, habits participatius dins el municipi, data d'eleccié de l'alcalde).

Finalment, vaig participar en una enquesta a la sortida de les urnes a Bordeus, realitzat

per I'Institut d'Estudis Politics, arrel de la primera volta de les eleccions municipals de juny de



1995. S'hi van afegir dues preguntes sobre els referéndums municipals. El tractament de les
respostes aporta unes indicacions precises sobre la percepcié que tenen els electors sobre el

procediment.

El fet de tractar el referéndum local, el seu funcionament concret, abans i després de la
intervencid del dret 1 de la historia cadtica de la seva codificacid, permet aportar algunes

conclusions sobre la democracia local.

APORTACIONS

1. La distancia entre I'ésser 1 I'hauria d'ésser democratic, a nivell local, ha augmentat.

La democracia representativa local funciona en base a una falsa apariéncia de
participaci6. Aix0 no és, certament, patrimoni del que és local, perd, si fem un repas del
funcionament dels sistemes locals, aquesta falsa apariéncia hi és present de forma exacerbada,
tenint en compte el rol que té la participacié en la legitimacié local i el que aquesta €s
realment. Per comparacié amb la democracia nacional o amb les altres democracies locals
occidentals, ha augmentat la distancia entre la radicalitat i l'artificialitat del discurs

participatiu local.

Siguin quins siguin els actors amb alguna cosa a veure amb la democracia -i son
nombrosos-, tots imputen al local una vocacié particular en matéria de democricia,
essencialment a través de la participacié dels ciutadans. La democracia local se suposa que €s
auténtica, eficag, natural, propera a l'ideal rousseaunid. Aixo €s cert sobretot a nivell del
municipi i el primer capitol es dedica a inventariar les raons d'aquesta assimilacid entre el

municipi i la democracia i a veure la solidesa d'aquesta assimilacid.

Es poden identificar tres fluxos discursius principals: descendent, del nivell central al
nivell local, ascendent, del nivell local al nivell central, i intern als sistemes locals. No
detallarem aqui els mecanismes de produccié d'aquest discurs. Assenyalem només que el
discurs participatiu esta dotat d'un doble estatut: és tant un discurs de legitimacié del poder
com un discurs de reivindicacié i de protesta davant del poder. En un terme mig, assistim a

una consolidacié mitua d'aquests discursos, amb el pas d’'una funcid desestabilitzadora a una



funcid estabilitzadora, com en el cas de la negociacié de la descentralitzacié. Concretament
per al cos delegits locals, que configuren la identitat més afavorida del camp politic, la

participacio €s un recurs fonamental davant I'Estat i dintre dels sistemes locals.

La defensa de l'assimilacié municipi/democracia, sobretot a través de la lluita contra
la codificacié de la participacio, és assimilada pels elegits locals en defensa dels seus
interessos vitals. Dins dels sistemes locals, el discurs participatiu juga un rol en augment de
denegacié 1 ocultacid dels mecanismes concrets de funcionament. L'eleccid és la base del
poder, com en la representacio nacional, perd la representacié local no es beneficia de les
justificacions de la primera. Per reprendre l'essencial, els elegits locals no sén els
representants d'una entitat abstracta, la nacid, per a la qual es presenten voluntariament i la
fan existir, sind els representants d'un cos social ben concret, que existeix abans de l'acte de

representacio, com a minim per al petit municipi.

Aixi que l'eleccid passa, es planteja el conflicte: el model d'una democracia
comunitaria construida al voltant de la idea de deliberacié col'lectiva que s'ha portat
endavant. Aquesta imatge permet un sistema reticular integrat, descrit altres vegades pels
politicolegs, en el qual es neutralitzen les associacions, es marginen els partits i I'oposicid no

té els mitjans juridics o militants de la seva existéncia.

A través del treball de diversos actors, compromesos amb diferents paisatges i amb
diverses logiques d'accid, la participacié adquireix l'estatut de norma local (a part de ser una
norma democratica), d'institucié cognitiva, com dirien sens dubte els institucionalistes. Al
mateix temps, la participacio dels ciutadans es manté en uns marges estrets. En nom d'aquesta
evidéncia de la participacio dels ciutadans, el sistema local s'allunya molt de les convencions
democratiques que es raonen en termes de reparticié institucional dels poders o en termes de

funcionament dels espais publics locals.

La politica ptblica institucional de democratitzaci6 local, a Franga, és embrionaria, ja
que la produccid del dret local és fonamentalment autonormativa per als elegits locals. La
comparacid amb l'arsenal juridic dins les altres democracies Jocals occidentals assenyala que

el cas frances és una excepci6. Perd en canvi el dret, inclis quan té per objecte prohibir i



emmarcar, produeix uns efectes de licitacid, com ho mostra l'augment de referéndums des de

1992.

Durant molt de temps, aproximadament fins el 1994, el rebuig dels referéndums i de
la seva legalitzacid va ser assimilat pels elegits locals com a defensa dels seus interessos
vitals. Aquesta técnica genera en els elegits locals un rebuig visceral, gairebé irracional si
tenim en compte els beneficis politics obtinguts pels pocs alcaldes que el van utilitzar. El
millor terme per a caracteritzar la situacié dels actors que, per una banda, valoren la
participacié permanent, auténtica, i que al mateix temps demostren un rebuig visceral
d'aquesta técnica aprofitable, és el terme de dissonancia cognitiva elaborat per Ledn Festinger
(3). Els actors no poden reduir aquesta dissonancia, rebutjar aquest procediment que planteja
pertinentment el problema del funcionament de la institucié municipal, sense desenvolupar
un minim d'estratégia i d'argumentaci6. Hem identificat quatre comportaments per rebutjar
aquest procediment: l'ocultacidé (se'n parla poc, sobretot en els programes dels partits),
'exclusid {es rebutja la codificacid en nom de la practica suposadament viva), la
desqualificacié activa per la seva dramatitzacid, per la seva presentacié a partir d'usos
possibles més que d'usos reals, i la desqualificacié passiva per abandonament als partits

extremistes o marginals.

El sistema local funciona de forma molt personalista i centralitzada en la persona de
l'alcalde, inclus si aquest ha estat durant molt temps relacionat amb un sistema d'obligacions
reciproques amb moltes associacions 1 medis socioprofessionals. El seguiment de les
decisions referendaries il-lustra bé aquesta personalitzacid. La decisié referendéria no és una
decisid de majoria efectiva en el sentit que I'entén Pierre Favre (4). Es una decisié manipulada
i controlada per l'alcalde des de la iniciativa fins als resultats. Dins la gairebé totalitat dels
casos, els resultats van en el sentit desitjat per l'alcalde i ben lluny dels resultats que aquest

obté en les eleccions municipals.

Per comparacié amb els costums referendaris locals a l'estranger i amb els costums
nacionals francesos, com a minim a partir dels referéndums de De Gaulle, els referéndums
francesos sdn els unics que segueixen essent molt plebiscitaris. En la matriu de variacio

funcional dels referéndums establerta per G. Smith, sén els tnics que ocupen l'espai dels



referéndums que, al mateix temps, sén controlats i tenen uns efectes pro-hegemonics en els

sistemes.

L'ambivaléncia entre I'ésser i I'hauria d'ésser democratic s'accentua a nivell local.
Aquesta distancia i el joc a partir d'aquesta distancia son possibles gracies a la intervencio
d'una tercera dimensio, el possible. La falsa apariéncia de participacio consolidada descriu en

gran part la democracia local.

- 2. El canvi institucional assenyala una evolucié de la democracia local.

Sembla que assistim, sota el doble efecte de la descentralitzaci6, per una banda, 1 de
I'evolucié més general de la democracia, per una altra banda, a una modificacié de la
democracia local. En concret, les particularitats franceses que ens havien cridat l'atencio a
I'inici d'aquest treball han desaparegut: els referéndums han estat legalitzats des de 1992. La
seva practica ha augmentat. Inclis hi ha, en el dret francés, des de 1995, una definicid
extensa, ja que els elegits locals van crear juridicament la iniciativa popular, fins llavors

inexistent, impensable i sistematicament descartada.

La Descentralitzacid

La reforma de la descentralitzacié va suscitar un gran escepticisme pel que fa a la
"democracia local". Perd no sembla que sigui convenient prendre a la lleugera el gran canvi
institucional que ha suposat la descentralitzacié, sobretot per la responsabilitzacié dels elegits

1 la transferéncia de competéncies.

Dins l'ordre descentralitzat no estabilitzat, que es va construint, la complexificacid,
l'opacificaci6 del sistema de decisid, sobretot a través del creuament de finangaments, és sens
dubte una tendéncia desordenada. A priori, sens dubte, no és favorable a la participacié dels
ciutadans. Perd estd al mateix nivell que una responsabilitat personal dels alcaldes molt
acusada, de la qual ells s6n plenament conscients. Aquesta evolucid els incita a fer visible el
vincle representatiu, a fer incontestables les decisions locals.

A partir, aproximadament, de 1988, s'observa, dins les revistes dels elegits locals, un

interés en augment per les tecnologies de participacid. Al mateix temps, aquestes tecnologies



canvien de sentit. Ja no es tracta del comité de barri, l'associacié, les comissions
extramunicipals, o no solament, com als anys 70, sin6 de qliestionaris, sondejos i enquestes.
En resum, tecnologies descendents i directes, que no s'adrecen tant a I'habitant com a subjecte

dins els grups, sino a l'individuy, a l'elector...

El local s'acosta a unes tecnologies fins ara desenvolupades centralment. Hi ha una
mena d'unificacié amb el mercat central, inclis quan persisteixen les caracteristiques propies.
Es poden comparar aquestes evolucions al model de democracia continua desenvolupat per
Dominique Rousseau, tenint en compte, perd, que, contrariament al que aquest ha descrit,
localment no hi ha espai politic, de competéncia sobre el monopoli de la voluntat general.
Aquestes tecniques son personalment controlades per l'alcalde. Si s'endega I'existéncia d'una
opinid publica local, aquesta esta estrictament dins el domini de la competéncia de V'alcalde,

que conserva intacte el seu monopoli d'interpretacié de la voluntat general.

Aquestes tecnologies reforcen la personalitzacié del poder en mans de l'alcalde, en la
mesura en qué¢ aquesta |'allibera parcialment de les molésties propies del joc entre els
representants. Durant molt de temps els alcaldes no han percebut la participacié dels diversos
representants (associacions, medis professionals) com a solament compatible amb l'exercici
de la democricia representativa. Aquest joc entre representants estava en la base del seu
poder inclus si aquests estaven parcialment dominats per les condicions de la seva dominacio.
Amb l'apropiacié progressiva de la descentralitzacid, hi ha una evolucié de la percepcié de les
formes eficaces i legitimes de participaci6.

L'acceptacié del dret de 1992 en les formes en qué es va negociar no l'entendriem
sense referir-nos a aquest canvi local. La definicié de referéndum com d'una consulta,
estrictament controlada per l'alcalde i la seva majoria, en la qual el vot té un valor oficial
inferior a la voluntat de l'elegit, que conserva intacte el seu poder d'interpretacié de la
voluntat general, s'inscriu dins d'aquesta evolucié. La diferéncia de naturalesa amb un
sondeig, els resultats del qual fossin fets publics, s'atenua. Cal dir que els alcaldes, sovint,
estar en posici6é d'assegurar la compatibilitat de les definicions juridiques de la democracia
local amb les practiques localitzades. La innovacié institucional de 1994 és més que

remarcable.
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La democracia

El 1994, el cos d'elegits locals, col-lectivament, sigui quin sigui el tamany dels
municipis i la tendéncia politica, consagren amb una llei ¢l principi de la iniciativa popular.
El canvi €s notable: ja no es tracta de valorar una participacié artificial, controlada pels elegits
i limitada a l'exercici d'una influéncia sempre susceptible de manipulaci6; sindé de donar
testimoni de la seva bona voluntat democratica, de crear oficialment una tecnologia
"autentica” de democracia directa, susceptible de tornar a qilestionar, parcial i temporalment,

la despossessié politica.

Des de la seva posicio, els politicdlegs han manifestat un profund pudor a I'hora
d'examinar la substancia i la hipotesi d'una "crisi de representacid”. Sembla que 1'us d'aquesta
figura forma part del mateix funcionament de la democracia representativa i contribueix,
finalment, a la consolidacid de la representacié. I és cert que l'examen d'aquest discurs entre
finals dels 50 i la descentralitzacid consolida aquesta conclusié i crida a la prudéncia.

Ara bé, nombrosos indicadors assenyalen una crisi de representacio. Es mostra
clarament en els estudis qualitatius i en 'examen del vot de les tltimes eleccions municipals.
Sigui quina sigui la realitat de "la crisi de la representaci¢”, aquesta categoria ha modificat
recentment la percepcié dels seus interessos que tenen els elegits locals. La defensa de la
democracia representativa no passaria més per una acumulacié mecanica de poders electius,
sind per un giiestionament parcial i controlat de la despossessié. Els debats de 1994/95 al
Parlament son totalment reveladors d'aquesta evolucié en la percepcid de la qliestio
democritica local. També les discussions al si de I'A.M.F. i les revistes sobre els elegits en
I'¢poca de les municipals (sobretot per comentar 'abandonament del 40% d'alcaldes). Els
alcaldes tenen la sensaci6 que el seu poder és cada cop més qliestionat i alld que sembla haver
caracteritzat, segons ells, ['altim mandat, sdn les mobilizacions puntuals, en lloc de les

associacions integrades.

La democricia es re-problematitza, i la democracia local en particular. Els elegits
locals sén requerits pels successius governs per ocupar-se d'un problema per al qual,
historicament, s'han considerat qualificats. Els interessos dels elegits locals no son immobils i

la figura de la democracia local no esta fixada per sempre.
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No s'ha d'excloure la possibilitat que la participaci6 esdevingui una norma pragmatica
efectiva en els espais politics locals. No es pot dir si aquesta evolucié és cojuntural o
estructural. Perd hem de constatar forcosament un augment sensible del nombre de
referéndums locals. La meitat dels referéndums que s’han produit després de 1982, han tingut
lloc entre 1990 i 1993. Es dificil determinar en quina mesura aquest augment és conseqiiéncia
dels efectes de licitacid juridica i en quina mesura ho és de I'evolucié de la democracia dins la

descentralitzacid.

En qualsevol cas, podem dir que el canvi sociologic i el canvi institucional estan

relacionats tant en la seva génesi com en els seus efectes.
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LA DEMOCRACIA LOCAL. UN ESTAT DE LES COSES

1. Un analitzador de la democracia local.

La qliesti6 de la democracia local és, sens dubte, una de les més antigues perd també
de les més vastes de la ciéncia politica. Es basa en unes teories, un ideal, uns valors.
Indissociablement, remet a uns mecanismes, unes regles de funcionament concretes i
realistes. L'estudi de la democracia local es troba, a més, confrontada a l'assimilacié activa
que es produeix entre municipi i democracia. Les condicions morfolodgiques de proximitat (un
nombre d'habitants definit en un territori delimitat) fan virtualment possible l'apropament de
I'ideal democratic del poder al poble. El possible travessa sempre la qgiiestié de Ia democracia
local, neutralitzant d'alguna manera la tensié entre l'ésser i I'hauria d'ésser. Que l'ideal
democratic sigui imaginable és suficient per 2 donar la imatge de municipi democratic. I
aquesta mena d'evidéncia té el poder propiament magic de cloure el debat i tancar la

democracia local en ella mateixa.

La democracia local no es deixa captar facilment. Si es pretén establir un estat de la

qliestio, és 0til i necessari usar un instrument d'analisi, una eina de descobriment.

L'existéncia, nova, d'un dret de referéndum local, és un analitzador privilegiat de la
democracia local en el sentit que li déna René Lourau: cadascun dels termes, el referéndum,
el dret a la participacid, és d'alguna manera exogen al sistema local, desviat. Assumeixen,
cada un a la seva manera, la resposta de |'organitzacié: son atipics i anormals, i és aixo el que
els confereix l'estatus d'analitzadors. També s6n en disposici6é de "revelar P'estructura de la

institucid, de provocar-la, de forgar-la a parlar” (1).

Que el referéndum sigui atipic en el sistema local no ofereix gaires dubtes. Entre
desembre del 71 i desembre del 93, no es poden comptar més de 200 referéndums municipals.
D'entre els 36.000 municipis francesos, la propensié només és calculable a nivell

infinitesimal (2). En relacié amb altres técniques de participacié dels ciutadans, €l referéndum
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és |'inica tecnologia que associa les funcions de participacid i de decisi6. A més, el desig de
fer participar els ciutadans no va més enlla de la voluntat de tornar-los el dret de prendre la
decisid. El referéendum es basa en el mateix gest electoral que alld en qué es basa la
representacio politica, la transferéncia del poder dels ciutadans als elegits. Remet la sobirania
original al seu estadi primitiu, entre dues eleccions. Es pren seriosament el discurs

participatiu i la idea de participaci6 local.

La qiiestio de la seva codificacid, del seu reconeixement dins l'ordre oficial, 1i és al
mateix temps indissociable 1 comparable. La historia del referéndum local és, en primer lloc,
la historia de les lluites al voltant de la seva codificacio. Mentre que el procediment ha estat
consagrat dins l'ordre juridic de les democracies occidentals en dues grans époques, a finals
del segle XIX i a meitat del XX, la historia francesa d'aquesta codificacié sembla
singularment tardana i discontinua. Després d'una prohibicid explicita d'aquesta practica local
per part del ministre de l'Interior, M. Constans, el 1989, i de dues reconsideracions del
Consell d'Estat, el 1905 i el 1909, els moments de lluita per aquesta codificacio es van
accelerar: el 1978 i el 1979, el govern de Raymond Barre no accepta la legalitzacid. No és
fins el 1992 que per primera vegada s'accepta l'oficialitzacié del procediment dins l'ordre
juridic, sota una forma minima i restrictiva, a part del cas particular de 1971 sobre la fusi6 de
municipis. Després, rapidament, el 1995 es va renegociar una definicié "a priori" extensiva
del procediment, donat que la iniciativa popular, fins llavors impensada i impensable, havia
estat admesa. Aquestes dates, 1978, 1992 i 1995 aporten uns indicadors visibles de les lluites
que es desenvolupen al voltant de la codificacié 1 de la definicio del referéndum, perd tampoc

hem de perdre de vista els moments de no-codificacio, sobretot entre 1982 1 1992.

Si el referéendum és gairebé insolit en l'ordre de la democrécia local, 'existéncia d'un
ordre codificat per a la participacié dels ciutadans tampoc no és banal. La intervencié d'una
llei sobre la participacié dels ciutadans, els efectes d'oficialitzacié i de normalitzacié que
comporta, sén percebuts com una manera de trencar perillosament l'assimilacié entre
municipi i democracia. Aquesta codificaci6 és considerada com a contraria als interessos de
la professio politica fins al punt que, estudiant la participacié local, Bernard Pouyet, amb el
seu equip, va concloure que aquesta codificacié era impossible (3). La democracia ha de

mantenir-se encaixada en el municipi. La participaci6 no ha d'amenagar la representacio. I,
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com subratlla Daniel Gaxie, "l'autonomia del medi politic no es manifesta mai tan clarament
com quan tots els seus membres actuen de forma concertada i intervenen per preservar les
condicions de l'exercici lezitim de la seva activitat representativa” (4). Els mecanismes de
determinacié juridica de les regles del joc politic local fan improbable el vot d'una llei sobre
la participacié 1 encara més sobre el referéndum local. També cal adonar-se de I'éxit de la
codificacié el 1992 i encara més el 1995. L'admissio progressiva del referéndum en {'ordre
simbolic i oficial ens informa de les variacions de les representacions i dels interessos relatius
a la democréacia local. Les lluites al voltant del dret al referéndum poden ser considerades
com a indicadors pertinents per captar la successié de factors i de lluites al voltant de la
democracia local. L'éxit de la codificacié del referéndum local posa de manifest una
paradoxa, una transformacio de la democracia, un canvi dialéctic entre I'ésser i I'hauria d'ésser

democratics.

Fer un seguiment dels referéndums locals, de les seves practiques, de la seva
legalitzacid i de les condicions socials i politiques que els han fet possibles, és susceptible de
permetre una comprensid raonable de la democracia local. Aquesta seria la intencio d'aquesta

recerca.

II. La practica referendaria local.
El referéndum municipal va ser, durant molt de temps, desconegut. Per tant, la part
fonamental del treball de camp va consistir en la realitzacié d'una enquesta, realitzada el

desembre del 93, a tots els alcaldes organitzadors de referéndums.

Es va realitzar una enquesta per giiestionari a tots els alcaldes (129) que havien
realitzat un referéndum a partir de 1982, sabent que un cert nombre no haurien estat reelegits
després de 1983 i 1989. Els diaris de campanya, el material electoral i els resums de les
sessions relatives al referéndum van ser demanats als alcaldes, al mateix temps que se'ls
enviava el qiiestionari. 76 alcaldes van respondre de forma suficient per tal de poder explotar
les seves respostes. La taxa de respostes després de la primera passada va ser d'un 39%.

Després d'un rellangament, un mes després del primer enviament, la taxa va passar a un 59%.
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Un dels riscos que es podia derivar de l'eleccié del qilestionari com a técnica
d'enquesta era el deixar de banda els referéndums problematics, els referéndums "de crisi", els
casos en els quals l'alcalde no havia controlat el procediment. Aquest obstacle pot ser salvat
per l'aportacié de la premsa, ja que els periodistes tendeixen a consagrar articles a
experiéncies originals produides en situacié de conflicte. El qiiestionari es composa de 34
preuntes, la major part de les quals sén obertes. Intenta captar successivament les diferents
etapes del referéndum. La primera part s'interessa per la decisié d'organitzar una consulta
referendaria (qui va tenir la idea, per qué, quina era abans la situacié de l'objecte del
referéndum entre la poblacio i dins del consell municipal?). La segona part fa referéncia a la
definicié del procediment dut a terme per 'alcalde davant dels electors (va precisar que es
tractava d'una petici6 d'opinié? es va comprometre a seguir els resultats sorgits de les urnes?)
[.a tercera part tracta de la campanya del referéndum (apreciacié del clima, mitjans de
propaganda mobilitzats per uns i altres, posicions d'uns i altres). La quarta part aborda el vot
propiament dit (resultats, qualitat dels votants, forma de votacid). La cinquena part intenta
captar les conseqiiéncies de la consulta (la decisié presa, els recursos possibles, les
conseqliéncies politiques eventuals dins el consell municipal, les apreciacions sobre
l'experiéncia). Finalment, una Gltima part agrupa les variables d'identificacié en varies
direccions (mida del municipi, composicié i relacions de for¢a dins el consell municipal,

habits de participaci6 del municipi, data d'eleccio de l'alcalde).

De I'observaci6 es pot concloure que sembla que els referéndums estan ben dominats

pels alcaldes, des de la iniciativa fins als resultats.

La iniciativa popular modera l'actuacié de certs representants locals a Occident: a
Alemanya, a Suissa, als Estats Units, al Quebec... A Franga la iniciativa popular és insolita.
En un pais on aquesta es rebutja fora del politicament pensable, no pot formar part dels habits
participatius col-lectius. Si bé els alcaldes diuen que reben un gran nombre de peticions sobre
diversos temes, dos o tres cada dia, segons va dir Robert Poujade al Parlament (5), sén molt
estranyes les peticions que demanen l'organitzaci6 d'un referendum. Només s'ha trobat un cas
d'iniciativa popular que demanava al consell municipal I'organitzacié d'un referéndum. De
vegades algunes associacions s'encarreguen de l'organitzacié material d'un referéndum

anomenat "salvatge". Donat que sovint fan referéncia a un projecte exterior, per exemple la
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implantaci6 d'una fabrica de tractament de residus industrials, aquests referéndums reben el

recolzament implicit o explicit de l'alcalde.

L'alcalde, amb excepcions, mai no es deixa imposar un referéndum per la poblacié. En
gairebé tots els casos, els alcaldes s'atribueixen personalment la idea d'organitzar una consulta
referendaria. Quan es produeix un referéndum, els alcaldes es comprometen, en un 80% dels
casos, amb una de les solucions proposades. Defensen activament un dels termes de l'eleccio.
I I'opini6é de l'alcalde normalment és seguida pel vot. Aquesta propensié manifesta del vot
referendari a seguir l'opinid de l'alcalde és valida per a municipis de qualsevol mida. Només
hi ha set casos en els quals la solucié proposada per I'alcalde no va ser adoptada pels votants.
Draltra banda, en el vot referendari es manifesta la prima a l'alcalde: hi ha una distancia de
més d'un 10% entre el percentatge de vots obtinguts per l'alcalde en les eleccions municipals i
el percentatge obtingut per la soluci6 que ell preconitza. Aquesta desviacid majoritaria del vot
referendari s'explica al mateix temps per la formulacié de la qiiestid, les modalitats de
resposta proposades (en un 70% dels referéndums, l'eleccié es limita a una alternativa entre
l'acceptaci6 o el rebuig d'un projecte), la campanya activa de l'alcalde, que promet al mateix
temps el dispositiu referendari i la solucié que defensa, i la retirada, sovint, de l'oposicid,
politica o associativa, de la campanya referendaria. Tot i que existeixen excepcions
remarcables (6) en la majoria de casos, abans mateix de la campanya del referéndum la

decisi6 sembla predeterminada.

L'escassetat dels referéendums remet a una imatge persistent: la d'haver de resoldre

qiiestions particularment controvertides. Ara bé, aquesta imatge estd molt allunyada dels
costums locals. La immensa majoria de referéndums municipals es donen en contextos
assossegats. Convé, al mateix temps, fer notar que una mateixa forma de mobilitzacid,
I'oposicié activa d'una associacié sobre una qiiestid, suscita abans l'organitzacié d'un

referéndum en els municipis petits que en el grans.

Donat el control dels alcaldes sobre el procediment, les raons de l'existéncia d'un
referéndum han de buscar-se en els objectius que aquells es plantegen. Des d'aquest punt de
vista, convé destacar la diferent naturalesa de dues categories de referéndum que denoten

inspiracions i motivacions molt diferents: aquells que s'orienten a l'exterior i aquells que
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tenen una vocacid estrictament interna. Prop d'un terg dels referéndums s'orienten a l'exterior.
La seva finalitat no €s una decisié interna, sind fer pressid sobre 'Estat. Aquest cas es pot
donar, per exemple, quan es tracta d'un projecte municipal al qual s'oposa la prefectura. La
qliestié pot afectar també un projecte exterior, d'una empresa publica, del ministeri del medi
ambient, de transports o d'equipament de la prefectura, al qual s'oposa el municipi. El
referendum pot ser, finalment, una forma d'interpel-lar el govern o inclis un altre collectiu
local. Aquests referéndums no tenen l'objectiu de prendre una decisid, siné de mostrar una
posicid. Una part no negligible d'aquests referéndums externs associa diversos municipis al
mateix temps. L'essencial dels referéndums que es produeixen en diversos municipis al
mateix temps €s que fan referéncia a un objecte exterior, fora de les competéncies municipals.
La majoria dels municipis organitzadors de referéndums externs sén municipis petits.
Aquests referéndums externs expliquen una altra dimensié de la part important presa pels
petits municipis en la practica referendaria. La gran majoria tracten d'objectes interns i tenen
una vocacié estrictament municipal. Més enlla de les diverses raons que evoquen els alcaldes,
els referéndums interns tenen sempre l'objectiu de prendre i legitimar una decisié. Ja sigui
que els alcaldes organitzin un referéndum sobre una gliestié considerada important, sobre un
factor controvertit de la campanya municipal, per implicar els electors en els costos fiscals,
per denunciar un conflicte o per ajudar-los a decidir, els referéndums fan que la decisioé sigui
considerada sempre apropiada i legitima. Com que és considerada com l'opinié de la majoria,

gaudeix d'una autoritat incontestable.

El referéndum és lNinic procediment de participacié que associa, gracies al vot, les
funcions de participacio i de decisi6. Perd no produeix una decisié efectiva (7). El referéndum
no té una funcid de complement dels sistemes representatius. Com a méaxim ha fet la funcio
derivativa, una recreacié que consolida la representacié. Malgrat els beneficis politics que
n'obtenen, els alcaldes sén fonamentalment hostils a aguest formidable multiplicador de
legitimitat durant el seu mandat, la qual cosa demostra la seva desconfianga visceral davant la
irrupcié del sufragi universal entre dues eleccions. Molt més a nivell local que a nivell
nacional, la participacié "efectiva", incliis quan constitueix un recurs per a la democracia
electiva, és percebuda com un perill per a la democracia representativa, del qual cal protegir-
se. Es ben bé una particularitat exacerbada localment, ja que Franga és, a més, un dels paisos

que més utilitzen els referéndums dins el marc nacional, des de 1945 (8).

19



III. Democracia 1 referéndum local: una incompatibilitat genética.

Els successius debats sobre l'eventual codificacié dels referéndums municipals
assenyala un rebuig sobtat, espontani i repetitiu dels alcaldes-parlamentaris a reconéixer el
referéndum municipal com a tecnologia normal de participacié. Els elegits locals despleguen
diferents comportaments per rebutjar, fora del nivell oficial, aquest procediment que posa el
problema del funcionament de la institucid municipal: 'ocultacid (se'n parla relativament poc,
sobretot en els programes municipals dels partits 1 en les obres politiques sobre la democracia
local), I'exclusid (el referéndum es presenta com un us local, la qual cosa autoritza a refusar la
codificacid, el 1978, sobretot en nom de la practica local), la prohibicié (els elegits locals-
legisladors imposen la seva interpretacié de la Constitucid, segons la qual el referéndum
decisional local no és conforme a la Constitucid; la codificacié de 1992 és més un procés de
tancament 1 de prohibicions que d'autoritzacid) i la desqualificacid (desqualificacié activa per
la seva dramatitzacid, la seva presentacio6 a partir dels usos possibles més que dels usos reals,
o desqualificacio passiva, per l'abandonament als partits extrems o marginals). E! referéndum
municipal genera entre els elegits una forma de malestar, una situacié de dissonancia

cognitiva, com diria Ledn Festinger (9).

El referéendum municipal és al mig de la contradiccié democratica local, de la
distancia que existeix entre la importancia de la ideologia participativa localment i el grau de
realitat que sembla conferir-se-li. Davant els discursos sobre la participacid, el referéndum és
al mateix temps poc i molt. Es poc: només pren seriosament el discurs participatiu, perd no
transfereix poder de decisi6. Representa molt: es pren seriosament el discurs participatiu, hi
ha votacié. Es poc, mesurat segons els principis democratics. Es molt, davant les formes de

participacié que els alcaldes intenten promoure,

La ideologia de la participacié és important a nivell local. Diversos actors, amb
diferents configuracions, imputen al local una vocacid particular en matéria de participacié
local. La participacié és una norma local, a més de ser una norma democritica. I la
participacié juga un rol essencial en la legitimacié de la representacié local. El régim
representatiu local es basa en les mateixes justificacions que la representacié nacional. Es

tracta d'una concepcié de la representacié molt propera a les definicions de la Tercera i la
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Quarta Republica, calcada al pla local, sense que la construccio filosofica de la justificacié de
la representacid nacional sigui ni transposada ni transposable. Per tornar a l'essencial, els
representants locals no sén els representants d'una nacid abstracta que se suposa que
encarnen, sind els representants d'un cos social ben concret que existeix abans que l'acte de
representacid, com a minim per al petit municipi. Sens dubte, en l'afecte visceral dels elegits
locals per la representacié politica en alld que té de més classic i més tancat cal veure-hi una
de les conseqliencies de les febleses intrinseques a la representacié politica local. En els
governs locals, la posada en practica de la participacid, de la discussio, de la concertacio 1 de
la deliberacid és més alta. L'important és discutir, en les trobades amb les associacions, les
comissions extra-municipals, els vells, els joves, les dones agrupades en comités i
eventualment els comités de barri. Aixi que passen les eleccions, el conflicte s'esvaeix 1 es
valora el model unitari de decisi6 col'lectiva. Els alcaldes sén molt favorables al model atenés
o rousseaunia de la democracia, perd no pel que fa a les seves implicacions democratiques

directes, sind pel que fa al seu postulat comunitari.

El model valorat de la decisid local, col-lectiva i deliberativa, s'inscriu dins el marc
investigat de la democracia comunitaria. S'acosta a l'exigéncia democratica d'unitat 1 li
confereix la seva suposada autenticitat a la democracia local. Aquesta tltima es torna,
d'alguna manera, superior a la democracia representativa en la qual es basa explicitament. La
importancia d'aquesta imatge amaga, en nom de la participacié de tots, els principis molt
classics i tancats de la representacié local. La representacioé politica es nega a través de la
valoracié de la representacié de tipus associatiu. Per als alcaldes, la preservacié de les
condicions del seu poder passa per la integracié dels diferents representants: aquesta
integraci6 és, al mateix temps, un recurs 1 una constriccié. Han estat durant molt de temps
lligats a aquesta delimitacié estricta de la participacio. En el millor cas, la participacié no
s'hauria de codificar. En el pitjor, accepten el principi de la institucionalitzacié de la
concertacié amb les associacions. Les formes locals de democracia no sén favorables a I'ds
del referéndum ni inclds a les preses de posicié a favor seu. Tot i aixi, la democracia no esta

fixada per a sempre, com tampoc ho estan les formes legitimes de participacid.

IV. Cap a una conformitat.
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La reforma de la descentralitzacié6 va suscitar un gran escepticisme sobre la
"democracia local”. No se sabia ben bé qué es podia esperar d'unes lleis que consagraven "el
sagrat dels notables". En nom de I'evidéncia de la participaci6 dels ciutadans, la reforma de Ia
descentralitzacio, és ben sabut, va fer molt poc cas dels principis liberals de la democracia:
l'alcalde és al mateix temps el cap del poder executiu i del poder deliberatiu. El principi de
control de la norma local en relacid a la norma superior es torna negociable en nom de la
llibertat local. L'espai public local escapa a gairebé qualsevol tipus d'institucionalitzacié. En
concret, el reconeixement dels drets als ciutadans locals, excepte el de designar els seus

representants, va ser al principi, i durant molt de temps, descartat.

Ara bé, no sembla que s'hagi de prendre a la lleugera el gran canvi institucional de la
descentralitzacio, sobretot la responsabilitzacié dels elegits i la transferéncia de competéncies.
En l'ordre descentralitzat no estabilitzat, la complexificaci6, 'opacificacié del sistema de
decisid, sobretot a través del creuament de finances, son unes tendéncies desordenades. No
son, sens dubte, favorables a la participacio efectiva dels ciutadans; pero van associades a una
responsabilitat personal dels alcaldes molt desenvolupada i de la qual en son plenament
conscients. Aquestes evolucions els porten a fer visible el vincle representatiu, a fer

incontestables les decisions locals.

Des de finals dels 80 s'observa, en les revistes dels elegits locals, un interés en
augment per les tecnologies de participacid. Contra la imatge local d'amateurisme, apareix
una imatge de professionalitat. La participacié suposa dur a terme uns procediments
formalitzats. Al mateix temps, aquestes tecnologies canvien de sentit. Ja no es tracta tant de
comités de barri, d'associacions, de comissions extra-municipals, 0 no només, siné de
qilestionaris, sondetjos, enquestes. En definitiva, de tecnologies descendents i directes, que no
es dirigeixen tant a I'habitant com a subjecte amb unes necessitats dins del grup, sin6 com a
individu, com a elector... El local s'apropia de tecnologies fins al moment desenvolupades
centraiment. Hi ha una mena d'unificacié amb el mercat central, encara que es mantinguin

certes caracteristiques propies dels espais politics locals.

Es poden comparar aquestes evolucions al model de democricia continua

desenvolupat per Dominique Rousseau (10). Pero, a diferéncia del que aquest descriu per al
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funcionament central de la democracia continua, localment no hi ha espai politic, no hi ha
competéncia per la interpretacié de la voluntat general. Aquestes técniques estan controlades
personalment per l'alcalde. Si es posa en funcionament una opinié publica local, aquesta esta
dins el domini de la competéncia de l'alcalde, que conserva intacte el seu monopoli

d'interpretacio de la voluntat general.

Aquestes tecnologies reforcen la personalitzacio del poder en mans de l'alcalde, en la
mesura que l'alliberen parcialment de la violéncia del joc entre representants. Durant molt de
temps els alcaldes han percebut la participacido dels diversos representants (associatius,
professionals) com Gnicament compatibles amb l'exercici de la democracia representativa.
Aquest joc entre representants era a la base del seu poder, incluis si estaven dominats per les
condicions de la seva dominaci6. Amb l'apropiacié progressiva de la reforma de
descentralitzacié, hi ha una evolucid de la percepcio de les formes eficaces i legitimes de

participacio,

No entendriem T'acceptacio del dret el 1992, dins les formes negociades, sense referir-
nos a aquest canvi local. En la llei del 6 de febrer de 1992, el referéndum, anomenat consulta,
va ser estrictament definit com un procediment informatiu decidit per l'alcalde i la seva
majoria. El vot té un valor oficial inferior a la voluntat de I'elegit, que conserva intacte el seu
poder d'interpretacié de la voluntat general. La diferéncia de naturalesa amb un sondeig, els
resultats del qual fossin fets publics, s'atenua. En la liei de 1992, el referéndum s'insereix en
el marc de la democracia continua local. El dret és un discurs que informa eficagment sobre la
democracia local en la mesura en que, gracies a l'acumulacié de mandats, hi ha una
compatibilitat fonamental, una continuitat real entre les evolucions localitzades i les
definicions juridiques. El canvi institucional, especialment tractant-se del referéndum local,
solidifica I'evolucio de les practiques i de les creences locals. La innovaci¢ institucional de

1995 és ben remarcable.

V. El canvi institucional.
El dret de 1992 no és un fenomen que hagi quedat abandonat o ignorat. D'una banda, i

malgrat nombroses restriccions i prohibicions posades per la llei, el dret té un efecte de
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normalitzacié dels comportaments. Es pot destacar, des de la introduccid del projecte de llei,
una progressié sensible del nombre de referéndums municipals. La meitat dels referéndums
que han tingut lloc després de 1982, s'han produit entre 1990 i 1993. Es delicat establir el que
aquesta progressio deu als efectes de la licitacié juridica i el que deu a l'evolucié de la
democracia local, no confondre els efectes del dret i les condicions de la seva génesi. D'altra
bénda, molt rapidament, sobretot si tenim en compte els decennis anteriors de negociacions,
es va elaborar un projecte de llei per consolidar I'objectivacio juridica de la participacié i de
les votacions locals. La iniciativa popular respecte al referéndum local va ser introduida per
Charles Pasqua en el projecte de disposicié del territori i la major part de partits politics, la
gran majoria de parlamentaris i gairebé la totalitat dels elegits locals de les seves associacions
van acceptar amb relativa facilitat allo que dos anys abans encara consideraven inacceptable.
Els decrets d'aplicaci6 de la llei de 1995 no han sortit, perd els debats informen eficagment
sobre l'espai del debatible en un moment donat i la insinuacid del possible i del pensable en
I'espai de dos anys no deixa d'interrogar-nos. I aquests debats sobre la iniciativa popular han

contribuit en gran mesura a fer passar el dret de 1992 per un dret "raonable i raonat".

Amb la iniciativa popular, que, en la llei, se situa en la mitjana europea, €l canvi €s
notable (11): ja no es tracta de valorar una participacié artificial, controlada pels elegits 1
limitada a I'exercici d'una influéncia sempre susceptible de manipulacié, sindé de deixar
constancia de la seva bona voluntat democratica, de crear oficialment una tecnologia
"auténtica” de democricia directa, susceptible de tormar a qiiestionar parcialment i
temporalment la despossessié politica. Sigui quina sigui la realitat de "la crisi de la
democracia representativa”, aquesta categoria ha modificat recentment la percepcié que tenen
els elegits locals dels seus interessos. La defensa de la democracia representativa ja no passa
per una acumulacié mecanica de poders electius, sind per un giiestionament parcial i controlat
de la despossessié. Els debats al Parlament el 1994/95 son totalment reveladors d'aquesta
evolucidé en la percepcié de la qiiestié democratica local, aixi com les discussions en
"I'Association des Maires de France” i en les revistes dels elegits en I'¢poca de les eleccions
municipals de juny de 1995 (sobretot per comentar l'abandonament del 40% dels alcaldes
sortints). Els alcaldes tenen la sensaci6 que el seu poder és cada vegada més qiiestionat i que

hi ha tota una série de mobilitzacions puntuals fora de les associacions integrades -la qual

24



cosa sembla haver caracteritzat el darrer mandat-. Autoritzar juridicament la iniciativa
popular, també representa donar un marc determinat i juridicament sancionable a les queixes
populars locals. La democracia es re-problematitza, especialment la democracia local. Els
elegits locals sén cridats pels successius governs, des del de Michel Rocard al d'Edouard
Balladur, a encarregar-se aquest problema, per al qual han estat presentats histdricament com
a qualificats. Els interessos dels elegits locals no sén inamovibles i la democracia local no
esta fixada d'una vegada per totes. Sobretot, no s'ha d'excloure que la participacio esdevingui

una norma pragmatica efectiva dins els espais politics locals.

Si bé el sistema local francés s'ha allunyat dels criteris democratics en la seva
organitzacié i el seu funcionament, sembla que assistim a un cert "revifament” francés.
Malgrat l'escepticisme legitim aixecat per la reforma de la descentralitzacid, podem pensar
que s'operard, a mig termini, un procés de canvi adaptatiu i original que reduira les
particularitats franceses. Especialment pel que fa al referéndum local, les particularitats
franceses que ens cridaven l'atencié a {'inici d'aquest treball sén especialment eficaces: d'ara
endavant, el referéndum local estara consagrat dins 'ordre politic oficial. Déna lloc, inclus, a
una definicio extensiva. La iniciativa popular és reconeguda en el dret francés. El referéndum
és, sobre el terreny, en vies de banalitzacié. En tot cas, el canvi sociologic i el canvi

institucional apareixen tant en la seva génesi com en els seus efectes.
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NOTES

(1) René Loureau, L'analyse institutionelle, Paris, Les Editions de Minuit, 1976, p. 282. René
Loureau, L'analyseur LIP, U.G.E., col-leccid 10/18, 1974

(2) El cens d'aquestes practiques poc habituals és dificil d'establir. D'una banda, l'enquesta va
ser efectuada als serveis de control de legalitat de totes les prefectures. D'altra banda, es van
buidar sistematicament tots els diaris locals. A més, el COLINE, primer grup de pressié per la
legalitzacid dels referéndums locals, ens va obrir els seus arxius. Finalment, un cert nombre
de resums de recerques aporten indicacions sobre regions concretes. A partir d'aquestes
informacions d'origens diversos, podem estimar que tenim la visié més completa possible de
la practica referendaria municipal.

(3) Bernard Pouyet, "Reflexion sur une impossible codification législative: la participation
des citoyens a la vie locale". Participatione e Autonomia nelle territorialita dell'area alpina
occidentale. Profili storici et giuridici, a cura de Giorgio Lombardi, Mila, Franco Angeli,
1988, p. 83/96

(4) Daniel Gaxie, La démocratie représentative, Clefs politiques, Montchrestien, 1993, p. 119
(5) Robert Poujade: "Saber qué és l'alcalde, aixo ho sap tothom. Es considerat responsable
de tot, i aixo no només segons la llei, sind a la practica. Vivint sota la mirada de tothom, és
objecte de sol-licituds continues i diverses. Sobre cap altre elegit no s'exerceix més fortament,
més constantment, la pressié de l'opinié publica. Perqué hauria de tenir por d'una consulta
publica ell, que rep cada dia dues o tres peticions acompanyades d'alguns centenars o milers
de signatures?"” Assemblea Nacional, sessi6 del 12 de juliol de 1994, p. 4.759

(6) Un petit nombre de referéndums ofereixen més de dues opcions i no deixa de ser
interessant assenyalar que, com més respostes possibles hi ha, més els costa als alcaldes de
comprometre’s amb alguna. Es destacable, sobretot, I'experiéncia de Mons-en-Baroeuil. El
referéndum no va ser un procediment {nic, sind que es va repetir varies vegades i va
comportar un aprenentatge de la poblacié local, amb una progressié en les taxes de
participacid. Les diferents modalitats de respostes no van ser decidides de forma sobirana per
l'alcalde, siné que van ser elaborades col'lectivament en trobades amb les associacions i/o
qiiestionaris passats a la poblacié. Els habitants, i no solament els electors, van votar.
L'elecci6 no portava a una alternativa proposicié/versus statu-quo, sind que es donaven com a

minim tres modalitats de resposta. Finalment, I'elecci6 era essencial. Es tractava d'arbitrar
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entre diferents progressions impositives en funcié de proposicions d'equipaments per al
municipi. El vot va estar lluny d'anar sempre en el sentit de la solucié minima.

(7) Pierre Favre, La décision de majorité, P.F N.S.P., Paris, 1976, p. 12

(8) El procediment referendari en el marc nacional franceés és lluny de tenir una utilitzaci6
banal. Des de 1'adopcié de la Constitucié de l'any I fins al referéendum sobre I'adopcio del
Tractat de Maastricht, no hi ha hagut més d'una vintena de consultes referendaries. Ara bé,
des de 1900, Franga és, despreés d'Ttalia, Irlanda i Dinamarca, el pais que realitza més
referéndums. Laurence Morel, Les référendums dans les régimes parlamentaires de I'Europe
de I'Ouest, tesi de l'institut universitari de Floréncia, dirigida per Yves Mény, 1992

(9) Aquest terme designa el fet que hi ha, en el camp de consciéncia dels agents, dos elements
incompatibles i contradictoris, Le6n Festinger, Les méthodes de recherche dans les Sciences
Sociales, Paris, PUF, 1974

(10) Dominique Rousseau (dir), La démocratie continue, L.G.D.J., 1995

(11) En la llei, cal recollir les signatures d'una cinquena part dels electors inscrits per demanar
l'organitzacié d’'una consulta. Una iniciativa reeixida no suposa l'organitzacié automatica de la

consulta. El consell municipal delibera sobre el principi i les modalitats de consulta
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LA PARTICIPACIO DEL CIUTADA A FRANCA: ESTAT DE LES COSES DES DE
LA REFORMA DE LA DESCENTRALITZACIO DF, 1982

La democracia local francesa es caracteritza per la importancia que es confereix a la
ideologia de la participacié dels habitants, aixi com a I'exercici del poder entre dues eleccions,
fins ara molt tancat, basat en la capacitat de negociar en un circuit tancat. En nom d'aquesta
participacié evident, d'aquesta proximitat que assegura en teoria la superioritat de la
democracia local, s'arriba a negociar al Parlament una arquitectura institucional dels poders
locals molt poc conforme als estandards que permeten qualificar un régim de democratic:
forta concentracié del poder en la persona de I'alcalde, abséncia de separacié entre poder
executiu i deliberatiu local i feblesa de la institucionalitzacié de l'espai public. L'objectiu
d'aquesta comunicacid no és analitzar les contradiccions de la democracia local lligades a les
condicions de proximitat, aquesta tensi6 entre alld que és 1 alld que hauria de ser constitutiu
de la democracia local, sind descriure els efectes de la reforma de descentralitzacié sobre les

practiques dels alcaldes en matéria de participaci6 ciutadana.

La reforma de descentralitzacid, a principis dels 80, va suscitar un gran escepticisme
sobre els efectes que tindria en la democracia local. No se sabia gaire bé qué es podia esperar
d'un text que reforgava el poder dels alcaldes, consagrava els notables i excloia els ciutadans.
Si els temes de la participacié del ciutada i de la democracia local van ser centrals en les
reiv- - ficacions de descentralitzacid, en canvi van ser singularment absents en els primers

debuts sobre la descentralitzaci6 i en els primers anys d'aplicacié de la reforma.

L'assimilacié molt rapida operada, especialment pels elegits locals-legisladors, entre
descentralitzaci6 i democricia, va ser sotmesa a critica, sobretot a partir de finals dels 80. Ara
bé, no cal desestimar les conseqiiéncies d'aquest gran canvi institucional que constitueix la
reforma de la descentralitzacié. La descentralitzacié posseeix unes logiques propies de
responsabilitat, de complexificaci6 i de professionalitzacié. Aquestes logiques tracten de la
democracia local, dels procediments de participacio i de les técniques de mesura d'opinid

utilitzades. A Ies evolucions induides per aquest canvi institucional, s'hi han afegit recentment
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les temptatives d'adaptacié als nous comportaments politics dels habitants, especialment

ressentits en els espais politics locals,

De forma general, els alcaldes expressen una adaptabilitat real al canvi (1). Pel que fa,
en concret, a la democracia local, es veuen forgats a adaptar-se. La participacio dels habitants
és un element central de la legitimacié del poder local; al mateix temps de forma interna, per
l'exercici local del poder, 1 de forma externa, per la negociacié del poder local amb els agents
que parlen en nom de I'Estat. Si bé la participacid és un recurs, també €s una constriccid forta
en els espais politics locals. No es pot veure en les molésties preses pels elegits locals a
rebutjar el Parlament una codificacié de la participacié o, com es diu, Unicament una
justificacid cinica o interessada: la millor forma de democracia és aquella que protegeix el
poder dels representants. Aquestes consideracions s'afegeixen a les creences, viscudes 1
sentides com a conviccions, de qué, en els espais politics definits per la proximitat amb els
habitants, cal conservar intacte el poder de sintesi i de decisi6 per a aquells que detenten la
legitimitat del sufragi universal. Les creences i els interessos tactics sén molt propers i

indissociables.

Els alcaldes, en matéria de participacid, estan particularment sotmesos a una
constriccid adaptativa. La democracia local no esta fixa d'una vegada per totes: els alcaldes,
per una banda a favor de I'adaptacié progressiva a la reforma institucional i, per una altra
banda, a les evolucions socials i politiques, tantegen, busquen, experimenten noves modalitats

de posada en escena de la participacio.

De forma una mica esquematica, es pot dir que hi ha dues etapes successives de la
participacié dins la descentralitzacio. Hi ha, sens dubte, menys successi¢ que coexisténcia. Es
pot presentar successivament l'adaptacié a les logiques de descentralitzaci6 i I'adaptacié a les
transformacions socials i politiques. El primer moviment contribueix més aviat a la
consolidaci6 de la representacio6 politica de l'alcalde (stricto sensu); la segona va més aviat en
el sentit d'una participacié més directa i auténtica dels ciutadans. Aquests dos moviments no

son contradictoris, ben al contrari.
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I. Consolidacié de la representacié politica (adaptacié a les logiques de

descentralitzacié)

1. En la practica

Després d'un periode de laténcia i d'apropiacié de la reforma, en la qual el tema
participatiu ha estat molt de temps marginat, aquest va ser objecte de nou tractament,

aproximadament a partir de 1988.

Un dels primers efectes de la descentralitzacié €s haver situat els elegits en una
situacid de responsabilitat, de forma directa amb e€ls electors, fora de 1a mediacié de 1'Estat.
Aquesta responsabilitat personal dels alcaldes els incita a mantenir el vincle representatiu
visible, a presentar les eleccions com a propietat del poble. La descentralitzacié de
competéncies, el creuament de finangaments i de competéncies i la gestié poc austera del
pressupost van modificar considerablement la configuracio dels espais politics locals. Les
imatges simplificades del local, d'amateurisme i de proximitat, amb la descentralitzacid, van
ser substituides per imatges de complexitat i de professionalitat. Les representacions d'una
participacié espontania i natural ja no semblen compatibles amb un univers local
professionalitzat i complexificat, especialment a les ciutats petites, mitjanes o grans. La
participaci6, per a ser efectiva, obliga a posar en practica formalment uns procediments

especifics.

Efectivament, la reforma de descentralitzacié no ha portat només a una valoracid
progressiva de la participacio en el discurs; també ha suscitat la posada en practica de
procediments formals. Durant molt de temps, els elegits locals no han patit la necessitat de fer
visibles als ulls dels electors els procediments de concertacid. La integracié es feia mitjangant
trobades amb els representants de les associacions, del medi social, dels grups organitzats. El
1977, encara, només el 13% dels alcaldes, tenint en compte els municipis de tots els tamanys,
projectaven posar en practica procediments formals de participacié (2). El 1992, s6n pocs els

alcaldes que ignoren els procediments piiblics i visibles de participacid (3).
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Les antigues formes de participacio, els consells i comités, s'han mantingut com a
figures inevitables dels registres participatius. Perd apareixen i coexisteixen noves formules
de mesurar 'opini6. Aquestes no afecten el ciutada com a subjecte de necessitats, socialment
situat dins d'associacions, de grups, sind que s'adrecen al ciutada considerat de forma
individual, al ciutada com a subjecte de la representacid politica, a l'elector. D'altra banda,
son fortament descendents, de 1'alcalde cap als ciutadans. Sén facils i poc costoses en energia
per al ciutada que tecleja el seu minitel, que respon a un gqiiestionar1 o a un sondeig. Els
professionals de la comunicacid politica han posat setge massivament als gabinets dels
alcaldes i la postura que els correspon, la de justificar potser més que d'altres la seva
existéncia i la seva utilitat, no ha deixat de tenir conseqiiéncies en l'evolucio de les creences

dels alcaldes 1 de les técniques utilitzades.

-El minitel va posar-se de moda a l'inici dels 80, com a recipient d'una idea
interactiva, moderna i a domicili. Rapidament, els alcaldes hi van renunciar pel seu cost i
sobretot per la poca afluéncia a les xarxes, tot i que avui tingui una forma més interactiva,
Avui en dia, l'instrument de comunicacié que suposa l'ordinador i algunes expericncies

localitzades segueixen mantenint un nou horitzd d'actualitzacié de la democracia politica.

-El mercat dels sondetjos locals presenta totes les caracteristiques d'un mercat en
expansi6. Perd -1 aixd és una diferéncia essencial en relacio amb el mercat central- la practica
dels sondetjos és confidencial i, a nivell local, s'oculta. Aquests sondetjos no es fan publics 1
els sondejats no coneixen els que han encarregat la consulta. Com a tals, aquests sondetjos no
se sotmeten a les regles deontoldgiques de la llei del 7 de juliol de 1977 sobre la seva

publicacio.

-Les preguntes proposades als giiestionaris sén molt semblants a les examinades en
els sondetjos. La diferéncia essencial radica en el fet que l'alcalde fa piablic que ell recull
l'opinié dels habitants. Es comunica amb aquests per la seva bona voluntat democratica. La
qual cosa no vol dir que els resultats dels gliestionaris es facin publics. La utilitzaci6
transversal dels qliestionaris en periode electoral i fora de periode electoral fa menys clara la

diferéncia entre conjectures mobilitzades i no mobilitzades.
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Si el local s'apropia de tecnologies ja desenvolupades en el pla nacional, la seva
localitzacié modifica en gran mesura el seu sentit i la seva naturalesa. Efectivament, s'endega
I'existéncia d'una opinié publica local. Perd en canvi, no hi ha un espai public on siguin
debatuts el sentit i la voluntat d’'aquesta opinid. Si en el pla nacional els sondetjos, deixant
veure el que vol la poblacid, contribueixen a la competéncia entre representants, no succeeix
el mateix en el pla local. En el pla local, aquests modes d'existéncia de l'opinié piblica estan
molt controlats pels elegits. L'alcalde és I'inic que detenta les eines per parlar en nom del que

vol la poblacié, 1 més quan la premsa local no defineix el seu rol en termes de contra-poder.

La participacié s'assembla a la comunicacié personal de l'alcalde, basant-se en
métodc . de marqueting (4): no solament la valoracid de la participacié forma part de la
comunicacié politica, sind que també els instruments descendents de comunicacié son
presentats com a instruments ascendents de participacidé. D'aquesta manera, aquestes
tecnologies serveixen per valorar l'alcalde i la seva influéncia sobre la decisi6 és incerta. De
forma general, es pot dir que consoliden el seu estatus d'elegit, sobretot en relacié amb altres
formes de representacié dins del municipi. Ens allunyem del poder clientalista precedent, la
legitimitat del qual es basava en la capacitat per a negociar en un circuit tancat entre els
representants politics, els representants associatius i els representants de diferents medis,
professionals i religiosos. Les noves tecnologies de la participacio, que s'adrecen directament
als ciutadans fora de tota mediacio representativa, consoliden la representacié politica i
alliberen parcialment l'alcalde de les formes de representacié participatives, de les quals
depenia en gran mesura. D'aquesta manera, amb la descentralitzacié i en un primer estadi, les
associacions han estat desestabilitzades. S'han fet cada cop més gestionaries 1 depenents de

les autoritats locals i cada cop fan menys la funcié de tribuna puiblica.
2. En els textos legislatius

La particularitat francesa d'acumulacié de funcions entre responsables d'un executiu
local i el legislatiu t¢ importants conseqiiéncies sobre el reconeixement de drets als ciutadans

locals. Aquesta acumulacié no es déna, evidentment, en tots els alcaldes, perd assegura el

predomini, en la definicio oficial de la democrécia local, dels interessos d'un grup d'homes
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politics professionalitzats. La génesi d'una politica publica institucional de democratitzacié
local €s particularment lenta i problematica. Va caldre esperar deu anys perqué fossin

adoptades, el 1992, les disposicions legislatives generals sobre la democracia local i la

participaci¢ dels ciutadans anunciades el 1982.

Aquesta llei selecciona dues tecnologies de participacid, els comités consultius i els
referendums municipals, sota una forma particular. L'evolucid concreta, pragmatica i
localitzada de la democracia local no és estranya a l'acceptacié de la legalitzacié dels
referendums municipals sota les formes adoptades (5). La llei fixa bé la definicié de la
votacio: és un procediment d'informacid, un element de la deliberacid per als elegits, un dels
components del procés de decisid, que mai no pot ser confés amb la decisid. Les autoritats
son totalment lliures de seguir o no els electors. La frontera de la votacié amb un sondeig fet
public s'atenua. Hi ha votaci6, certament, perd es rebaixa el valor sagrat del vot. El
referéndum, en la llei de 1992, es fa compatible amb els nous models de legitimaci6 a través
dels quals els alcaldes intenten crear uns espais d'expressié directa dels electors, per poc que
estiguin controlats per ells. Concretament, només l'alcalde i la seva majoria poden demanar
l'organitzacié d'un referéndum. Es tracta d'una consulta, d'una petici6 d'opinio, que no

comporta oficialment la decisio.

En la practica, el referéndum municipal €s una practica rara, excepcional, patologica,
potser diria Emile Durkheim (6). Des de 1971 a penes hi ha hagut 200 referéndums
municipals. De mitjana hi ha hagut, entre gener de 1971 i desembre de 1993, menys de nou
referéndums per any. Si ho apliquem als 36.000 municipis francesos, la propensié no €s
calculable, si no ¢s de forma infinitesimal. Després de la codificaci6, es pot destacar un
augment de la utilitzaci6 del referendum, encara que alguns hagin estat molt banals. Els anys
1992 i 1993 s6n els que van tenir més referéndums municipals, respectivament 19 1 26. Es
delicat establir que aquesta progressié sigui deguda només a I'evoluci6 del context politic,
determinar la part respectiva que correspon a aquesta progressi¢ de la practica a la mateixa
llei i a les condicions de génesi de la llei i no confondre els efectes i les causes. Aquest

augment és limitat. La practica del referéndum segueix essent rara.
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Abans de la llei de 1992, s'havien adoptat disposicions legislatives, de forma puntual,
en el decurs dels debats legislatius sobre altres objectes. Les lleis de 1983 sobre la
democratitzacié de les enquestes publiques, la llei sobre les tres grans ciutats franceses, Paris,
Lyon i Marsella, de 1982, la llei de 1985 sobre la dispcsicio i la llei d'orientaci6 de la ciutat
comporten totes uns articles que determinen les modalitats de consulta local, de consulta dels
habitants, ja sigui una llei que posa el principi obligatori de la consulta i deixa els elegits
lliures de determinar la modalitat, ja siguin la consulta facultativa i les modalitats precisades.
Totes aquestes ileis estan articulades a l'entorn de la participacid a través de les associacions.
Dins els textos de les lleis, abans de 1992, es van promulgar des de formes de participacié
representatives, fins a formes de mediacié dels representants, tipiques dels anys 70. Més
globalment encara, tota l'assimilacidé entre descentralitzacié i democracia local passa pel
reforcament del poder dels elegits locals, escollits pels ciutadans. La participacié promoguda
en els textos passa per una consolidacié de la representacié politica dins dels municipis. Es

d'aquesta manera que la llei de 1992 es dedica a reconéixer els drets dels elegits minoritaris.

Aixi, la descentralitzaci6 ha favorit sobretot unes formes de participacié
representativa. La practica de la democracia després de la descentralitzacid ha consolidat més
aviat la representacié politica d'entre les diferents formes de representacié dels municipis.
Perd els alcaldes, igualment, amb aquesta evolucié han de tenir uns comportaments politics

que €lls sén els primers a lamentar profundament.
IL. L'adaptaci6 a les transformacions socials i politiques.

La quantitat d'insatisfaccions situa els alcaldes en primera linia de la recerca de noves
legitimitats d'actuacié. En concret, els alcaldes han viscut I'iltim mandat, entre 1989 i 1995,
com a diferent. Descriuen uns comportaments de mobilitzacid sobre projectes locals,
estructurats per l'emergéncia de nous liders, fora dels partits politics i marcats per una
auténtica capacitat d'expertisatge juridic. Sembla que la participacié local s'expressa cada cop
menys a través de formes institucionals i electorals, perd ho fa a través d'un sentiment
d'insatisfaccid i de frustracié que ddéna lloc a mobilitzacions espontinies. No només les
eleccions municipals de 1995 enregistren un afebliment continu de la utilitzacié del vot

municipal, siné que el tret més important d'aquesta eleccié és sens dubte el retrat dels elegits
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sortints en un 40% de casos. La manca de reconeixement i de civisme dels ciutadans van ser

evocats pel 63% d'alcaldes sortints (7).

A partir d'ara el creador més gran d'incertesa d'entre els responsables territorials ja no
sera tant I'Estat i els seus representants, els banquers, o l'oposicid institucional, sind els
diferents moviments sorgits de la poblacid. Els elegits intenten suscitar, deixar expressar,
emmarcar i considerar qualsevol paraula frustrada que s'hagi expressat malament. Intenten
reduir la incertesa lligada a les reaccions dels ciutadans, especialment d'aquells que no sén
favorables als grans projectes urbans. La logica de competicio ha portat els alcaldes a engegar
grans projectes, a endeutar-se, a prendre uns riscos que els fan politicament vulnerables. Si
els diferents tipus de coalicio desemboquen en decisions preses en secret, els elegits també en
poden pagar el preu. En resposta a aquestes mobilitzacions locals entre 1989 i 1995, els
elegits participen avui de la preocupacid de fer acceptar les seves decisions experimentant

noves técniques de govern encaminades a restablir les certeses (8).

L'adopcié de noves disposicions legislatives sobre el referéndum local de 1995,
organitzant la iniciativa popular, és prou reveladora. Mentre que la iniciativa popular havia
estat descartada de cop de la discussié legislativa de 1990, la majoria dels elegits locals-
legisladors l'accepta amb relativa facilitat el 1995 (9). Certament, la inquietud per emmarcar
juridicament les mobilitzacions locals, de donar-los un marc institucional constrenyedor, no
ha estat mai absent de les preocupacions. Pero l'essencial de 'argumentaci6 al Parlament es
basa en l'obligacié d'afavorir una auténtica participacié. La pertinenga de la comunicaci6 €s
qiiestionada. El canvi és notable: Ja funcionalitat de la comunicacié, que promet una falsa
participacié al servei de l'alcalde, és vista com a problematica. L'augment sensible de la
utilitzacié dels referéndums comunals o intercomunals després de 1992 il-lustra igualment

aquesta evolucid de la percepcio de la participacio.

El seguiment de les eleccions de 1995 va fer que els alcaldes es tornessin
sorprenentment modestos, sobretot pel que fa a la seva apreciacio de les expectatives dels
ciutadans. Les experiéncies dels elegits locals relatades per la premsa mostren la recerca de
noves maneres d'apropar-se a la gent: els sondetjos regulars de la poblacié per teléfon, un

espai diari d'intercanvi telefonic entre l'alcalde i el poble o la interpel-lacié a l'alcalde una
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hora per setmana, per part dels habitants, a la radio local, la posada en marxa d'una xarxa de
corresponsals de comunicacid, la posada en marxa dels consells de barri, els sondetjos
deliberatius experimentats per dues ciutats, la multiplicacié de cartes de democracia local o
I'experimentacié d'un dret de peticio (Paris segle XX). L'esti! de les reunions publiques
sembla experimentar unes modificacions sensibles, la intervencié dels interlocutors oficials
ocupa cada cop més només la part indispensable i serveix d'introduccié a la presa de paraula
de la sala, veritable objecte de la reunié. Podriem també parlar de la iniciacid en alguns llocs
d'un estil comunicatiu inédit, especialment pel biaix d'articles municipals que subratllen les
possibilitats d'eleccio, la dificultat de l'arbitratge, sol-liciten I'opinié... Sobretot, sembla que
I'element més remarcable de les experiéncies produides després de 1995 radica en la posada
en funcionament d'un estil comunicatiu "professionalitzat”, inscrit en el temps i articulat per

uns animadors encarregats de posar en escena i promocionar els instruments necessaris.

Aquesta evolucid cap a formes de participacié més directa, més efectiva, perd també més
sectorial i més individual, respon sens dubte a noves formes de comportaments politics a
través dels quals els habitants desitgen influir efectivament sobre les decisions, perd sense
pagar un cost molt elevat en temps i energia, i sobretot sense diluir-se en les grans
organitzacions representatives. També correspon, sens dubte, a una adaptacié més general de
la democracia, a la qual els elegits locals es veuen particularment forgats a adaptar-se,
sobretot perqueé hi ha una pressié per part dels successius governs perqué els elegits locals
s'encarreguin d'aquest problema democratic per al qual s'han presentat histdricament com a
qualificats. Avui, sobretot, I'estil de participacié sembla viscut com una mena d'"engineering”
social. Atrapats pel seu projecte modemitzador, els elegits potser han trigat massa a mesurar
els efectes de la reestructuracié del mercat de treball. Ara bé, s'hi han trobat directament pels
processos d'exclusié social, atur i degradacié dels barris. L'estil de democracia endegat és
viscut de vegades explicitament com una forma de reintegrar el ciutada a la vida de la ciutat.
Sens dubte, cal veure també en aquest voluntarisme politic nou, del qual encara és massa
d'hora per determinar la consisténcia i la durada, el desig dels alcaldes d'afirmar el seu poder
politic en un univers local marcat per la multiplicacié dels actors, la pertorbacié entre actors
publics i actors privats, la interdependéncia entre els diferents nivells, la transformacié de les
escales espacials i la multiplicacié de les xarxes. El termini de la governacié serveix per

assenyalar que el poder de decisié molt fort que se li dona facilment a l'alcalde no té tanta
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grandaria com sembla i que depén de multiples factors. La reintroduccio del politic i de la

democracia pot ser un mitja de reafirmar 'especificitat de I'alcalde.

Es ben segur que aquestes iniciatives no presenten el mateix grau d'unitat i
homogeneitat en tot el terntori, inclis quan les discussions professionals dels elegits locals
mostren el desig compartit de reduir la incertesa tenint en compte 'expressio i les preferéncies
dels ciutadans. Globalment, la democracia territorial sembla marcada pel pas progressiu de
sistemes provats i dirigits per liders politics a sistemes cada cop més orientats per les
preferéncies 1 les accions dels ciutadans. La democracia local no s'ha fixat d'una vegada per
totes amb la descentralitzacid. Els alcaldes s'han vist particularment forcats a 'adaptacio. Si
els primers anys d'apropiacié de la reforma de la descentralitzacid per part dels elegits va
desembocar basicament en uns procediments de participacié-comunicacé directes, visibles,
personals i controlats pels alcaldes, amb la consegiient perpetuacié del model tradicional de
democracia local, consolidant la representacio politica "stricto sensu", I'adaptacié més recent
als canvis socials i politics pot desembocar en una transformacié més en profunditat d'aquest
model. La participaci6 es cada cop menys un recurs per als elegits locals; es més aviat una
constriccié, una norma pragmatica que cal seguir per a ser eficag, ja que la comunicacid passa
d'un sentit promocional i personal al voltant de 'alcalde a un sentit col-lectiu i compartit, mes

relacionat amb el seu sentit original de "communitas”, comunitat.

NOTES
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(1) D. Lorrain, "De l'administration républicaine au gouvernement urbain", 4, 1991, p. 462-
484

(2) La vuitena qiiestié de la Comissié Aubert, encarregada el 1977 de consultar als alcaldes
abans de la reforma de la descentralitzacid, diu sobre la participacié: "A partir del moment en
qué els municipis tinguin ures responsabilitats més ben definides i més clares, com veieu la
informacio 1 la participacié dels habitants, a titol individual o d'una altra manera?”

La conclusié principal de les respostes era que la majoria dels enquestats, o bé no tenien una
opinio formada, o bé concedien més importancia als procediments informatius. Només un
13% dels alcaldes, fos quina fos la mida dels seus municipis, citen els procediments de
participacid.

(3) En 'enquesta duta a terme pel CESOL per a "'Association des Maires des Villes et des
Banlieus de France", en 66 ciutats, davant de la qiiestié "Com afavoriria la participacié dels
ciutadans?", tots els alcaldes esmenten procediments formalitzats, junt amb les inevitables
trobades amb la poblacié. Enquesta presentada el 21 i 22 de maig de 1992 al vuité congrés de
IAM.V.BF.

(4) Com destaca Catherine Grémion, la comunicacié tendeix a mantenir en el llenguatge el
lloc que abans ocupava la participacié. "De la participacié a la comunicacié”, Revue
Frangaise d'Administration Publigue, abril/juny de 1991, 58. Estudiant la participaci6 a
Grenoble, l'equip del C.E.R.F.A. destaca una evolucié en quatre temps a partir de finals dels
anys 50: "la participaci6-consulta”, "la participacié-autogestié”, "la democricia participativa"
i la "comunicacié-participacié”. Bernard Pouyet (dir), "La participation des citoyens au plan
local et la pérennisation du systéme représentatif”, Grenoble, CERFA, informe del pla, 1989
(5) Llei d'Administracié Territorial de la Republica del 6 de febrer de 1992, capitol II "De la
participation des habitants 4 la vie local". Els parlamentaris, en el decurs de la discussid, no es
van estar de res per a fer comprendre als elegits i a la poblaci6 que el mecanisme de consulta
ofert no tenia per objecte desposseir els primers del seu poder de decisié.

(6) Emile Durkheim, capitol III, "Régles relatives & la distinction du normal et du
pathologique", Les régles de la méthode sociologique, Quadrige

(7) L™Association des Maires de France" va procedir a una enquesta sobre els alcaldes
sortints de! departament. Départements et Communes, maig de 1995, p. 30/31

(8) Aquesta doble cara, per una banda de l'aptitud dels grups per a ser governats, i per l'altra

de les técniques de govern que s’han d'utilitzar per arribar-hi, és al centre de la governabilitat
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tal 1 com la defineix Jacques Chévallier. J. Chévallier, "Introduction”, La Gouvernabilité,
Paris P.U.F., CURAPP, 1996

(9) L'article 85 del capitol 3 sobre el "desenvolupament local" de la llei del 4 de febrer de
1995 reconeix no solament la iniciativa popular per a les votacions locals en matéria de
disposicions, sind que també consagra el mateix principi per a les consultes a escala
intercomunal, explicitament prohibides el 1992

(10) Si la iniciativa popular segueix essent creible en les formes que shan mantingut, és
especialment constrenyedora. Calen les firmes d'una cinquena part dels electors inscrits en les
llistes electorals per a demanar una consulta. Si aquest percentatge el situem en l'espai
europey, a més, veiem que la limitacié del dret dels electors de firmar peticions €s un invent
francés. "En un any, un elector només pot firmar una vegada per a l'organitzacié d'una
consulta". A més, aquesta consulta no depén de l'organitzacié que la demana, sind que la

decisi6 queda en mans de 'alcalde.
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LOS GOBIERNOS LOCALES EN LA TRANSICION ITALIANA

por Mario Caciagli

1. De la instancia de participacién a la demanda de gobterno

Un andlisis de las condiciones y de las perspectivas del gobierno local en
Italia en el umbral de los noventa no puede prescindir de los acontecimientos
traumiticos que han afectado a todo el sistema politico al comienzo de la
década, 1llevando a una verdadera crisis de régimen. Los cambios radicales han
puesto fin, como se sabe, a la Primera Republica y abierto el camino de la
transicién a la Segunda. La mutacién y después la desaparicién de un sistema de
partidos han transformado 1la oferta electoral, mientras un nuevo clima ha
transformado las relaciones entre partidos vy electores tanto a nivel astatal
como a nivel local. Algunas reformas han sido realizadas o acaleradas,
transformando a su vez las relactones entre ciudadanocs e instituciones, en
particular exactamente en el nivel local.

Para abordar estos asuntos es necesario que tener en cuenta cémo la relacién
entre ciudadanos e 1instituciones, incluidas las instituciones locales,
habian ido evolucionando en Italia en los ados precedentes. A partir de la
fase de crisis generalizada, surgida al final de los ochenta, también a nivel
local, quizéd sobre todo a nivel local, los ciudadanos habian empezado a pedir
cambios substanciales tanto en las formas de representacion polfitica como en la
manera de ser gobernados.

Si la oleada de participacién de 1los afios setenta, que afectd a las grandes
democracias europeas, se habfa difundido por muchas ramas del tejido social de

1a misma Italia hasta 1legar a las Gltimas instancias del poder local, la



década de los ochenta ha sido al revés la de la desaparicién de los movimientos
colectivos ¥y de la subida del desencanto, c¢on consiguiente caida de la
participacién. Si en los setenta nuevas formas de agregacion de ciudadanos,
grupos espontdneos o comités de barrio que fueran, representaron un desafio
positivo para los municipios italianos, muchos de los cuales actuaron formas
de descentralizacidén (como las circunscripciones municipales autorizadas por
una misma ley estatal de 1976, declardndolas expresién de soberania popular y
medio de democracia urbana); en los ochenta la experiencia de la
descentraltizacién urbana <fue fracasande vy tas instancias participativas
resultaron reducidas al mfinimo. No se trataba solamente de 1la debilidad e
insuficiencia de las estructuras politico-administrativas (ahora sabemos .que la
descentralizacién no implica necesariamente participacién), sino que la misma
cultura de 1la participacién habja sufrido un golpe tremendo (CACIAGLI 1992).
Frente a una profunda crisis del sistema politico los ciudadanos pedfan pues
gobierno mds que participacidon. Frente a los escdndalos y a la corrupcién,
pedian honestidad y eficiencia, racionalidad y eficacia. Estaban dispuestos a
delegar el poder, porgue preferfan capacidad de decisidn con trasparencta de
los procedimientos y de las responsabilidades.

Por tode esto nuevas reglas electorales y, Jjunto con ellas, nuevas formas de
gobtierno parecieron 1o mas importante: una eficiente democracia representativa
resuyltaba por 1o tanto mejor gue qualqutera democracia participativa.

En Italia las reformas electorales habfan devenido ya desde muchos afos el eje
central de todo el conjunto de proyectos para las reformas institucionales
bajo una exaltacidn de la democracia mayoritaria da corte anglosajén. Las
finalidades esperadas de «casi todas 1las propuestas eran, por un lado,
conseguir la estabilidad de los gobiernos para fac11itaf el proceso decisional

(1o que en Italia se llama "governabiliti") gracias a la homogeneidad politica



de ta accién de gobierno vy, por el otro, promover la alternancia en el poder
para desbloquear politicas, favorecer 1la circulacién de é&lites e impedir
«ocupacidny del poder.

También en lo que afectaba a los municipios vy provincias, la inestabilidad de
gobiernos era por supuesto considerada como su defecto capital. Se trataba en
fin de superar otro gran defecto, es decir la fragmentacién del sistema de
partidos, sino haciendo disminutir su nimero, por los menos estimulandolos hacia
la agregacidén para formar coaliciones capaces de gobernar. Para algunos adem&s
el intento era recuperar la representacién de las concretas colectividades
locales, garantizando 1a independencia de 1Jos 6rganos municipales de los
partidos hasta eliminar estos Gltimos (CAMMELLI 1993).

E1 colapso de la Primera Repiblica favorecié exactamente, como se saba, un
cambio radical de las normas electorales en todos 1los niveles institucionales;
eﬁtre ellas, y en primer lugar, la del sistema electoral de los municipios y ce
las provincias - convertidos, no tanto en “escuela de democracia” sino en
Tugar de experimentos de nuevas reglas del juego democratico.

Resulta por 1o tanto absolutamente necesario dedicar una parte de este trabajo
a la ilustracion de las nuevas reglas electorales para municipios y provincias,
de las espectativas que despertaban y de los resultados que hasta ahora han
conseguido. Trataré después las caracteristicas tradicionales del poder local
en Italia, en particular de su débil autonomia y los intentos de reforma. Me
parece ademds oportuno abordar las etapas de una devolucién de poderes qua
empezo en 1990 y que recientemente se ha acelerado, Para llegar a la
situacidn actual de los municipios, con el cambio importante de la posicién y
del rol de los alcaldes, finalizando con algunas notas sobre los problemas que

surgen frenta a una perspectiva ni clara, ni firme.



2. Nuevos sistemas aelectorales y nuevas formas de gobierno

En @1 crucial afio 1993 la crisis de 1a Primera RepUblica italiana gird pues
durante algunos meses alrededor del sistema electoral, reputado por muchos la
clave del cambio de todo el régimen.

A estas alturas tuvieron un papel determinante 1los referendum. Con el primer
referendum de 1981 habfa sido eliminada la preferencia mdltiple y sustituida
por una preferencia Unica - con el intento de combatir el clientelismo y las
corrientes de partidos, pero en el fundo para dar un golpe el sistema mismo de
los partidos. E1 movimiento de opinién logré conseguir otro referendum para la
segunda, adn limitada pero al final decisiva, reforma electoral: eliminando la
cuota proporcional en la eleccién de los senadores en los colegios que eran
uninominales solamente de forma hipotética, el resultade del referendum del 18
de abril de 1993 fue la sefial para abacar con la representacién proporcional.
E1 resultado del referendum de abril sobre 1la eleccidén del Senado did impulso
al cambio integral de la ley electoral del Parlamento. En efecto, en pocos
meses, en julio-agosto de 1993, la nueva ley resultd aprobada.

Exactamente para evitar otro referendum, el 25 de marzo del mismo 1993 el
Parlamento habja aprobado una ley totalmente nueva para las elecciones
municipales y provinciales. Esta Tley, la 81/1993 que 1llevaba el titulo
«Eleccién directa del alcalde», ya habfa acabado con el tradicional
proporcionalismo de Italia.

Esta ley es obviamente importante en el contexto de esta exposicién., Pero sus
elemantos distintivos y sus efectos imediatos fueron también muy importantes
por su relieve politico en el tenso clima de la transicién italiana, dejando
entender mejor la dindmica sucesiva del sistema italiano, sea en el
comportamiento de las é]jtes, sea en el comportamiento de las masas de los

electores. Esos comportamientos, combinandose con los efectos del sistema



electoral del Parlamento, 1infuirdn sobre 1los resultados de las elecciones
‘ generales de 1994 destinadas por su parte a cambiar la fisionomfa del sistema
italiano.

Desde el punto de vista del andlisis comparado, el conjunto de los nuevos
sistemas electorales italianos es interesante por que ha roto con aquella
homogeneidad de los mecanismos en todos los niveles territoriales de
representacidén, que es lo normal en los sistemas politicos contemporineos -
como es el caso de Espafia. De todas maneras, todos los nuevos sisfemas
electorales de Italia responden al mismo principio bédsico, que es el
mayoritario - como la voluntad del legislador ha entendido introducirlo
sfguiendo las expectativas de la mayoria de 1los electores, a pesar de que el
principio mayoritario ha sido sin embargo aplicado en medida diferente y nunca
de manera integral.

La introduccién de un nuevo sistema electoral para los municipiocs y las
provincias abrié pues el ciclo de las reformas electorales italianas'.

E1 elemento fundamental del nuevo sistema es 1la eleccién directa del alcalde y
del presidente de provincia. Eso tiene obviamente consecuencias para la
composicién de los consejos municipales y provinciales y  influye sobre la
misma forma de gobierno de los municipios y de 1las provincias que asume un
carocter presidencialista (VANDELLI 1995). En efecto, en los municipios con
mds de 15.000 habitantes (633 en 1993) el voto para el alcalde puede ser
"dividido” por el elector respecto al voto para la lista. De toda manera 1los
candidatos a la alcaldfa estdn coaligados a una o mds listas; la lista o las
listas del vencedor ganan el 60X de los escafos. Lo m4s importante es que en

Tos municipios con mds que 15.000 habitantes la férmula mayoritaria es a dos



vueltas. E1 alcalde es elegido indepandientemente del éxito de su lista; al
revés, la mayoria del consejo es consecuencia de la afirmacién del candidato a
la alcaldfa.

En Tos municipics con menos de 15.000 habitantes (cerca de 7.500 con el 40% de
la poblacién italiana) el alcalde as eligido a mayorfa entre participantes
coaligados a listas de candidatos a concejales. La lista del candidato que gana
la alcaldfa consigue 2/3 de los escafos.

El mismo sistema vale practicamente para las provincias, c¢on la diferencia
que, como las circunscripciones son uninominales, el enlace del candidato a la
presidencia se acta con candidatos individuales, que se declaran por supuesto
para una lista.

Las primeras aplicaciones del nueva sistema en elecciones locales parciales de
junio y de noviembre-diciembre 1993 fortalecieron en el elactorado la
mentalidad mayoritaria, dando impulso a la aceptacién de la competicidn bipolar
y provocando un movimiente centrifugo hacia la +tzquierda y la derecha con
consecuente hundimiento del centro. Importantisimo fue el turno de otofio que
afectd, entre muchas otras menores, a grandes ciudades como Roma, Napoles,
Palermo, Génova, Catania y Venecia. En la formacién de la oferta el PDS fue
capaz de formar coaliciones de centro-izquierda que, alrededor de candidatos de
origen o pertenencia partidistas muy diferentes y con alianzas oportunas en el
segunto turno, lograron salir ganadoras en casi toda Italia y sobre todo en las
mencionadas grandes ciudades (DI VIRGILIO 1993 y 1994).

E1 abandono del centro por el electorado implicé el descensc imparable de la
OC vy el crecimiento de los neofascistas del MSI como Gnica alternativa a la
jzquierda. Derrotados por pocos votes en Roma y Népoles, los candidatos
neofascistas ganaron muchisimos municipios menores, ggpecia]mente en el Sur,

donde el electorado moderado abandonaba el barco de 1a DC que iba hundiendose.



Sin los efectos del sistema mayoritario personalizado a dos vueltas en los
municipios italianos en otofio 1993 no se entiende 1la formacién de la oferta
electoral para la competicidn general de 1994. No solamente por la seleccién de
los candidatos y 1a personalizacién de la competicidn, sino también por la
obligacién para los partidos y los grupos de agregarse en 1os polos de derecha
y de izquierda o de convencer a su potencial electorado a agregarse con el més
cercano.

Fue durante las elecciones municipales parciales de 1993 cuando empezd en suma
Ta bipolarizacidn del sistema: c¢como en otros sistemas y en otras épocas el
cambio subid de la periferia al centro. En las semanas cruciales después de las
elecciones municipales de otofio se decididé pues la reestructuracidén del sistema
de partidos en 1la forma que sigue permaneciende en la fase actual de la
transicidén italiana. Mientras gue dentro de la izquierda se iba perfilando 1la
hegemonia del PDS, capaz de hipotecar la victoria en la competicién politica
préxima, 1la DC, eterno partido de centro, tranformdndose en Partito Popolare
Italiano (PPI), corrié hacia la escisién. Los neofascistas, adoptando el nuevo
nombre de Alleanza Nazionale (AN) para sus listas electorales, iban buscando
1a legitimacidén democrdtica para ofrecer una alternativa fiable. Legitimacién
que finalmente le concedié Silvio Berlusconi, cuando ya estaba preparando la
entrada de Forzag Italia en el mercado politice-electoral.

Dos afos después, en abril de 1995, tuvieron lugar las elecciones en la gran
mayorfia de Tos municipios, provincias y regiones. La nueva estructuracidn del
sistema de partidos y la nueva estrategia de coalicidn permitieron a las
coaliciones de centro-izquierda, encabezadas por los ex-comunistas del PDS y
los ex-demdcratas cristianos del PPI, apoyados tal vez por los neo-comunistas
de Rifondazfona, 1lograr un triunfo condundente en los muntcipios y privincias

de toda Italia. En el segundo turno en los municipios con m4s de 15.000



habitantes los candidatos del centro-izquierda gozaron a menudo del apoyo de
los electores de 1la Lega Nord, que habfa roto meses antes 1la alianza con
Berlusconi y provocade la caida del gobierno del centro-derecha,

E1l exito del centro-izquierda se explicd tanto por Ja mayor estructuracion
partidista de sus componentes a nivel local, como por capacidad de presentar
candidatos a la jefatura de los gobiernos locales conocidos por el electorado
y fiables por sus cualidades persconales (DI VIRGILIO 1995 e 1996).

E1 centro-izquierda gand también la mayorfa de los gobiernos de las 15
regiones con estatuto ordinario, eligidos pricticamente de forma directa por
los electores2. Pero el centro-derecha gand la mayoria de los votos en el
conjunto total del Estadeo, Jjugando a este nivel institucional y territorial més
los factores politicos que los factores locales y personales.

Seguramente a nivel de municipios 1a perscnalidad de los candidatos influyéd
mucho el comportamiento de los electores, teniendo en cuenta ademids la
hetercgeneidad de las agregaciones polfticas gue estaban trds de ellos. Frente
al mecanismo mayoritario en cada municipto las fuerzas politicas, que no
siempre eran verdaderos partidos, hicieron esfuerzos para presentar candidatos
con caracteristicas adecuadas a los nuevos canales entre demanda y oferta. Como
sefialaron los estudios realizados sobre las primeras elecciones efectuadas con
el nuevo sistema electoral (BAGNASCO 1993; LANZA y MOTTA 1993; SANI 1993;
VERZICHELLI 1993; BIORCIO 1994; VASSALLO 1994 y PARTINI 1985), la formacicn de
las ceoaliciones, 1la seleccidn de los candidatos para los distintos cargos (de
concejales y de alcaldes), la campafia electoral y, en fin, 1la actitud y el
comportamiento de los ciudadanos fue transformdndose muchisimo en comparacién

con el pasado. Lo mismo han relevado los estudios sobre otras reatlidades



locales en 1995, a pesar de la persistencia de subculturas politicas
territoriales  (CARRAI 1997) vy sobre algunas ciudades en 1997 (BAGNASCO 1997,
SANI 1997 y SEGATTI 1997).

Ya en las primeras pruebas electorales de 1993 eran perceptibles fendmenos gue
se han repetidos en 1los afos siguientes como Ja territoralizacién vy la
personalizacién del voto, implicando ambas una reconsideracién por parte
de los ciudadancs de la comunidad local como &mbito de primera importancia (DE
MUCCI 1994).

Los ciudadanos mostraron ademds un aumento de interés por la competicidn
bipolar y sobre todo gran satisfacién por conocer, ya durante la misma noche
electoral gracias a las proyecciones estadfsticas, el nombre de sus alcaldes,
cuando ante se necesitaban semanas y meses de negociaciones dentro del consejo
municipal y entre los partidos ante de llegar a conocer quien era el primer
ciudadano,

Pero, no obstante el aumento del interds, la participacién electoral ha
bajado, por obvia consecuencia, como los expertos saben, de la introduccién de
un sistema mayoritario. Como en otros sistemas, también en Italia, frente a un
mecanismo mayoritario una parte del electorado no reconoce representatividad
a las principales coaliciones y rechaza una opcién que le parece obligada.
Cuando la competicién queda abierta, durante el segundo turno, 1a participacién
puede subir; pero, cuando el resultado es pricticamente seguro, la
participacién baja adn mds. En el conjunto de los municipios italiancs la
participacidén ha bajado puss del 87,1% de 19390 al 81,1% de 1995,

Lo que importa subrayar imediatamente es el cambio tremendo de 1la élite
politica local italiana durante el bienio 1993-1995, introduciéndose el nuevo
sistema en casi todos los municipios. Este cambio ha sido efecto de 1os nuevos

mecanismos electorales, junto a otras causas como la critica antipartidista y
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el derrumbamiento de partidos histéricos, la desaparicién de una é&lite
comprometida con corrupcién y escandalos y por lo tanto la necesitad de gue
se presentaran "nuevas caras” para todo tipo de cargo.

Sobre el cambio de la composicidn de las élites politicas locales en Italia de
los noventa proporcionaré algunos datos al final de esta exposicién. Asi como
hablaré de las consecuencias de 1la nueva forma de goblerno, donde es
fortalecida, gracias a 1a eleccidn popular, 1la figura del alcalde en su pape)
decisional y en sus relaciones con la junta y c¢on el consejo. EI
fortalecimiento, c¢on otras relativas consecuencias, estd garantizado ademis
por la necesidad de una mocidn de censura contra el alcalde que, st es
aprobada, abre la puerta a nuevas elecciones.. Estd garantizado finalmente por
un derecho bdsico que la nueva ley prevé para el alcalde: &1 mismo nombra y
revoca a los miembros de la junta, 1los assessori, eligiéndolos fuera del
consejo municipal (si el eligido es un concejal, tiene que dejar su escafio por
incompatibilidad). Clara es entonces la total opcién por el principio de
separacién entre poder legisiativo y poder ejecutivo, que es por supuesto el
otro rasgo fundamental de la nueva forma de gobierno.

Antes de analizar las consecuencias de estos cambios sobre la gestidn deil poder
después de unos afios de eperiencia, me parece oportuno dar algunos pasos atréis
para recordar problemas viejos, pero que siguen siendo nueves, del gobierno

local en Italia.

3. La tradicional debilidad de las autonomfas locales de Italia

Como se sabe, el rasgo principal del Estado italiano ha sido la permanencia de
una estructura centralizada y burécratica de cufio francés segin los intereses
de la oligarquia que fundd el Estado unitario en el siglg pasado y due gobernd

hasta la dictatura fascista, que a su vez acentud el centralismo y la
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burocratizacidn (AIMO 1997). No obstante 1los principios 1introducidos en la
Constitucién de 1la Republica en 1947, 1la descentralizacién y 1la autonomia
Tocal, como cualquier reforma de modernizaci6én, quedaron fuera de 1los
programas de los gobiernos moderados de la posguerra.

Los municipios italianos siguieron, y todavia siguen, manteniendo las
caracteristicas de su origen, convertidas por supuesto en anticuadas ¥
disfuncionales: 1la uniformidad, segin la cual Tlas grandes ciudades y los
puebios pequefios tienen la misma estructura juridica; el ndmero, siendo los
municipios mds de 8.000 como hace cien y mis afios y de tamafio extremadamente
desigual (6.000 municipios tienen menos de 5.000 habitantes y 7.800 menos de
30.000) segln la articulacién que tenifa cada uno de los Estados preunitarios;
la fragmentacién, existiendo una enorme variedad de situaciones econémicas,
sociales y culturales. Llas esperanzas de una reforma siempre coincidiercn con
Ta demanda de ta autonomia.

Las perspectivas de 1las fuerzas autonomistas italianas, minorfas durante la
primera fase de la RepUblica, se podfan resumir en algunas férmulas: las
regiones para la planificacién, las regiones y los poderes locales para la
participacién ciudadana, las regiones y los poderes locales para la reforma del
Estado.

En 1970 1la institucién de las regiones con estatuto ordinario lanzé finalmente
el camino de la descentralizacién. Pero el camino ha sido largo y trabajoso, a
dafio incluso de los municipios que ahora se quejan del control excesivo sobre
su actividad por parte de las regiones.

Es verdad sin embargo que, gracias a las normas de ejecucién del programa
regionalista {especialmente una ley de 1975 y un decreto de 1977), tuvo lugar
un crecimiento del papel de los mun1c1p1qs en al  sistema

politico~administrativo italiano, multiplicdndose sus competencias. Gracias a
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los recursos disponibles en la segunda midad de los afos setenta los municipios
demostraron una amplia capacidad de adecuar las respuestas plblicas a las
nuevas necesidades de la poblaciones, exparimentando soluciones tnovadoras y
formulando propuestas que estimularon 1a intervencién asi de las regiones como
del Estado (DENTE 1989).

Pero, para impedir el desarrollo de las autonomias Jlocales, permanecieron el
modelo jerdrquico de la administracién con el Ministerio del Interijor en la
cumbre vy con el poderosa control de la burocracia periférica del Estado, el
marco rigido de muchas leyas estatales y la falta casi absoluta de autonomia
financera. Muy critica ha sido siempre la relacién entre necesitades y
recursos, entre los ingresos fiscales que favorecen al Estade y la alocacién de
gastos que afecta las potiticas locales.

Si los municipios 1italianos comparten con los municipios de otros Estados
europecs una precaria situacién en que lo concierne a la disponibilidad de
recursos financieros seglin sedala la 1lamada «urban fiscal crisis» (CACIAGLI
1997), la situacién ijtaliana se ha wvualto cada vez mas dificit., En 1972 los
municipios italtanos perdieron completamente la autonomia financiera: todos
los impuestos locales fueron abolidos, dependiendo desde entonces la
financiacién de los municipios de las tranferencias del Estado. En la Ultima
década el gigantesco déficit de 1la financia del Estado ha cortado
dramdticamente l1a distribucién de fondos a 1la periferia, que por eso reclama
ahora recuperar la potestad impositiva.

Frente a esta crénica debilidad se calcula que las politicas que se atribuyen a
los municipios son por 1o menos 160, entre las cuales las que mas pesan son
los servicios asistenciales, sanitarios, educativos, culturales y la gestién
del territorio - que comprende urbanismo y obras pﬂb?{gas, planificacién para

inversiones productiva y conservacidn del patrimonio paisajistico y monumental
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(D’AMICO 1988). De todas maneras, es la gestién del estado del bienestar la que
se ha convertido en tarea central de 1los municipios italianos: seguin un
andlisis comparado, en 1990 los mayores sectores de gastos de los municipios
italianos eran la sanidad (con wun 30,2%), Tla educacién (20%), la gestién
administrativa (17%) y el transporte (12,2%) (PAGE 1991).

Se calcula también que JTos tipos de actividades gue dependen de 1la
responsabilidad de los municipios, fruto de una ininterrumpida sedimentacisén
normativa, son cerca de 900, de Yas cuales la mitad solamente es concretamente
ejercitada, por defectos* de organizacién, de financiacién y de dimensién

territorial (AIMO 1997).

4. Etapas de la devolucién

Hasta 1990 la vida de Tlos municipios italianos fue regulada por un Testo
Unico, un conjunto de leyes, decretos y reglamentos, que se remontaba al afio
1934, es decir de plena era fascista. Aprobada después de decadas de debates ¥
de intentos, la ley-marco de ordenamiento local 142/1990, a pesar del
desengaio de los partidarios de la autonomia, representé un paso importante en
el camino hacia una devolucién de poderes del centro a la periferia y hacia una
modernizacién del sistema politico-administrativo.

La nueva ley permitié a los municipios elaborar sus propios estatutos sagin sus
necesitades, abriendo la perspectiva de una ineludible diferenctacién en la
forma institucional y en la misma organizacién burocrética. Propuso también
nuevas formas de agregacién territorial, como las "4reas metropolitanas” que
ninguna gran ciudad ha sido sin embargo capaz de realizar per resistencias de

todo tipo.
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La ley anticipé la reforma de la retacién entre consejo y junta, que la ley de
la eleccibn directa del alcalde, la ya mencicnada 81/1993, ha sancionado
definitivamente: el consejo es &rgano de control y de direccién, la junta con
el alcalde por encima es eldérganc ejecutivo con poder de decisiéon vy
responsabilidad.

La ley 142/1990 1introdujo la distincién entre politica y administracién, la
flexibilidad organizativa y la reduccidon de los controles juridicos en favor de
los de eficacia - pero los controles de varios tipos siguen, empezando por los
de los prefectos, todavia importantes en el sistema de la distribucidn
territorial del poder. Amplié finalmente las posibilidades de participacién de
los ciudadancs, autorizando la institucidn de un ombudsman, garantizando el
acceso a las informaciones y permitiendo consultas referendarias - muchas de
estas prescripciones han quedado pero sin embargo en el papel.

La misma Jley atribuyé a las regiones Jla disciplina de 1los poderes de
municipios, 4reas metropolitanas, comunidades montaferas y provincias, es decir
de todas las instituciones locales. Lentamente, durante afios, las distintas
regiones han definido 1las regltas de funcionamiento y las tareas de las
instituciones locales en materia de respectivas funciones, pero siemprea y
solamente en puros términos administrativos y organizativos (DI COSIMO 1995).
Mds importante para los cambios en 1a estructura del poder local ha sido de
seguro l1a ley 81/1993 sobre 1a eleccién directa del alcalde vy otro mds, cuyos
efectos todavia tengo que exponer.

A propésito de devolucién y de reforma de la organizacién, merece mencionar en
este apartado las recientes leyes-marco 59 y 127/1997, con las cuales el
gobierno de centro-izquierda entiende 1levar su contribucidn a la

modernizacidn del sistema administrativo italiano.
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El intento de las llamadas "Leyes Bassanini", segin el nombre del Ministro para
la Funcidn PGblica, Franco Bassanini, es si la descentralizacioén, pero mas la
desburocratizacién de 1los actos administrativos y de Jos procesos de
implementacién,

Por un lado, se tiene intencién seguir en el camino de la reduccién de las
competencias del Estado, fijando las pocas suyas ¥y dejando todas las otras a
las instituciones de la periferia. Se prevé una redistribucién del perscnal, de
los recursos administrativos y, por supuesto, de las funciones. Por otro lado
se tiene intencién iniciar wuna reduccién de 1los ministerios, una
"delegificazione" (reducimiento del nimero de Tleyes) ¥ una radical
simplificacidn de tos procedimientos proceduras (con una forma de
"haciendalizacién de los municipios” y con el nombramiento de  un “city
manager"). Los controles sobre las deliberaciones de junta vy consejo se
reducen. E1 alcalde jura frente a su asamblea y no frente al prefecto - una
inovacién mids simbélica que concreta.

La perspectiva es un fortalecimiento de las autonomias locales en un marco sin
embargo, como dice el mismo ministro, de un «federalismc administrativoy». E)
federalismo politico-institucional, siendo materia caliente an la lucha
politica del sistema italiano aean transicién, queda fuera de la accién del

Ministerio.

5. Un cambio trascendental en la &lite polftica local
Vengo finalmente a la concreta situaciédn actual, sumamente influida por el
trduma de la transicién y por la innovacién institucional aportada por el nuevo

sistema electoral.
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Tenemos ya a disposicidn algunas investigaciones que nos proporcicnan los
rasgos mds interesantes del cambio en 1o que concierne a la medida de este
cambio y las caracteristicas de las élite politica que de este ha surgido.
Reproduzco primeramente algunos datos sobre el cambio en la composicién de la
élite politica 1local en una région, Toscana, en 1995 con respecto a 1990,
cuando 1a fin de 1a Primera Repiblica se coloca en 1992. Se trata de datos
facilitados por una tesis doctoral de un discipulo mio (VOLLER 1997).

La hipétesis inicial era que en Toscana, regién con fuerte tradicidn de
izquierdas, los herederos del PCI, el PDS y Rifondaziona Comunista, tendrian
que asegurar una continuidad partidista y personal sea de concejales
municipales como de alcaldes y assessori (tenientes de alcalde).

Pues bien, las cifras del cambio en esta regién son 1lamativas y dejan imaginar
un terremoto en ciudades de otras regicnes, del Norte en particular, donde
partidos de nuevo cufio han 1levado al poder una clase politico—administrativa
integralmente nuava.

Como la ley 81/1993, entre otras cosas, habfa reducido el nimero de concejales
por cada municipic segin el tamafio demografico (de un minimo de 12 a un méximo
de 60) y de assessori (de 2 a 8), ya la disminucién del ndmero total
obviamente ha influido en @1 cambio de la composicién. La mayor influencia la
han tenido sin embargo los criterios de seleccién de los candidatos,
radicalmente mutados en comparacidn con sl pasado, como se puede deducir de los
datos disponibles.

Las caracteristicas de los concejales eligidos en Toscana (4.467) proporciona
informaciones interesantes schre la edad, el sexo, al titulo de estudio vy,

especialmente, la profesidn.
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Ha subido pues el porcentaje de jévenes (menos de 30 afos), de 17,5 de 1990 a
20,7 de 1995, que es sefial aln modesta de una bisqueda de “caras nuevas”. Ha
subido el porcentaje de mujeres, de 13,7 a 19,6, como consecuencia quizd de un
articuio de l1a ley 81/1993 que obliga a incluir una tercera parte de mujeres
en las listas electorales. No ha cambiado sensiblemente la distribucién
porcentual nt del titulo de estudios, ni de la profesidn.

Esta distribucién ha cambiado al contrario mucho, Yy no casualmente, para los
assessori, Los datos concernientes los assessori de toda Toscana (1.126)
tienen en efecto una significacién particular.

Los alcaldes toscanos, casi siempre despuds de ser elegidos, han nombrado a
assessori con las siguientes caracteristicas: menos jévenes en relacién con
1990 (los de menos de 40 aflos han bajado de 53,4% a 39,9%), subiendo por
consecuencia el porcentaje de los de entre 40 y 60 (de 43,1% a 55,1%): mas
mujeres (de 14,8% a 22,6X); con tftulo de estudios mas alto (36,2% de
licenciados contra 21,9%); vy, en particular, muchos mds profesionales (que han
saltado de un 2,9% de 1985 al 29,7% de 1995).

Esto quiere decir que los alcaldes han seleccionado como miembros de sus
gobiernos a una élite, cuyo requisitos principales son la carrera de estudios y
la competencta. Un dato particular lo confirma: el porcentaje de licenciados
ha subido al 51,4% para los assessori nombrados por los alcaldes fuera de los
consejos municipales. Se trata a menudo de personalidades, que alguien define
como “técnicos” (VANDELLI 1997) y que no tienen afiliacién partidista.

En fin, 1los alcaldes. Los alcaldes toscanos (286) siguen siendo m&s ancianos
que los concejales y sus tenientes y mantienen mds o menos la misma edad media

de antes; ha subido entre ellos el porcentaje de mujeres, de 4,8 a 7,7 (los
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alcaldes toscanos de sexo femenino son exactamente 22 en la actualidad) y ha
subido el porcentaje de 1licenciados (de 26,1 de 1990 a 32,4 de 1995). La
distribucidn seglin profesién practicamente no ha cambiado.

E1 dato mas interesante de esta investigacidn, es Util subrayarlo, sigue siendo
el de 1la profesién de los assessori. Los alcaldes han  formado equipos de
competentes, sacrificando a los "hombres de partido” que antes dominaban en las
juntas municipales toscanas. Por eso al cambio es transcendental, porque ha
tocadoe el nivel de los miembros de gobierno. Es licito suponer que este
fenémeno se haya repetido- en toda Italia y en medida mayor por 1la menor
presencia de los partidos organizados respecto a 1a del PDS en Toscana.
Seleccionar a los “"técnicos” sin partidos ha sido para los alcaldes una
cuestidn de imagen pUblica y de “transparencia” - utilizando una expresién
muy difundida en la actualidad en Italia. Pero, al mismo tiempo, en el intento
de los alcaldes ha influido la blasqueda de colaboradorss especialistas y fieles
(con unas consecuencias negativas gue veremos adelante).

A propdsito de los "nuevos alcaldes”, es decir de los elegidos después de la
vigencia de la ley 81/1993, las primeras investigaciones a nivel estatal
confirman los datos toscanos.

Ya después de los turnos electorales parciales de la primavera y del otcio de
1993, que tuvieron lugar en 1.616 municipios de distinto tamafo, el actual
mejor equipo que trabaja sobre la clase politica local en Italia efectud una
investigacién a través de un cuestionario, que fue contestadc por 865 «nuovi

sindaci», como se titula el ensayo correspondiente (BETTIN, MAGNIER 1995).
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S8i 1a distribucién por edad no ha cambiado en comparacién con la época
precedente, han subido los porcentajes de licenciados (hasta 53,5) y de mujeres
(6,3). Pero protagonistas de la transformacidén del personal en la cumbre de los
municipios resdlta los miembros de algunos grupos profesionales, los médicos,
los ingenieros y los arquitectos - como para los assessori de Toscana.
Interesante es que la gran mayorfa de los entrevistados se esfuerza de subrayar
su independencia de los partidos y casi nadie quiere declararse "politico
profesional”, a pesar de que casi todos han sido seleccionados y propuestos por
partidos viejos o nuevos., Parece de todas maneras que la mayoria de los
actaules alcaldes italianos no tiene una carrera politica importante dentro de
los municipios y menos aln dentro de los partidos. Se trataria en suma de
“homines novi", un cuarto de los cuales parece haber entrado por primera vez en
la politica candidandose y resultando elegido en el fatidico 1993.

Otra investigacidén a nivel estatal (DATO GIURICKOVIC, 1996) sobre datos del
Ministerio del Interior relativos a todos los alcaldes en cargo en 1996
(exactamente 7972) confirma su tendencia a guardar las distancias de los
partidos, s1 es verdad que 36% de los <censados se ha declarado
«independientes». Si no es sincera, la declaracidn queda importante como
sintoma del nuevo clima.

E1 conjunto de los datos de 1996 del Ministerio confirma las caracteristicas
de 1os nuevos alcaldes que ya hemos visto para Toscana y para 1993. La edad
media de Tlos alcaldes italianos no ha cambiado en la (ltima decada: los
licenciados han aumentado (a nivel estatal de 33,7% de 1992 a 39,6 de 1996)
también a nivel estatal; como han aumentado sensiblemente Tas mujeres,

subiendo del 3,7% de 1992 al 6,7%X de 1996, y como han aumentado los
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profesionales, de 15,5% a 22,1%. La autora explica estos Uitimos datos,
opinando que el prestigio social se ha convertido en un recurso importante para
candidarse y para ganar la alcaldia.

.Pero qué hacen y qué opinan los "nuevos aldaldes”?

6. La soledad del alcalde

Decia al comienzo de este trabajo que la investidura directa del alcalde por el
voto popular no es solamente un nuevo sistema electoral, sino una nueva forma
de gobierno. El "presidencialismo municipal” es pues, como afirma con un cierto
énfasis uno de los mayores expertos italianos en un reciente librito que ha
tenido un gran éxito {VANDELLI 1997), una verdadera <«revolucién
institucional», lo que mds ha roto con la tradictdn institucional de la Primera
Replblica. A diferencia de los sistemas presidencialistas la ley italiana de
1993 garantiza sin embargo una homogeneidad politica del jefe del ejecutivo y
de la mayorfa del consejo y la duracién del segundo con la duracién del
primero, fortaleciendo la posicién del "primer ciudadano”.

En nuestros sistemas los alcaldes son &érganos monocrédticos. Pero, como
consecuencia de la eleccidn directa, 1los "nuevos alcaldes” italianos, a pesar
de que la ley no ha extendido sus poderes formales, tienen ampiia posibilidad
de afirmar propia persconalidad y de conquistar un fuerte papel politico.

La experiencia de los primeros afos, en algunos casos ya de unos primeros
mandatos (reducidos de cinco a cuatro afos), ha confirmado esta posici6n de
predominio del alcalde.

En el antiguo sistema italiano el alcalde era un primus inter pares,
compartiendo el poder real con los assessori. Se hablaba inclusc de
"assessorialismo” para nginir ralaciones de poder, por las cuales los

assessori, como representantes de los distintos partidos de una coalici6n, de
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corrientes del mismo partido o de grupos de 1interés, disponian de recursos
propios y de autonomia decisional. En el nuevo sistema los assessori, siendo
nombrados por el alcalde y dependiendo de su discreccionalidad, han perdido
mucho  poder: en particular no lo han conquistade los “técnicos”
independientes, que disponen solamente de su competencia y no tienen un
respalde partidista - igual que los han nombrado, los alcaldes pueden de
repente revocarlos. La junta no tiene un papel politico,

Los consejos municipales, segin ta 1ley, tienen el poder de control vy de
direccién politica, contrastando esto con un sistema presidencialista puro.
Pero los concejales han perdido muchas funciones administrativas vy de gestién,
encotrdndose con un papel muy reducido. S1 los de t'a minorfa pueden concretar
su accién con una dura oposicién, los de mayoria sufren de una marginacién de
las decisiones cruciales. Incierto ha quedado hasta ahora el papel concreto
de los presidentes de los consejos, una nueva figura institucional prevista por
Ta ley.

Algunos de 1los "nuevos alcaldes” gozan de un protagonismo espectacular que
tiene origen en su personalidad o en la especial imagen de su ciudad. Los
casos de Antonio Bassolino en N4poles o de Massimo Cacciari en Venecia son
conocidos fuera de Italia también. Otros, también los menos conocidos y menos
carismatfcos, pretenden de todas maneras "hacer la gran politica”, dejando la
gestidn cotidiana de la administracién a los assessori o a la burocracial,
Todos han marcado las distancias de los partidos, también cuando han estado y
estdn aftliados e incluso, como el caso de Bassoline, han sido funcionarios de
su partido de toda 1la vida. Los partidos influyen poco sobre la obra del
alcalde; 1las maniobras de antes, formando y destruyendo coaliciones y juntas,

como consecuencia de la lucha inter- e intrapartidista han desaparecido.
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Con respecto a la influencia negativa de los partidos y de sus facciones, el
nuevo sistema ha logrado plenamente uno de sus objetivos: la estabilidad de
los gobiernos locales - a parte de 1a turbulencia del cambic de assessori. Las
dificultades provenientes de la mocidén de censura y la fuerte posicién del
alcalde han impedido aquellas crisis tan frecuentes en los sistemas locales
italianos de antes.

Sin embargo una estabilidad aun extraordinaria no 1implica gobernabilidad, a
pesar de la confusién terminoldgica que existe tanto en el periodismo como
en la ciencia politica. "Quiero decir que también los “nuevos alcaldes”
encuentran muchos de los cbstdculos tradicionales para manejar el gobierno
local y realizar programas. Su tarea es tanto mds dificil cuanto los ciudadanos
los cargan ahora de mds grandes y altas espectativas.

En el interior, el primer obstidculo es la compleia y refractaria estructura
burocratica. Como los viejos, 1los "nuevos alcaldes” se quejan de la lantitud
de los procesos de implementacidén y del fdrrago de 1la mdAquina administrativa.
Se lamentan de ser rehenes de los grandes burdcratas, que han recibido més
responsabilidad pero también mds facultades gracias a nuevas leyes vy nuevos
reglamentos estatales. £1 segundo es la complejidad de los procedimientos
debida a la enorme cantitad de leyes y disposiciones que impiden las
decisiones y rompen el camino politico. La tercera es la insuficiencia de
recursos financieros, que sigue siendo el nudo crucial frente a 1a falta de una
autonomia impositiva {BOCCIARELLI 1995).

En el exterior, el gran obstdculo es el centralismo no s6lo dal Estado, sino de
las Regiones. Dentro del gran debate y del enfrentamiento politico a propésito
del federalismo, tema dominante de la politica italiana de los (ltimos afos,
los alcaldes han tomado clara posicién contra las regiongs ¥y sus proyectos. Se

ha formado incluso un “partido de 1los alcaldes”, decidido a influir en la
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estructuracién de la nueva forma del Estado italiano, pidiendo, una diferente
distribucién territorial del poder y de los recursos financieros segun un
modelo de un "federalismo de los municipios”.

Hay un balance positivo en muchas ciudades, especialmente del Sur, donde el
orden piblico y la confianza de los ciudadanons eran bienes por conquistar y
han sido conquistados gracias a Tos “nuevos alcaldes". Hay un balance positivo
en lo que concierne la recuperacién y la valorizacién del patrimonio artistico,
siendo 1a politica cultural un eje central de los nuevos jefes del gobierno
local.

No obstante el protagonismo y 'a conquista de una imagen publica que los han
acercado a los ciudadanos y no obstante la recuperacién de poder, muchos-de los
“nuevos alcaldes” confiesan cansancio de su cargo y de la labor de todo tipo
que comporta, exactamente por los obstdculos antes sefialados.

Lejos de los concejales (Tos de su mayoria lo atacan a veces mas que los de la
oposicién) y separado de los assessori, bloqueado por la burocracia y amenazado
por el gobierno regional, e) alcalde italiano sufre, a pesar de Yy, quizd, par
tantas novedades, un sindrome de sotedad (RECCHI 1996).

Soledad que depende también de la falta de aquel eje de apoyo substancial que
son los partidos. La distancia que han puesto y tal vez el conflicto que los
“nuevos alcaldes” han encendido entre si y los partidos, 1incluido su propio
partido, ha creado nuevos problemas. E1 alcalde elegido directamente por los
ciudadanos se arriesga a perder el contacto con ellos sin una estructura de
mediacién, terminando por comprometer aguella relacién positiva entre
ciudadanos e instituciones que era el fin de las reformas. Pues bien, esta

estructura de mediacidn no puede que ser el partido polftico.
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Por eso, entonces, aunque una previsidn sea dificil frente a un balance
provisional por Tlos pocos afios de experencia, no se puede excluir una
recuperacion del papel de 1los partidos a nivel 1local, como puntos de
referencia, como productores de programas y, finalmente, como estructura de
transmisién de la demanda politica. Todo esto tiene que ver con el destino de
los partidos politicos italianos y la situacién general del sistema politico.

Junto a la reestructuracidn de los actores politicos la reforma global de las
instituciones es Ta condicién para la vivacidad de los gobiernos locales. E1
gobierno local ha logrado importancia por su funcién experimental vy su
relieve politico durante 1la transicién de 1la Primera a 1la Segunda Repiblica,
pero su situacién queda flutda hasta que esa misma transicién no haya acabado.
Solamente wun nuevo sistema de reglas claras y seguras que de la cumbre del
Estado descienda hasta el G1timo nunicipio de la periferia puede garantizar la

eficacia y el proseguimiento de las reformas ya actuadas.



' Recuerdo que este sistema vale para los municipios y las provincias de las 15
regiones con estatuto ordinario. En una de las regiones con estatuto especial,
Sicilia, el sistema de 1la eleccidn directa del alcalde, pero con algunas
modalidades diferentes a propésito de las relaciones entre candidaturas a la
alcaldia y al concejo municipal, fue introducido en Julio de 1992, En las otras
cuatro regiones a estatuto especial siguen estando en vigencia el sistema
proporcional y la eleccién del alcalde por parte del consejo municipal.

2 La nueva ley electoral para las 15 regiones fue votada por el Parlamento a
toda prisa, el 23 de febrero 1995. £1 sistema electoral regional también es de
tipo mixto, pero de nuevo muy diferente. E1 turno es Unico y dnica es la
papeleta., Pero el elector dispone igualmente de dos votos: el primero para la
atribucién del 80% de los escafios con férmula proporcional en circunscripciones
que coinciden con las provincias; el segundo para la atribucién del restante
20% de 1los escafos con escrutinio mayoritario en dnica ciscumscripcidn
regional, Esta cuota de escafos, elemento mis importante e innovador de la ley,
es el premio para l1a lista .regional que obtenga la mayoria de los votos. Las
listas de partidos gque concurren en las circunscripciones provinciales tienen
que coaligarse a una de Tas listas regionales. Las listas regionales 1levan
como cabeza de lista su candidato a la Presidencia de 1a Junta Regional. En e)
voto proporcional el elector puede expresar un, y un solo, voto de preferencia,
Como en la previa ley electoral regionaT, el cociente es el de
Hagenbach-Bischoff o del corrector «mis uno», pero se ha introducido una
barrera del 3%.

En las cinco regiones a estatuto especial (Aosta, Trentino-Alto Adigio,
Friul-Venecia Julia, Sicilia y Cerdefa) siguen estando en vigencia los antiguos
sistemas electorales de corte proporcionat,

3 Parece ser éste exactamente el caso de Bassolino, como sedala una atenta
investigacién sobre la situacidn del gobierno de N4dpoles (BACCETTI 1997) que
discrepa del elogio que hace de si el mismo alcalde en un libro-entrevista
(BASSOLINO 1996). Por otro lado, es verdad que N4poles bajo 1a alcaldfa de
Bassolino ha experimentado transformaciones importantes - del saneamiento de
edificios a la seguridad urbana, del trafico a la valorizacién de los recursos
turisticos, de Ta lucha a la corrupcién a la gestacidn de grandes proyectos.
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EL GOBIERNO LOCAL EN EUROPA:
PERSPECTIVAS COMPARADAS *

Mario Caciagli
(Universidad de Florencia)

SOBRE EL PAPEL DE LA POLITICA LOCAL

ASTA los ailos setenta era opinidn difundida en 1a Ciencia Politica europea
que la politica tocal no tenia consistencia efectiva v que e} poder territorial
cra solamente un poder residual (Alium 199 | ). Esta opinidn era manifiesia
(v justificada) en sistemas con una larga v sélida tradicicn de centralismo
como Francia e lalia. por no hablar de un Lstado autdritario como el espifiol. todavia
bajo el franquismo. Distinta era situacion en los Estados Unidos, por razones institu-

cionales ¢ histéricas y por to tanto culturales. En ese pais el anilisis del poder local
tenii va Hustres antecedentes, Algunas aportaciones de este lipo han contribuido incly-

Revisuin téeme o carge de Miguel Anpel RUIZ DE: AZUA,

77



B EL GOBIERNQO LOCAL EN EUROPA: PERSPECTIVAS COMPARADAS

so —conviene recordarlo— al desarrollo de 1a Ciencia Politica. en sus aspectos tanto ted-
ricos como metodoldgicos (Dahl 1961 Bacharach y Baratz 1970).

El retraso de la Ciencia Politica en el viejo continente podria explicar el hecho de
que solo en las dos tltimas décadas el andlisis del gobierno local haya encontrado su
lugar en el marco de la disciplina. un tugar cuya importancia esti creciendo claramente.

Pero no se trata tan solo del desarrollo de una disciplina ciemifica o de una de sus
subdisciplinas. Como pasa casi siempre. es el interés por el conocimiento del objeto lo
que produce la reflexion y la investigacion sobre el mismo. Es decir, que si hov tene-
mos a nuestra disposicidn —con todos los limites v los retrasos que veremos mids adelan-
te— datos e informactones. investigaciones profundas v propuestas tedricas para analizar
la estructura y el funcionamiento del gobierno local en Europa. Lus razones hay que bus-
carlas en cl hecho de que el gobierno local o, st se prefiere. tos cobiernos locaies se han
convertido en elementos centrales en la politica concreta de nuestros sistemas.,

Y esto porque, por un lado. en Europa se han llevado a cabo reformas institucio-
nales cuva intencién era ampliar v reforzar las autonomias periféricas. Por otro lado.
porque la gestion de la vida politica tocal ha Hegado a ser un eje fundamental frente o
los cambios sociales de este fin de siglo.

Los motivos de la posicidn central de los gobicrnos locales son mudltiples. El pri-
mero es quizds el fin de la politica ideolégica. el fracaso de las grandes ideas v de sus
finalidades. Hoy importan mds las politicas concretas. las que afectan a los ciudada-
nos. a sus necesidades urgentes v cotidianas. Y éstas con lrecuencia son competencia
de los gobiernos locales.

El segundo motivo hay que buscarlo en la persistencia v expansion del weifare
State. con sus intervenciones para ofrecer recursos, servictos. avudas. Pues bien. las
entidades focales son casi siempre st no las fuentes. por lo menos los canales de distri-
bucion de tos beneficios del Estado de bienestar (se habla. no por casualidad. de
amunicipio de bienestar») (Ashford 1988).

Como tercer motivo cabe sefialar ¢l aumento de las demandas de tos ciudada-
nos, junto al surgimiento de movimientos colectivos de distintos grupos de interés o de
grupos monotemiiticos (one issie movements) que pretenden precisamente tanto cl
desplicgue del Estado del bienestar como politicas conceretas. Me refiero a agrupacto-
nes como movimientos ceologistas, movimientos feministas, asambleas de barrios v
de vecinos. comités de padres de familia, grupos de jovenes. ete. Para todos ellos ¢l
escenario matural de accion y de conflictos es el sistema politico local.

Y todos ellos tienen algo gue ver con el crecimicnto de las capas medias qgue.
gracias a su mis alto nivel de educacion y de informacion. son lis que protagonizan la
presion sobre Las imstituciones locales.

Finalmente, resumicndo estos motivos. es L realidad de 1o cindad T que -—-como

conseeuencin ded proceso de urhanizacidn que sigoae produciéndose en noevas formas
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DIFICULTADES, ENFOQUES. ASPECTOS

Esta problemitica + :ne POt su naturaleza una gran complejidad que aumenta
cuando se pretende comp.. ar sistemas diferentes. En los sistemas europeos. diferente
es el marco normativo. diferente |a cultura politica local v la propia historia de jas
autonomias locales. diferentes son lg distribucion geoarifica Y también el tamaiio
medio de los municipios (Balducci 1985).

Ademis. las investigaciones empiricas de cada pajs siguen siendo todavia insu-
ficientes. dispersas y referidas a fenémenos distintos. A continuacion se intentardn
mitnejar los pocos datos ciertos que permiten afrontar cucstiones generaics ¥ compara-
bles. Antes de proceder a cllo, lengo que mencionar los dos enfoques que se utilizan
con mis frecuencia para analizar los gobiernos iocales.

El primero toma en consideracién los gobiernos locales como partners del
gobierno central ascgurando servicios: por lo tanto eso plantea problemas de racionali-
7acion pero también de pluralismo. de garantias contra fa concentracidn del poder. de
democracia y de participacicn. El segundo enfoque se acerea directamente a los aspec-
tos de gesticn y de rendimicnto de estos centros de pader.

Con el primer enfoque trataré, pues. el tema de Jas reformas que han tenido lugar
en las ditimas décadas en los ststemas curopeos. Con el segundo trataré tres aspectos:
los recursos financicros, la formacion de la clase politica v las tareas actuales de los
gobicrnos locales.

Se trata solamente de algunos aspectos de la vida politica local v de su gobierno.
los que ¢s posible seleccionar en ¢ste reducido contexto. La inisma cxposicidn de estos
aspectos no puede ser mis que muy sumaria.

Cada vez que sca posible intentarg realizar ejercicios de comparacion entre cinco
sistemas curopeos: Gran Bretafia, Alemania (del Ocste). Francia. ltalia y Espafia.

MARCOS INSTITUCIONALES Y REFORMAS RECIENTES

b cwatro de tos cineo SISlemas mencionados se puede constatar 1, cxistencia de
ciio niveles de pestion politica y/o administeativi
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En Alemania. bajo el Bund (como los alemanes Haman al Estado central) estdn
los Léinder . los Kreise v los Gemeinde. Bajo el Estado estdn en Francia [as regiones.
los departamentos v las comunas. En Italia las regiones. las provincias v las comunas.
En Espafia. las Comunidades Auténomas. las provincias y los nmunicipios.

Gran Bretafna es un caso particular. A las provincias podrian corresponder jos
counties (condados). a los municipios los districts. No existe en Gran Bretafia. hasta
ahora. el nivel intermedio de la regidn. Solamente Escocia tiene ¥ POor su parte nueve
regiones.

En las décadas de los setenta v de los ochenta los cinco paiscs han conocido
reformas institucionales para descentralizar y/o reestructurar |a trama del ordenamien-
to subestatal v tocal. Los intentos de reforma tenian como finalidad. en algunos casos.
la racionalizacion de las estructuras politico-administrativas para adecuarias a los cam-
bios econdmicos v sociales. En otros, sin olvidar necesidades ccondmicas v sociales.
tenian como objetivo la ampliacién del poder a niveles mds bajos.

En Alemania —donde el federalismo y la descentralizacion se {levaron g cabo en
fa postguerra segiin la tradicion del particularismo regional v hajo La influencia de las
potencias vencedoras— lueron los imperativos de la racionalizacion Jos que inspiraron
ta reforma territorial de los afos setenta. Bajo el impulso del gobierno central. Jos Lain-
der —que ostentan amplios poderes en lo que se refiere a la ordenacion territorial—
redujeron. cada uno en medida distinta Segun sus propios criterios. ¢l mimero de Jos
Gemeinde v de los Kreise. Durante los afios setenta, las comunas pasaron de 27.386
2 8426 (v continta la tendencia a la reduccion) y las provincias pasaron de 425 4 237:
Vas Kreisfreistiidie (1as ciudades de medio y gran tamaiio sin territorio provincial)
de 135 a B8, El Laitd de Renania del Norte-Westfalia. gobernado por los socialdema-
cratas. redujo sus comunas de 2,311 a 373, Agregando comunas v provincias va tan
pequenas, se trataba de (acilitar las tareas de las colectividades locules. que podrian
crear infracstructuras mas funcionales. armonizar estuerzos v recursos ¥ realizar una
racional planificacion territorial {Thicme-Prillwitz 1981: Gunlicks 1986, Ademids. Tas
comunas pucden fusionarse libremente, formar asociaciones o intentar otras formas de
colaboracion para solucionar problemas concretos v especilicos. Tan surgido as sireas
metropolitunas, acuerdos para servicios {transporte, tiecmpo libie), drganos de consuliz,

No todas Jaa nuevas experiencias han salido bien, y asi se levantan hov fuamenios
Y etiticas por parte de expertos v cindadanos. Entidades mas geandes implican niis
“anonimatos institucional v distancia creciente entre pobernados v robernanies, o
descentralizacion no se ha realizado en fa medidia y con los etectos quie se espetaban,
Tampoco se ha conseguido la reduceion y lvmejor seleccion del personal gue estaban
detrids de Tos intentos reformadores (Gabricl 19KY).

St Alemania es un Estado federal descde su nacimicito con sus correspondicnies
vonseeuencias sobre L estrictirn v el funcionanento del pohivino locat durmte cua -
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renta afios. no sc pucde ilustrar la situacion del gobierno local de Italia. Francia v
Espaiia sin recordar la creacién de las instituciones autondmicas de nivel intermedio
que ha tenido Jugar en estos sistemas en las dltimas dos décadas.

Es sintomitico que la regionalizacion del Estado haya afectado pricticamente
en el mismo periodo a estos paises y que hoy se pucda contemplar este fendmeno en
un amplio marco curopeo (Rojo 1991). Aunque sigue sicndo problemdtico establecer
si ¥ como la regionalizacion ha mejorado hasta ahora la condicion de las autonomias
municipales.

En ltalia 1a constitucion de las 15 regiones con Estatuto ordinario a partir
de 1970 tlas cinco con Estatuto especial habian nacido entre 1947 v 1963) fue Ia gran
reforma de la década. Junto a la descentralizacion. a las regiones deberia atribuirse Ia
funcidn de desconcentrar un sistema politico-administrativo que sufria de un exceso de
centralismo desde su formacidn v después de la experiencia fascista,

El balance dc veinte afios de autonomia regional cn Italia no es muy positivo:
los criticos atribuyen a las regiones la escasa capacidad de gestionar, la insuficiente
aptitud para gobernar y para programar v, por el contrario. una actividad puramente
administrativa, de colaboracién pasiva con ¢l gobierno central ¥ dc modesta iniciativi
awtdnoma (Caciagli 1991). Tampaco las provincias {que, con mds de un siglo de vida.
habrian tenido que desaparccer para ser sustituidas por agregados mas adecuados a la
realidad ccondmica v social de hoy dia) ni las comunas han aprovechado la nueva ins-
titucion regional. Al revés. hay que lamentar un nuevo centralismo v una transferencia
de recursos de las comunas a la regicn.

El papel de 1a 1egion no cabe mds que de manera marginal en la nueva ley de
ordenamicento focal que se aprobo en Italia tras décadas de debates en 1990, sustitu-
yendo linalmente al Texto Unico fascista de 1934, La ley 142 no es una reforma que
pucdit fortalecer la autonomia municipal, ni en recursos financicros. ni en poderes
etectivos. Pero las comunas han recibido autonomia para autorreglamentarse (estatu-
tos comunales) y para agregarse en drcas metropolitanas o en municipios Jde mavor
famadio. Las comunas italianas son 8,124 y su reorganizacion parcee ser tan necesaria
como dificil (Rotelli 1991,

Tambicn en Francia Ia creacion de las regiones se ha definido coma la aran
reforma de By décidi: en este caso L de los afios ochenta,

La rvpi({m;llimcidn francesa. promovida v realizada por tos robiernos socialis-
tas. supone ¢l finedel Estado s centralizado de Earapa, con L disminucion del poder
deFos pretectos v me devolucion del poder del centro o b periferia.

E Una experieacia tan reciente no permite hacer muchos balances tMeny 198Ky,
Lo cierto es gue kmxl:l ahora Lo reforma hacalectado a b estructura v ks funciones de
los depatimmnentos. pero poco a lade las comunas, E1 mimero de is comunas francesas

miis de 30000 parcee intocable trente o las resistencias del sentimiente facalista v,
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sobre todo. de los notables de la periferia (Moreau 1983). Pese a algunas medidas a o
largo de la Quinta Republica (sistema electoral. posibilidad de cooperacion intercomu-
nal. creacion de consorcios. reorganizacion administrativa de Paris. Marseila v Lyvon)
Francia no parece ser capaz de reformar un sistema local modelado para una sociedad
campesina (Meny 1983).

El trinsito mds rdpido de un Estado centralizado a un Estado de las autonomias
ha sido por cierto el espanol (Aja 1988). a pesar de las dificultades iniciales que bajo
jos gobicrnos de UCD amenazaron incluso al nuevo sistema democrdtico v de algunas
Jesilustones posteriores.

Para Espuana se podria repetir. pero con mavor razoén. que ¢l esfuerzo de tos
tegisiadores. de fa clase potitica. de la Administracion —sin habiar de Ia atencidn de las
corrientes politica v de opinién- se ha concentrado tanto sobre las Comunidades Auto-
nomas que se¢ ha descuidado el papel v Ia renovacion de los niveles mds bajos.

La Lev 7/1985. Reguladora de las Bases del Régimen Local. ha resuelto el tema
de la autonomia como autonomia administrativa, otorgando cn cambio amplios pode-
res a las Comunidades Autonomas,

EFmarco de poder de Tas Comumidades sobre los municipios resulta amplisimo.
extendiéndose a la creacion de nuevos municipios v toda clase de entes supra o infra-
municipakes. ai establecimiento de regimenes especiales. cierta intervencion de tos
actos v contratos v, sobre todo. a fa legislacion sobre organizacion. ejercicio de las
competencias, régime,P de bienes v hacienda municipal (Baeny 1987). Frente o esta
tendencia se podria hablar, para el caso espadol. como antes para b ittaliano. de neo-
centralisma. Como el centralismo de fos Ldander alenmanes cstaba va tuera de discu-
S100, nos cncontramos frente @ un posible modulo coman, segdn el cual Léinder. Regie-
ni v Comunidades Autdnomas anulan o reducen la autononna gue los municiptos
habian discutido al Estado central.

Sin embargo, los municipios espafioles detentan recursos financieros v posibili-
dades de intervencion activa que les permiten una iniciativa que no tiene parangon con
la situacion ialiana o alemana.

Queda Gran Bretana, o mejor dicho quedan Inglaterra. ¢l Pafs de Gales v Esco-
cia. Irlanda def Norte., al poscer plena autonomia frente a I organizacion municipal.
ticne otra travectoria gue no voyv a tratar agqui. En 1972 para Inglaterra v Gales v en
1973 para Escocia se dectdio fa racionalizacion de ta Administracion comunal. en el
sentido de simplificar un sistema erecido de manera irregutar durante siglos v de redu-
cir fas unidades I(u\;uics.

La relormacde 1974 para inghaterra v Gales y de 1975 para Bscocia disminuye
en dos tercios el ndmero de Jas entidades locales. Bn Inglaterra Ias unidades se reduje-
ron a menos de 500 de las 1.500 que cran antes. El ndmero ha cambiado @ menudo

Sdurante los dltimos aios. Se han manwenido dos niveles. el comdado v el distrito.
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Los distritos na metropolitanos son cerca de 300. los metropolitanos 36. Los
condados no metropolitanos son 36. los metropolitanos (grandes dreas metropolitanas)
eran seis. Ademds estid el Gran Londres con sus 32 comunas. La simplificacidn no ha
facilitado sin embargo. como se esperaba. la transparencia en las relaciones entre
gobiernos y ciudadanos. mientras que la racionalizacion ha producido un aumento del
centradismo (Alexander 1982).

Aprovechando Lu insatisfaceidn generalizada. ¢l eobierno conservador levé a
cabo en 1986 otra reforma comunal. que disolvié las seis dreas metropolitanas v el con-
sejo del Gran Londres. por razones de presupuestos ¥ gastos. pero también para golpear
a ka politica focal de los laboristas. De hecho los gobiermos locales ingleses se encuentran
con muchos problemas de eficiencia v de productividad. El sistema resulta pesado. buro-
cratizado. Iejano de Ta sensibilidad de los ciudadanos (Chandler 1988: Stoker 1988).

LAS FINANZAS LOCALES

La cuestion de s refaciones entre centro v pevileria ticne uno de sus ejes en el
sistema de imposicion fiscal v de redistribucion de los i Ingresos, Si aceptamos la afir-
macicn de que la autonomia politica sélo ticne sentido si estd apoyada por ta autono-
mia financiera. entonces la realidad para los gobicrnos locales europeos sc perfila muy
critica.

Si existe un imbito donde la comparacion se encuentra con una evolucion
homogénei cs el det desastre de las finanzas locales v de las dificiles relaciones finan-
cieras entre Estado cdhtral y autoridades locales.,

En todos los sistemas aqui considerados el Estado ha mantenide para si los
impuestos miis «eldsticos». No sdlo eso: salvo en Inglaterra, los gastos tocales aumentan
rids rdpidamente que los gastos estatales: salvo en Espafa. as transferencias del Estado
aumentan. mieatras los recursos autdnomos de las entidades locales disminuven.

Se habla por lo tanto de urban fiscal crisis. En verdad no hay relacicn entre
necesidades v recursos, entre los ingresos fiscales que favorecen al Estado v o distri-
buciin de gastos que afecta a las politicas locales. A todo ¢l mundo le parede necesaria
unu redistribucian hajo 1o forma de subvenciones. Hay una férmula que seiala una
posible perspdetiva: - nacionalizar los impuestos o localizar fus politicas». para que las
autoridades tocales pucdan ofrecer servicios similares,

Inevitablemente en todos los sistemnas hay transferencias de recursos del centro
a baperiferia, pero la cantidad varia y no poco.

En Italia, !.ns comunas han perdido completamente fa autonomia financiera que
tenfan pracias a.los impucstos locales ¥ a los préstamos. A partir de 1972 se han aboli-
do todos fos impuaestos locales v desde entonees Ly financiacion de as comunas depen-
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de de las transferencias del Estado. En una primera fase las comunas recibieron fondos
generosos que permitieron al final de los setenta un desarrolio de sus actividades. En
los dltimos anos el gigantesco déficit de la Hacienda del Estado italiano dificulta la
distribucién de fondos a la periferia, que ahora reclama otra vez la potestad impositiva.

L.o mismo estd pasando en Gran Bretaiia. La mayor cuota de Ias finanzas locales
viene de las avudas del gobierno central (grants-in-aid). Para financiar sus servicios
las entidades locales tenfan derecho a establecer impuestos (the Rares). lo que se ha
visto comprometido por la introduccion de la bien conocida podf rax.

Et complejo sistema francés de impuestos locales prevé muchisimos tributos
(taxe professionelle. taxe d’habiration, foncier baii, foncier non bati. etc ). que sin
embargo resultan totaimente insuficientes. La hacienda local necesita la intregacién de
subvenciones estatales, que [levan el nombre de dotations globales. decididas varias
veces por el gobierno de Paris.

Las transferencias del centro a la periferia también son normales en Alemania,
Pero allf los Lander detentan una fuerte capacidad de imposicién fiscal v son ellos fos
que distribuyen los recursos a las comunas. Los municipios tienen INEresos propios
provenientes de impuestos (cerca del 30 por 100 del total) y de las tarifas de servicios.
pero las grandes ciudades no han visto aumentar sus recursos v sufren una situacion
creciente de endeudamiento a pesar de lus transferencias regionales: muchas de ellas
no pueden pagar ni siquiera los gastos corrientes.

Vistos desde el extranjero. los municipios espafioles parecen gozar hasta ahora
de mavor autosuficiencia financiera. aprovechando sus propios impuestos. tasias v con-
tribuciones especiales que representan cerca det 30 por 100 de los tgresos. Otro 30
por 100 proviene también en Espafia de transferencias del centro (en particular a través
del Fondo Nacional de Cooperacion Municipal). Los municipios espaiioles no pucden
evitar el recurrir, como cast todos los europeos, al endeudamiento.

Hay que recordar. finalmente, que sélo en Alemania todas las entidades. 1 cada
nivel. aprovechan o sufren de la coyuntura econdmica seglin un criterio ccudnime de
distribucidn. En los otros paises el Estado, al detentar pricticamente ¢l monopolio de
los impuestos. carga sobre los gobiernos locales los problemas de la coyuntura (infla-
cion, paro, precios de los servicios) (Allum 1991).

LAS ELITES LOCALES

Las altimas inlonnaciones :[Ii\'punihlcx nos dicen que los concejales municipales ban
superado en Francia, despuds de Lrreformade 983 el medio millon: han pasido de 463, 30K
a 509278, En ltalia cran en 1991, 150818, asi como en Alemania Tederat (antes de by nnili-
cacion). I Lispatia son machos imenos, 09 339 y en Gran Bretadia, solamente 25,350,
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Estas cifras dependen claramente de la magnitud de Ia poblacién. pero dependen
sobre todo de la forma de organizacion de las autonomias locales. Hemos recordado
antes que los municipios franceses son 36.000. mientras que en Alemania se han con-
vertido en cerca de 8.000. como en Italia v en Espania, ¥ que en Gran Bretafia son sola-
mente 548.

Disposiciones normativas ¥ mecanismos institucionales definen el papel y por
lo tanto la naturaleza de las elites locales. Sin olvidar. en tado caso. la intluencia de Jas
diferentes culturas politicas vamos a ver. en particular. las relaciones entre clites loca-
les v partidos politicos.

En Gran Bretafia. al actuar dos estructuras paralelas. la de los funcionarios v Ia
de los elegidos. el papel de los partidos y del electorado €s mucho mds reducido en
comparacion con los sisternas continentales. E| poder ejecutivo estd en manos de los
managers (chief officiers) y las asambleas de los elegidos disponen solamente de un
poder de control. Los chief officiers son profesionales, aunque el partido de mayoria
decida su nombramiento. Lo cierto es que el major (el alcalde inglés) tiene un papel de
simple representacion del municipio y no un poder politico real. Los gobiernos locales
son dirigidos conjuntamente por expertos y por elegidos. pero los primeros manejan la
gestion efectiva, La falta de una influyente competicisn partidista explica por qué la
participacion electoral en [as elecciones municipales inglesas es normaliente baja.

Un modelo similar existe en algunos Léinder alemanes. Cuando hay un Stadrdi-
rekior, éste es nombrado por los partidos. pero Para un cargo duradero (hasta doce
anos) v puede conseguir asi una gran autonomia, pero nunca similar a la de sy colega
inglés. En tres de los Lénder. el Biirgermeisteor e elegido directamente por el electora-
do: en los restantes. es elegido por ia asamblea municipal,

Sucede o misma, como es sabido. en Francia v en Espafia: en wodos Jos munici-
ptos. el maira v ¢l alealde son elegidos por las asambleas. En ltalia. también el sindaco
era elegido por la asamblen hasta la reforma electoral de 1983, que ha introducido su
eleccidn directa (con doble vuelta en tos municipios de mis de 15.000 habitantes).

Recordemos algo que resultao obvio: en todos los paises, los micmbros de [as
asambleas municipales son elegidos por sufragio directo Y universal.

Cuando se analiza Iy composicion soctal de Jas elites locales. nos solemos refe-
rir casi sicinpre, i ex posible, a los clegidos en fas asambleas.

A pesar de las diferencias nstitucionales y del tamaio medio de los municipios.
los pertiles sucioldgicas de los concejales en Jos municipios curopcos san hastante
stmilares. Se g predominaniemente de varones de edad media. que pertenceen a s
capas medias v tienen ung bueny lormacion acaddémica,

Las miembros del sector lerciario y los funcionarios pblicos est:in sobrerrepre-
sentidos en Gian Bretaia, Halia v Alenaia, Tambicn en hadia ¥ Menmnia hay un

DHInCo oy alie e docentes.
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En Francia hay una presencia bastante elevada de las capas campesinas vy de la
pequefia burguesia provinciana. como consecuencia del altisimo mimero de munici-
pios pequefios y rurales.

En Espafa. la sobrerrepresentacidn. en términos de niimero de concejales. de fos
municipios rurales produce una mayor presencia del niicleo agrario: ésta. por ejemplo.
es fa diferencia que resulta de una comparacion con el caso italiano (Feltrin 1991).
Muy débil sigue siendo la presencia femenina en todos los municipios europeos: sola-
mente en Gran Bretana ha legado a un 20 por 100. En tados los sistenmas se nota un
crecimiento constante de las capas medias. sobre todo de los funcionarios yempleados
publicos (donde hay que incluir los docentes). Estos -y otros fendmenos de cambio en
las elites municipales— han sido estudiados en profundidad en Italia. donde hay una
gran disponibilidad de datos e informaciones sobre los consejeros municipales. prove-
nientes del Ministerio del Interior (Barberis 1988: Bettin-Magnier 1989).

El aumento de empleados v funcionarios piiblicos se explica con los cambios
sociales de las uftimas décadas. pero sobre todo por la disponibilidad de tiempo libre.
La disponibitidad de tiempo explica ademiis ~junto con ¢l fenémena demogrifico del
envejecimiento de la poblacicn europeu~ ¢l crecimiento de los porcentajes de jubila-
dos entre los concejales.

Los partidos de izquierda lograban hacerse representar por trubajadores. Es ver-
dad gue los obreros de la industria estdn mas representados entre los concejales de
izquierda. pero disminuven raptdamente en todos los paises. Los datos estadisticos ita-
lianos. precisos y fiables. confirman esta evolucin durante Tas ultimas déeadas. Los
mismos datos confirman ademiis lo que sefialan encuestas v muestras en otros paises:
en los municipinx’.ﬁuis grandes. donde las tareas de gohierno son mais complicadas
mas amplias. crece el numero de los funcionarios puiblicos v de fos profesionales tiho-
cados, arquitectos. 1éenicos).

Otro problema se plantea en fas grandes ciudades a niveles mas altos de CUrgos:
¢l de la profesionalizacidn de Ia clase politica municipal. Pero ésie es un tema tan eene-
ral del mundo politico contemporinco que no se pucde afrontar aparle en este lugar.

Sobre la carrera de la clase politica municipal resultan modelos diferentes. Gue
estin relacionados con muchas de las variables mencionadas hasta aqui,

Se habla de un sistema horizontal para Gran Bretafia, donde hay una separacion
muy nitida gntre los clegidos a nivel local y tos clegidos a Lo Ciinnara de Jos Comunes,
enre una carrera politico-administrativa que se paraca nive! Jocal v una verdadera
carrera politica. Bl modelo aleman seri in modelo piramidal porque o cresis o
e se desarrolla de ordinario dentra de dos distintos niveles teomunal repional y esta-
tal), pero sin exclusion de saltos para los hombres mis importanies de los partidos. Fin
Francia y en Halia hay un maodelo verticnl segtin el cual muchas canreras de parlamen

Lirios estatales ban empezado en los consejos v en Las junias, mnicipedes, civos e
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gos siguen ofreciendo recursos para la competicion a nivel estatal. Es prematuro indi-
car el madelo que se podrin realizar en Espafia. pero es probable que sea el vertical,
como en ltalia v Francia. contribuvendo las carreras locales a los itinerarios de forma-
cion de la clase politica estatal.

(Como influyen. finalimente. los partidos politicos sobre Ja seleccion v la carrera
de las €lites municipales? En todos los sistemas la vida politica local se haila cada vez
mds confizurada por los partidos. Pero hay situaciones diferentes que dependen de a
estructura institucional v de Ta cultura politica de cada pais.

En Gran Bretafia ¢l poder de los funcionarios fimita la influencia de los partidos
en ¢l proceso decisional v su control de la conducta de los elegidos. En Alemania la
gestion del gobierno local es considerada mis una cuestion téenico-administrativa via
competencia un criterio mis valioso para la eleccion gue la propuesta de un partido.
Ademiis. e han multiplicado en Alemania durante los wiltimos veinte aitos las Biirgeri-
nitiariver . es decir, la listas de civdadanos independientes que concurren {y ganan) en
L competicion electoral local.

En Francia una fuerte tradicion de notables locales, que vienen de tos pegueiios
municipios v explica la defensa de su alto nimero. permite la presencia de una cuota
alta de independientes entre los concejales v los alcaldes.

En ltalia. por el contrario. los partidos. que han penetrado todos los niveles de
poder. influven sobre ki eleccicn incluso en las comunas mis pequeias. Se calcula que
los elegidos independicentes sean alrededor del 16 por 100,

L« interesante subrayar que el mismo porcentaje de independientes (16 por 100)
se ha caleutado para Esﬁpuﬁa. cuyos partidos son mds jovenes v mds débiles que en la-
lia. ; Marcha entonces Espaiia hacia esa «partidificacicn » tipica del sistema italiano?
(Subirats v Vallés 1990,

LAS POLITICAS LOCALES Y EL DESTINO DE LOS NMUNICIPIOS

KL desarrolla del Estado del bienestar ¥ kv enorme expansion de los servicios
puiblicos o que me he referido al comienzo. han multiplicado las funciones v las obli-
gactones de fos municipios en toda Luropa. Las competencias forman un grun abanico
tfue alecta o I;tlvidu cotidiana de todos nosetros ¥ representa un desafio tremendo para
los mestores ded poder local.

£Comuo se haido realizando esta atribucion de tareas alos gobicrnos Jocales”?
Muchas politicas Tocales son determinadas directamente por los autoridades centrales,
que obligan lm\pnclcrc\ locales a responder a necesidades antes descuidadas. En
oltos cisos, el origen de fas politicas locales esti en el contraste entre poder centrad v
poderes locales: B conmmas pretenden ser diferentes del Estado central ¥ capaces de
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Ocupar un espacio que consideran vacio, abandonado por el Estado. En tercer lugar. fas
politicas locales pueden surgir por innovacion: el ambiente donde opera cf gobierno
local estimula poderosamente su tntciativa (Meny 1985). Si ésie os el esquema inter-
pretativo mids racional sobre el estadio inicial de las politicas publicas locales, cmpera-
mos a tener buenas v fundadas informaciones sobre los procesos decisionales que diri-
gen estas politicas v sobre sus resultados concretos. Las investizgaciones sobre fas
politicas publicas a nivel local ofrecen desde algunos afios material empirico cn buena
medida satisfactorio. Es todavia insuficiente quizd el marco tedrico para colocar e
interpretar los fendmenos similares en una perspectiva concretamente comparada.

En esta aportacicn hay que subravar. una vez mis. que las politicas publicas
locales existen (hasta hace poco tiempo se dudaba. en nombie de g idea del poder
local como residualy Y que son tantas como las tareas (tal vo7 nsis que las competen-
cias) de los municipios. La lista es larga v, probablemente. no se puedc cerrar. pasando
de un pais a otro v teniendo on cuenta fu rapidez de las transiormaciones sociales de
este periodo histérico. Vamos a ver los cjemplos mads patentes.

La politica del territorio no significa hoy solamente planes de ordenacton urha-
. sino coordinacion de 1a red de Tos transportes y. al mismo tempo., salvaguardia del
medio ambicnte. Lus demandas ceoldgicas. a su vez, traen consigo inmediatamente ¢l
problema de la polucién ¥y de la regulacion del trafico. implicandao la cuestion de Ia
salud publica v de su proteccion preventiva.

Laexpansion de las ciudades v el cambio de modelos de vida presentan nuevos
desafios para la politica de vivienda. con nuevas ideas para ¢l desarrolla de las perife-
riis v a recupericion de Jos cascos histdricos. Los servicios sociales tradicionales. que
N pareeen suticientes para afrontar no solo las nuevas necesidades de Tos ciudadanos
nacionales. sino las necesidades de Jos mmigrantes de los paises extracomunitarios
quec Junto a fa asistencis reclinmm. s reclamardn cada dia mis . medidas pasa by intrega-
clon social v racial,

Aos servicios adicionades de Ia enseianza —diferentes en los distintos paises.
pera sicmpre amplios, dificiles ¥ caros—se han afiadidao en los dhimos quince afos fos
servicios culturales en un sentido selectivoy clevado tleatros, muscos. bibliotecas)
praara resolver b dsse del tiempa tibre Ticimpo libee significa ademes deportes, ocupa-
ciones de Tos ancianos. formas de integracion social gue L iniciativa individual no
puede solucionar, I foisir. come stenic el termino téenico francés, se ha convertido Cen
i tenue contral de los cobicrnos fociles.

EEtemi de b ctercers edade osti rebacionado con el va mencionado Ve
cimiento de In poblacion de Jos Pases curopeos. Aqui Bnmnbicn son los rrobicinos locy
fes Tos que se ven controntidos con rmeas v empenos de todo tipo.

A Tos mumicipios competen alpunas lineas politicas de Promacion ceondmica y

de pro1eceion abanal . Que parecim reservadies al Bstado. Daonde iy desplivyue e
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nuevas actividades industriales. los gobiernos Tocales ticnen que scguir creando las
condiciones gue favorezean su instatacion. Por otro Tado. se enfrentan vy se entrentardn
con [a obligacidn de acompaiar el cambio hacia una rerciarizacion productiva de Tas
ctudades europeas rpignsese en toda fa compleja trama de la telecomunicacion).

Se padria seguir con esta lista que cambia solamente con el cambia de magnitud
de los municipios., pero que sigue siendo larga en cada situacion.

En La lista de las tareas de tos municipios curopeos se reflejan los fendmenos
sociales de estas décadas: el cambio estructural y la modificacian de 1a estructura econg-
micit. ¢l medio ambiente v el tiempo fibre. L transformacion demogriifica v la inmigra-
cton. las nuevas infraestructuras ¥ los nuevos servicios. Vuelvo otra vez a mi postura ini-
cial: los problemas nuevos de [a vida de los ciudidanos surgen v se desarrollan a nivel
local v los municipios se convierlen en ¢l fugar de cuestiones. de crisis. do conflictos. A
este nivel habri que buscar (y encontrar) lus soluciones para las poblaciones europeas.

Como se ve. son problemas economicos. sociales. tal vez humanitarios. Conclu-
Yo.pues. subrayando L tarea politica mais alta de los municipios, que son para los ciu-
dadanos vehiciios de esperanza contra a distancia del poder, contra [a buracratizacion
de L vida paiblica. contra ia crisis de legitimacion que afecta g las nstituciones centra-
les. Miis que éstas. Jas autoridades locales tienen la oportumdad. si no Ia capacidad, de
adecuar las respuestas a las nuevas demandas. Porgue en las autoridades locales hay
mavor flexibilidsd. mayor transparencia. mavor proximidad a los ciudadanos,

IEn todos Tos sistemas se sefala sin embargo una tuerte disminucicn de L movi-
lizacion de 1os ciudadanos para participar en la gestion del poder local. Aumentan las
demandas. porque aumentan o cambian las necesidades. pero aumenta ¢l desencanto.
Los cindacdanos tienen uny postura mas critica yue constructiva., después del fracaso de
muchas experiencias de patrticipacion i traves de estructuras infralocales.

Las vatoridades locales sulren ademis de Ta crisis de legitimidad de los sistemas
politicos - -tatales. A nivel focal . mis que @ nivel estatal (donde hay siempre recursos
simbolicosg, es la eliciencia b que produce inmediatamente legitimidad. Los gobiernos
focades curopeos necesitan recuperar los medios tegislativos. financicros, téenicos).
pero tam:adn s ideas v Jos progrimas para conseguir la eficiencia que estimuly Ja par-
ticipacion v produce consenso. A partir de Ta vida politica focal, por{itn. s¢ podria solu-
cionar L crisis cencral de estos ainos, Hevando a cabo ~como deeiy ¢! titulo de un libro
alemain de liee sleunos aiios - <l renovacian de politica desde abajos (Hesse 1986,
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FRANCA: LA DEMOCRACIA URBANA EN SUSPENS
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Les notes t [es taules es troben al final del document

Aquesta comunicacio ¢ l'objectiu de presentar les profundes transformacions dins del
marc Je l'exercici de la democracia a les principals regions urbanes de la Franga
metropolitana en aquest final de segle. Per tant, els casos dels nombrosos municipis rurals no

seran considerars.

Per comprendre els diferents déficits democratics importants als quals s'enfronten els
dirigemts de les ciutats franceses. és indispensable presentar primer les mutacions sdcio-
demografiques que han caracteritzat la seva evolucid en el decurs dels darrers anys, abans
d'interrogar-nos sobre la dimensié propiament politico-institucional de la renovacid dels

sistemes democratics urbans.

L. L'accentuacié de I'heterogeneitat i de Ia conflictualitat socio-territorial

Les grans ciutats franceses van conéixer una série de transformacions socio-
demografiques a partir dels anys 80 que obliguen a trencar amb les realitats, les percepcions i
les representacions amb qué han estat tradicionalment associades. Dupuy (1977) resumeix
perfectament aquesta desaparicié dels trets distintius, resultat del moviment de
complexificacid de les societats urbanes: "Decididament, la ciutat ja no té limits, ja no té
centre. |a densitat ja no és un valor absolut, les vides en formen part, la vida urbana és mobil,
els barris son moribunds. I'organitzacié urbana és transitoria, efimera. [abil. els poders son
muluples. dispersos”. En aquest sentit, no seria exagerat evocar una certa forma

d""americanitzacié" de les grans ciutats franceses, inclis si conserven els trets i les estructures



absolutament especifics que impedeixen clarament assimilar Paris a Nova York o Bordeus a
Filadelfia. La mateixa utilitzacio del terme "americanitzacié” pot ser realment giiestionada en
la mesura en que aquesta expressio ha estat utilitzada moltes vegades de forma incorrecta pels
mitjans de comunicacid, que no han dubtat en fer comparacions arrisci 2s. Perd, de tota
manera. existeix un conjunt de fenomens recents de les grans ciutats fre- :ses que semblia
fer-se resso d'una serie d'elements caracteristics de les metropolis de mé:  :ila de I'Atlantic.
En T'espai de deu anys, Franga ha estat transformada a un ritme partic’. .rment rapid per un
doble moviment d'accentuacio de I'heterogeneitzacio territorial i de I'heterogeneitzacid social

dels seus espais més urbanitzats.

Per heterogeneitzacié territorial s'entén la constitucié de grans conjunts urbans
fortament diferenciats des del punt de vista de les seves formes de poblament. ocupacio i
uttlitzacié de l'espai. Aquest procés no ha parat de reforgar-se des dels anys 80. com ho
mostra la comparacio dels resultats dels dos darrers censos de 1982 i 1990. Alld que
caracteritzava tradicionalment la ciutat europea i francesa de feia segles, el model
d'aglomeracié i radiocéntric -simbolitzat per les muralles, després les portes, les barreres i els
cinturons-. al voltant del qual gravitava un entorn rural econdomica i administrativament
clarament diferent. aquesta realitat relativament tancada i delimitable, ja pertany al passat
(Cattan et al. 1994). Mentre que fa uns anys les fronteres de la seva ciutat encara li podien
semblar facilment identificables, el ciutada avui en dia ja no té una consciéncia clara dels
limits territorials del municipi en el qual resideix. La dispersio o el desplegament urba que
s'ha generalitzat es l'equivalent mes tarda del tenomen america d' "urban sprawl"
desencadenat a partir de la primera meitat del segle XX; el decalatge temporal de les seves
respectives manifestacions ¢és conseqiiéncia, en gran part, de la diferencia de
desenvolupament en la motoritzacid generalitzada dels transports. Un sol exemple: en els
darrers vint anys, el transit automobilistic entre Montpellier i la seva periféria ha augmentat
un 120%. Entre 1954 1 1990, el nombre de la poblacio del centre de la ciutat en :lacié a la
seva periféria no ha parat de disminuir en les grans ciutats: del 44 al 23% a Paris. 2] 77 al

33% a Lyon, o del 62 al 30% a Bordeus.

En primer lloc, es necessari precisar la definicié de gran ciutat que utilitzarem aqui.

Recordem primer que a Franga no existeix un estatut institucional especific per a les ciutats,



com trobem a la RFA amb les kreisfreie Stadte o al Japo amb les shi. A més, els geografs
defineixen la ciutat independentment dels seus limits municipals oficials que, en la majoria de
¢asos. no corresponen a la realitat contemporania de l'espai ple d'interaccions i d'intercanvis
quotiiians que s'estenen en una veritable regié urbana. Tal com és definida per I'INSEE,
segons uns criteris. la seleccid i la combinacid dels quals varien malauradament de forma
sensible d'un pais a un altre. la categoria d'unitat wurbana permet englobar la difusio centrifuga
dels habitacles i les activitats humanes, sovint ben allunyades de la ciutat-centre. A la
suburbanitzacié. o sigui a la constitucié de zones urbanes perifériques (conegudes com a
suburbs a America del Nord), s'hi ha superposat, de fa uns vint a trenta anys, un moviment
d'accentuacio de la peri-urbanitzacié de zones rurals assetjades per residents que treballen a la
ciutat {semblants a les exurbs dels Estats Units). Entre 1975 i 1990, la poblacié dels
municipis rurals tradicionals a penes ha variat. ja que se situa sempre a l'entorn dels 5.8
mulions d'habitants. En el decurs del mateix periode la poblacié de les ciutats-centre, que
representa uns 23.5 milions d'habitants, s'ha mantingut estable. El creixement de la poblacio,
per tant. ha afectat basicament les arees metropolitanes i els municipis rurals veins. Els
habitants d'aquestes arees metropolitanes representen uns 17.6 milions (15,5 milions el 1975),
1 els d'arees rurals properes a les ciutats sén 9,7 milions, mentre que eren 7.8 milions quinze

anys abans {"Conseil Economique et Social" 1996).

S6n precisament aquests municipis rurals peri-urbans, situats generalment dins |'drbita
de fes grans ciutats. els que actualment es desenvolupen més rapidament. El seu creixemnent
sovint esta relacionat amb l'arribada de families amb fills petits que busquen uns habitatges
mes espaiosos. Els seus habitants, aquests "nous vilatans” que generalment han deixat les
clutats-centre o les arees metropolitanes tradicionals per instal-lar-se en aquests municipis
peritérics -pertanyents a zones de poblacid industrial i urbana (ZPIU) o a regions rurals- al
mateix temps segueixen essent molt depenents de la ciutat-centre pel que fa a la feina i als
serveis col-lectius (Pumain i Saint-Julien 1989). El teixit urba, en aquestes condicions, no
deixa d'estendre's i d'estirar-se i fa que quedi clarament obsoleta la utilitzacié de la nocid
d'aglomeracio. definida a partir d'una apreciacié de la continuitat del bastiment, i que sigui
necessari recorrer igualment al criteri de la intensitat de les llangadores o de les migracions
alternes en direcci6 a l'espai central. La gran ciutat contemporania, doncs, ha de ser entesa

dins d'aquesta dindmica d'extensié i de diversificacio de la seva estructura i de les seves



tormes que empeny cada cop més les seves fronteres. Significativament, gedgrafs i urbanistes
recorren a tota una panoplia de qualificacions per intentar traduir aquesta metamorfosi en curs

de la gran ciutat: ciutat emergent, ciutat arxipélag, metapolis o area urbana.

Pero una aproximacio massa extensiva de la ciutat que condueixi  =gellar els limits
territorials  municipals només ens sembla parcialment apropiada g .1 s'analitzen les
estructures 1 les dinamiques politico-administratives. que no sempre responen als nous
¢spais tuncionals de les regions urbanes. Aixi, tal com recorda Bu zel (1993), la darrera
extensio de la ciutat de Paris, fins a l'actual cinturd periferic, es remunta a més d'un segle, a.
Haussmann 1 al Segon Impert. Ara bé, després d'aquesta época, la poblacio de la capital s'ha
multiplicat per sis. ¢l seu desenvolupament depassa els limits de [a regié "Ile de France" i es

troba repartida entre més d'un miler de municipis.
Y

En el darrer cens general de poblacio, de 1990, es va escollir, de forma inevitablement
arbitraria. un limit demografic, el de ciutats de més de 100.000 habitants. Aixd només s'ha de
prendre en termes relatius. Sembla que €s pertinent per al context francés i europeu, mentre
que. a escala mundial, els treballs preparatoris de la Cimera de Ciutats d'Estambul (UNESCO
1996:3) qualificaven els nuclis urbans de 100.000 a 2 o 3 milions d'habitants de "ciutats
mitjanes”. La taula 1 agrupa un cert nombre de dades que representen la Franga metropolitana
(fora de DOM-TOM) i les seves aglomeracions, qualificades, segons la nova divisié zonal en
arees urbanes de I'INSEE. com a pols urbans (1). La gran majoria d'aquests pols compten amb
mes de 200.000 habitants. La taula, per tant. ha estat elaborada basant-se només en dues
categories. el municipi i 'aglomeracid. No integra les dades referents a 'extensio a la periféria

que constitueixen les corones periurbanes.

['observacid d'aquesta taula revela algunes caracteristiques del sistema de les grans
ciutats franceses. La primera d'elles és I'abassegadora preponderancia de Paris i de la regio
"lle de France". que ocupen el primer lloc de les 29 metropolis milionaries d'Europa
occidental (2). Si establim una relacié demografica entre la unitat urbana parisenca i la que la
segueix. la regid de Lyon, obtenim un 7,4 que fa que Franga ostenti un récord a Europa,
situada davant de Dinamarca (6,7). La macrocefalia de Paris, traduida en una concentracio del

26% de la poblacio urbana al seu si, no té cap equivalent a Europa. El domini de la capital



francesa sobre el seu territori nacional no és simplement demografic. sind també econdmic:
congrega et 90% de domicilis socials de les empreses franceses, aixi com del seu volum de
negocis. mentre s'hi poden localitzar 67 de les 300 grans empreses europees (3). La seva
posicio de capital poderosa d'un estat considerat durant molt de temps com un model de
centralitzacio politico-administrativa, la distingeix d'altres megacities com Nova York o

Londres.

Com a conseqiiéncia d'aquesta predominancia, no existeixen altres ciutats grans que
puguin contrarestar realment el pes de la capital, de manera semblant al rol que desenvolupen
Barcelona a Espanya. Mila a [tdlia o Munic i Frankfurt a Alemanya. En l'escala de I'Europa
occidental. si Paris se situa al capdavant de les metropolis miliondries, en canvi les
aglomeracions de Lyon (1.262.223 habitants) i de Marsella (1.230.936 habitants) només
ocupen la 24a i la 28a places. De les 35 ciutats franceses de més de 100.000 habitants, només
9 totalitzen una poblacid superior a 200.000 habitants (Paris, Marsella, Lyon, Tolosa, Niga,
Estrasburg. Nantes. Bordeus i Montpeller), mentre que la poblacid de les unitats urbanes
nomes depassa els 400.000 habitants en 8 casos (Paris, Marsella, Lyon, Tolosa, Ni¢a, Nantes,
Bordeus i Lille). Contrariament als Paisos Baixos, a la RFA, a la Gran Bretanya, al Japo i als
Estats Units. les conurbacions o megaldpolis, grans zones urbanitzades policéntriques, son
més aviat una excepcio. fora de la regi6 parisenca, de la conca minera del nord i del litoral de
la Costa Blava. Les metropolis regionals com Bordeus, Tolosa o Montpeller dominen les
seves regions. sense la rivalitat potencial de cap altra ciutat, com "altres petits Paris” (Burgel

1993).

Durant aproximadament una trentena d'anys, els del periode de creixement economic,
dels anys 30 als 80 (els trenta gloriosos) el desenvolupament de les grans aglomeracions,
promogut oticialment per la politica governamental de distribucié territorial (programa de
metropolis d'equilibri dels anys 1965-70), estigué acompanyat d'un reforg significatiu del
teixit de ciutats petites i mitjanes. L'extensié de les grans ciutats inclis va ser considerada
pels experts i els responsables politics i administratius com un fenomen controlable, inclis
reversible: "la moda de les ciutats mitjanes, després petites. al final del pais, semblava enviar
les metropolis al rang dels oropells de la histdria de les ciutats, condemnades per l'ecologia i

la tecnologia unides: small is beautiful, el teletreball, Benetton i la flexibilitat de la "tercera



Itahia". a l'assalt dels monstres urbans” (Burgel 1995:43). Ara bé, els resultats del darrer cens
de 1990 van demostrar un impressionant canvi de tendéncia, com a minim des de 1982:
efecuvament. ¢s pot constatar un poderds moviment de metropolitzacié que es tradueix en
una creixent concentracid de la poblacio 1 de la produccié economica ¢ les ces

metropolitanes més importants 1 més competitives a escala internacional.

Les 33 aglomeracions franceses més grans (vegeu la taula 1) vi = veure com
augmentava la seva poblacid entre 1982 1 1990, excepte en sis casos en els quals, pero, el
declivt demogratic. relacionat amb la crisi de les industries tradicionals, no va passar 1'1%
(Marsella. Saint-Euenne. Le Havre, Le Mans, Clermont-Ferrand, Llemotges). Mentre que
I'éxode de les ciutats-centre sembla aturar-se, gracies particularment a les operacions de
renovactd de vells habitatges 1 al manteniment de funcions econdomiques molt qualificades,
com els serveis d'alt nivell a les empreses -a part d'alguns casos com les ciutats de Marsella,
Toulon o Clermont-Ferrand-. la seva periféria continua estenent-se, sovint a un ritme
sostingut. com ¢s el cas de Tolosa (+20%, donat que l'aglomeracié passa de 47 a 58
municipis). Ni¢a 1 Perpinva (+13%, l'aglomeracid passa de 17 a 24 municipis i de 6 a 11
municipis. respectivament). Montpeller (+12%) o Bordeus (+9%). A diferéncia de les
metropolis d'altres paisos europeus, que generalment estan en declivi o estancades, les grans
aglomeracions franceses. especialment les meridionals, sembla que combinin "al mateix
temps el dinamisme particular de les ciutats del sud d'Europa i el contagi, dins I'Europa

central. del modet metropolita dispers. extens, del nord d'Europa” {Sallez et Vérot 1993).

La metropolitzacid reflecteix una accentuacié de les disparitats de dinamisme 1 de
creixement, d'una banda entre les arees urbanes, i d'altra banda entre els pols urbans 1 les
seves regions. Fl primer fenomen cobreix una oposicié que s'ha ampliat en el decurs dels
darrers anys entre ciutats en progressio i ciutats en regressié i que, d'altra banda, s'estén al
conjunt d'Europa. De 1982 a 1990, la regio Illa de Franga va enregistrar un saldo positiu de
371.000 ocupacions. ¢s a dir, més de la meitat del conjunt del saldo frances, que fiu de
703.000 ocupacions. Amb I'llla de Franga, les zones que més ocupacions van guanyar durant
els anvs 80. sobretot ocupacions estratégiques (4), foren les de la xarxa urbana de Rhone-
Alpes. de V'aglomeracié urbana de la costa mediterrania, de Tolosa, de Bordeus, de Rennes,

de Nantes i d'Estrasburg. Per tant, es troben dins d'aquest grup capdavanter les metropolis



franceses meés grans. que deixen enrera la resta d'aglomeracions a causa, sobretot, dels
comportaments estrategics d'empresaris i assalariats. Les ciutats més grans ofereixen als
primers una reduccio de la incertesa i son les dniques que els poden oferir tota una série de
TeCUrsos avantayjosos: activitats de serveis a les empreses, multiples subcontractes,
disponibilitat d'una ma d'obra variada i qualificada. intercanvis amb I'ensenyament superior i
la recerca. Pero els assalariats també prefereixen aquestes arees de creixement. que
concentren un gran nombre d'oportunitats en termes d'ocupacié. de beneficis i d'oferta de
serveis educatius per als fills (Cattan et al. 1994). El dinamisme economic de les ciutats, pero,
no suposa necessariament el de la seva regio, al contrari del que va passar amb el moviment
de reorganitzacié industrial dels anys 1955-75, les repercussions del qual beneficiaren regions
senceres. Des d'aquest punt de vista, el creixement avui és molt més selectiu i especific i

contribueix a aprofundir les disparitats entre la metropoli i la seva "periféria regional",

L'heterogeneitzacié territorial de les grans ciutats franceses ve acompanyada de la
seva heterogeneitzacio social. Aquesta és el resultat d'un procés de diferenciacié dels rols i
dels estatus de les poblacions de les ciutats, que es va manifestar a Franga, com a la majoria
de paisos europeus. a partir de la fi de la Segona Guerra Mundial, o sigui vint anys més tard
que als Estats Units. Martinotti (1997) ha designat les diferents etapes d'aquest moviment de
diferenciacio amb quatre cercles successius de poblacions: els residents, els actius que cada
dia es desplacen del seu domicili al lloc de treball, els usuaris dels serveis i els espais de la
2ran ciutat i. finalment. el grup d'executius i homes de negocis itinerants que ja no viuven en
una ciutat determinada. sind en varies ciutats, ja que basicament passen el temps viatjant
d'una metropoli a una altra. A aquesta tendéncia desordenada de pas de la ciutat tradicional a
I'drea metropolitana i després a la "ciutat global”, s'hi han d'afegir els efectes sobre 'estructura
social de les ciutats de les profundes transformacions economiques contemporanies,
provocades en particular per l'extensié del sector terciari. I'Gs de noves tecnologies i

l'automatitzacio del treball.

Inclus si es mantenen molt allunyades, pel que fa a la fesomia social. de la realitat
urbana americana. les grans ciutats franceses, en els darrers anys, shan apropat a les ciutats
americanes si més no a través d'una caracteristica crucial: I'accentuacid de les disparitats

soctals intrametropolitanes. Aquest fenomen reflecteix l'impacte social diferenciat de les
q p



reconversions economiques en curs a partir dels anys 80 i de la seva munié de simptomes:
creixement de l'atur. desenvolupament d'ocupacions precaries i a temps parcial, reduccio de la

"xarxa social” a causa del desengany sobre I'Estat-providéncia.

L'apreciacio 1 ia mesura de I'evolucio de les disparitats de riquesa i benestar a * interior
de les arees urbanes representen un exercici tan delicat, que les recerques en aque: . domini
son ben escasses 1 recents. contrariament al que succeeix en la tradicid norc .mericana.
Naturalment. €s convenient retusar les aproximacions i les generalitzacions abusives. Aixi,
contrariament a una tdea rebuda, s1 bé les desigualtats de salaris, mesurades per la dispersié
dels salaris masculins (3), van pujar fortament de 1980 a 1995 als Estats Units (augment de
3.2 a4.3yial Regne Unit (de 2.5. a 3.5), a Franca es van mantenir estables, a l'entorn de 3.5.
Si els beneficis no salarials. en canvi. es van caracteritzar per un retorg de les disparitats, no
¢s menys cert que el nivell mig dels francesos va seguir miilorant. Com a minim per aquesta
rao. l'expressio de "ciutat dual” s'ha d'utilitzar amb tantes precaucions a Franga com als paisos
angilosaxons (6). ja que no contempla l'enriquiment mitja d'una majoria de la poblacio urbana.
Perd. en tot cas. dona compte de la concentracid concomitant de la riquesa i de la pobresa als
dos extrems de 'escala soctal. Entre 1984 1 1989, el sou mitja per familia dels municipis de
les aglomeracions parisenca i lionesa va augmentar encara més rapidament que el que ho
havia fet abans del 84 i va fer augmentar la distancia entre les zones riques i les zones pobres
existent al si d'aquestes dues metropolis. La pobresa, la precarietat 1 I'exclusio socials.
paral-lelament. van augmentar en proporcions totalment noves. donat el seu caracter massiu.
angoixant i intolerable per a la gran majoria de francesos. Segons 'Oficina Estadistica de les
Comunitats Europees. el 14% dels individus eren considerats com a pobres el 1993, és a dir,
disposaven de menys de la meitat del nivell de vida mitja (o sigui. menys de 3.716 francs al
mes) -que es pot comparar amb la taxa del 6% a Dinamarca, 1'11% a Alemanya i el 22% al

Regne Unit- 1 aquesta proporcio va passar a un 17% l'any segiient.

La "crisi dels cinturons”, que tant va donar a parlar els anys 80 en reactualitz = la
tematica de la segregacié urbana, seria un resum d'aquest trencament de la cohesid su-.ul
urbana. A I'inrevés dels Estats Units, marcats per una pauperitzacio i un abandonament ds s
ciutats-centre. de les quals va fugir la poblacié acomodada cap als cinturons rics, les grans

ciutats franceses s’haurien mantingut riques, mentre que els seus municipis periférics haurien



quedat minats pels efectes de l'atur. d'un urbanisme vertical i de 'acumulacié de greus
problemes socials. Essent comoda per la simplificacié que suposa entre el model llati i el
model anglosaxo. aquesta imatge és evidentment enganyosa. fins i tot clarament erronia.
Efectivament. si s'observa la reparticié espacial del sou mig de les llars fiscals el 1990, la
periféria de la major part de les grans ciutats de provincies en realitat és més rica que el centre
:Nicot 1996). Aixo és aixi tant a Marsella com a Liile, Tolosa, Nantes, Toulon. Grenoble.
Rouen. Tours. Clermont-Ferrand. Montpeller, Rennes, Angers, Reims, Brest. Amiens o Metz.
De forma general. només uns determinats cinturons sén pobres, sobretot a I'est de Lyon (com
Vaulx-en-Velin). a la Seine-Saint-Denis i al nord de Hauts-de-Seine. I la mitjana de cinturons
de Lyon o de Paris son més rics que la majoria de ciutats-centre de provincies. La inversid de
la dicotomia americana no té gaire sentit, ja que totes les grans ciutats es composen de barris
soctalment molt heterogenis envoltats de cinturons el nivell de prosperitat dels quals,
iguaiment. pot variar fortament. La continuacié del moviment d'urbanitzaci6 i de densificacié
de les arees metropolitanes tendeix més aviat a reforcar la seva aparenca de mosaics socio-
territorials. com ho mostra en particular un estudi sobre les 36 aglomeracions franceses de
150.000 habitants. segons el cens de 1982 i exceptuant la regid parisenca (Mansuy et Marpsat
1994). Els 25 tipus de barris definits per aquests autors es troben tots, per exemple, en una
aglomeraci¢ com la de Marsella. al centre de la qual, particularment compost, s'hi juxtaposen
barnis comercials. barris céntrics elegants (Le Roucas Blanc. Endoume), barris céntrics
populars. barris populars extrems (Belsunce), barris obrers joves, barris mixtes i barris
centrics d'empleats i comerciants. Com a Paris, cada vegada és més delicat oposar els barris
bons als barris populars. o bé el centre a la periféria. donada la formacio de barris radials
burgesos com el de Saint-Cloud a Versalles i a la ciutat nova de Saint-Quentin-en-Yvelines,
que lliga 'oest de l'aglomeracié amb les zones de prestigi de la capital (els Camps Elisis, el

setzé cinturd. Neuilly).

Finalment. cal subratllar una dimensié important que contribueix a I'heterogeneitzacid
social de les grans ciutats franceses: 'emergéncia dels factors étnics. Contrariament a les tesis
mantingudes per moviments xendfobs com el Front Nacional, la progressio electoral regular
del qual a partir de 1980 tradueix la difusié i I'acceptacié dels seus arguments per un nombre
creixent de ciutadans. els fluxos migratoris a Franca no s'han produit de forma sobtada. La

immigracié és un fenomen antic que, en termes quantitatius, s’ha mantingut de forma




relativament estable en el decurs del segle XX. El percentatge d'immigrants (7) a penes ha
variat a partir dels anys 30: 6.6% el 1931, 7.4% el 1990 (Daguet et Thave 1996). Si
comparem les deu aglomeracions més grans de 400.000 habitants amb I'arribada d'estrangers
originaris de paisos del Magreb a tinals dels 60, veiem que el pes de la poblacio immicrada es
manté lleugerament superior en relactd a les principals metropolis europees i nordan: -icanes,
{ que. d'alira banda. ha canviat lleugerament. De 1968 a 1990, la meitat  .questes
aglomeracions registren una progressio que €s notable només a Paris (de 8.0 13.1%) i
limitada tant a Lyon (de 9.9. 2 10.2%). com a Lille (de 5,4 a 7,6%), a Bordeus ( ~ a 3.5%) o
Nantes (1.3 a 2.7%). L'altra meitat. ¢n canvi, es caracteritza per un declivi d'aquesta taxa: a
Marsella (7.2 a 3.39%). a Tolosa (6.3 a 3,9%), a Niga (9,1 a 7,8%), a Toulon (5.2 a 5,0%) i a
Grenoble (13.5 2 9.8%) (Chenu 1996).

St la proporcio dimmigrants a les grans ciutats, en general, només ha variat
leugerament. les condicions d'acollida 1 d'integracid a la societat, en canvi, han conegut
canvis substancials. Les mutacions economiques i I'atur els afecten generalment de forma més
directa que a la resta de la poblacio. Aixo ha estat aixi especialment en el cas dels immigrants
J'origen magrebi. que son particularment nombrosos en determinats sectors -inddstries
extractores i transtormadores situades sobretot al nord del pais, construccid 1 obres publiques
molt concentrats a les ciutats meditarranies- i en determinades professions -sobretot obrers-
que son les més fragils 1 amenagades per les reconversions econdmiques en curs. Els greus
problemes que han d'afrontar els barris amb molta poblacié d'origen magrebi responen a una
multiplicitat de causes. entre les quals es troben un urbanisme destructor de la cohesio social 1
un pertilos dectivi del sentiment de solidaritat entre francesos "de soca-rel” i immigrats. Pero
¢l context econdmic de reestructuracié de sectors d'activitat sencers augmenta la probabilitat
d'aquesta divisio de les relacions socials, Des d'aquest punt de vista. i guardant les distancies,
I'aportacio de William Julius Wilson sobre els barris desfavorits de les ciutats americanes es
podria fer extensiu al context trancés: "Dubto, per tant, que totes les qiiestions que tendeixen
a la disminucio dels sous. a l'atur. a la concentracio de la pobresa urbana, s'expliquin pel
racisme de la nostra societat... Un factor (explicatiu) creixent els darrers dos decennis:
entonsament de l'ocupacié en el sector industrial, en el qual la poblacidé negra estava

representada de forma desproporcionada” (8).
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La comparacié amb la imatge negativa dels guetos americans troba aviat uns certs
limits. ja que els barris francesos amb dificultats sén molt menys homogenis étnicament., molt
més integrats socio-culturalment a la resta de la societat. i son objecte d'unes atencions i unes
mesures favorables per part de les autoritats publiques. Ara bé. a partir dels anys 80, hi ha
dues dimensions de l'etnicitat de les ciutats americanes que comencen a manifestar-se a les

metropolis franceses. encara que sota formes i modalitats diferents.

La primera és la diversiticacié étnica, amb la pujada als Estats Units de les minories
hispanica i asiatica. i el creixement a Franga, provocat per un desplagament de la demanda de
ma d'obra de la indistria cap als serveis, del nombre d'immigrants d'Asia, I'Africa negra i
I'Europa central i oriental. Aixi. en el decurs dels darrers anys, la proporcié de magrebins dins
la poblacio estrangera tendeix a baixar, mentre que la dels estrangers originaris de paisos
Jiferents als de la Unié Europea o el Magreb augmenta sensiblement {(per exemple, a Paris,

de 24% el 1968 a 41% el 1990) (Chenu 1996).

La segona evolucid determinant és I'emergéncia dels factors étnics en l'escena politica
urbana. Tot i que encara son relativament timids, fins i tot esporadics en relacié a l'activisme i
la influéncia que exerceixen els grups étnics dins de moltes ciutats dels Estats Units,
larticulacio i l'estructuracié de reivindicacions especifiques étniques van aparéixer
basicament a partir de les eleccions municipals de 1983. Essent un proc€s particularment
complex i contflictiu. que suposa un redefinicié dels fonaments de la "Franca laica i
republicana” heretats de la Tercera Republica. la profunda transformacio del procés frances
J'assimilacio. en vies de rapida pluralitzacié, obre als immigrants noves oportunitats, a escala
municipal, d'afirmacié de la seva propia identitat. Moltes llistes de les eleccions municipals
s'obren als representants de la poblacié immigrada. tant a l'esquerra com a la dreta. Com
d'altres alcaldes de la majoria presidencial, I'alcalde d' Amiens. Gilles de Robien (de la UDF),
subratlla aquesta orientacié: "Rabah Zitouni, escollit en la meva llista de 1989. és un frances
musulma que ens recorda la diversitat dels nostres origens” (de Robien 1996). Contrariament
a d'altres paisos europeus que van acordar el dret de vot local i l'eligibilitat als estrangers que
complissin unes condicions de residéncia minimes -Suécia des de 1975, Noruega el 1978,
Dinamarca i Finlandia el 1981, els Paisos Baixos e! 1985, a Suissa el canté de Neuchatel des

de 1848 i el de Jura el 1979- o que, com Italia, s’han compromes a la seva introduccio, els
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responsables politics nacionals francesos no han escollit la forma d'eixamplament de la
participacio politica i incius han rebutjat fredament fins a les municipals del 2.001 la qiiesti6
de la legalitzacio del vot dels membres de la Unié Europea. Diverses ciutats, perd, han
intentat compensar la marginalitzacio politica dels estrangers incloent-hi comités que
representen els seus nteressos. com el Consell Consultiu dels Estrangers creat el 92 per

i'ajuntament d'Estrasburg.

E:ts problemes als quals s'enfronten de fa una vintena d'anys els espais n:etropolitans
francesos no han deixat d'accentuar-se i exacerbar-se. Efectivament, lluny de calmar-se, els
conflictes socio-politics que s’hi manifesten estan sotmesos a un procés de diferenciacid i
d'intensificacto creixent. La tesi de Bell (1960) de la fi de les ideologies, com la de
Kirchheimer (19635} sobre 'atenuacio dels conflictes en les democracies industrnalitzades, o
aqueila. estretament associada. d'una asténia de la democracia com a resultat d'una
contlictivitat insuficient. no han estat confirmades 1 semblen estar més aviat invalidades per
la realitat. Apareixen noves esquerdes que venen a superposar-se a les més antigues i
conduetxen a una sttuacio caracterttzada per una estructura de conflictes cada cop més
diversiticats -amb l'augment recent. com subratlla Hirschmann (1995: cap. 20) de conflictes
indivisibles o either or conflicts. oposats als conflictes divisibles o more or less conflicts- que

donen lloc a compromisos delicats 1 generalment inestables.

s al voltant d'aquesta hipotesi central d'una tendéncia a l'accentuacid dels conflictes
socio-politics que es pot intentar analitzar les transformacions de la democracia en les arees
metropolitanes. suposant que aquest augment de la conflictualitat pot actuar al mateix temps
com a "ciment" 1 com a "dissolvent” de la societat. No es tracta d'adoptar una postura de
caracter clarament normatiu. posant-nos a favor de la integracié supra-comunal o, a l'inrevés,
subratilant, dins '0ptica del Public Choice, els avantatges atribuits al manteniment de petites
unitats democratiques. Una aproximacié molt més pertinent consisteix a identificar i1 analitzar
els contlictes tonamentals que estructuren les posicions i les estratégies dels actors implicats

per a resoldre'ls. aixi com la seva successié i la seva combinacié en el temps.

Aixi doncs. es poden distingir tres tipus principals. Els conflictes territorials sén

conseqiiéncia de la dominacié historicament determinada al si d'una regié urbana de la ciutat-
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centre sobre els municipis periférics. En molts casos. la posicié inicialment quasi-
monopolista de la ciutat en reiacid al seu entorn no ha deixat de reduir-se (cf. supra). Els
contlictes territorials. en general. han augmentat i s'han diferenciat en el decurs dels darrers
anys. U'na competencia economica i politica sovint ferotge oposa, a partir d'ara, les ciutats,
cada cop menys “centres”. als municipis, que es resisteixen a ser simples suburbis o satélits.
Mai la tesi de I'explotacio tiscal no ha estat tampoc sistematicament i ritualment brandada en
un o altre sentit. per carregar-se o defensar les grans ciutats, a mida que s’han experimentat
dispositius de sistemes de perequacid dels recursos inter-col-lectius. A aquests conflictes de
reparticio dels recursos economics i fiscals s'hi han d'afegir les tensions socio-territorials
engendrades per una accentuacio dels processos de segregacié social, étnica o d'edat.
Assistim en certa manera a una aproximacié dels models europeu i america d'evolucio de la
urbanitzacio marcada per una polaritzaci6 socio-espacial creixent tant a escala del municipi

com Je la mewopoli.

Una segona categoria de conflictes es manifesten a l'entorn de factors socio-
econdomics que freqlientment transcendeixen la pertinenca territorial. També s'han fet més
complexos en aquests darrers anys, en la mesura que no poden ser reduits a una simple i clara
oposici6 entre els interessos del capital i els del treball, inclus si els promotors més actius de
tormules d'institucionalitzacio de governs metropolitans es recluten preferentment entre els
responsables d'empreses grans i mitjanes. agrupats o no en el si de cambres consulars o
d'organitzacions corporatives, L'estratificacié contemporania més important no es basa tant en
un antagonisme entre classes socials, siné més aviat en una divergéncia radical de
concepcions del desenvolupament econdmic entre els grups favorables a un creixement
regional fort i continuat (sobretot els liders del sector economic) i els partidaris dels growth
limits. o sigui d'un domini controlat de l'extensio de les activitats economiques i
immobilidries (representades sobretot per les associacions de defensa del medi ambient i les
associacions de veins). Aquests nous factors -entre els quals figura igualment la integracié
social i politica de les minories étniques- i els conflictes que engendren dominen cada cop

mes {'agenda de les politiques urbanes.

La tercera linia d'estratificacié és d'ordre ideologic i es basa en l'oposicid dels

rogrames i estratégies de les organitzacions dels partits. La seva pertinenca varia segons els
prog £ p ¢
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paisos -als Estats Units dificilment es pot discernir. per la qual cosa els politicolegs americans
practicament no en tan esment- 1 els contextos territorials. No es confon necessariament amb

les altres dues categories de contlictes. encara que els tres tipus d'estratificacié interactuen.

La nostra hipotesi principal és la d'una tendéncia a la "sofisticac: - cc-lictual”.
Aquesta ¢s manifesta. en primer lloc. en l'eixamplament de la gamma - paruts i de
tormacions politiques representades en les assemblees locals, aixi com ¢ seus programes
J'accio. L.es noves organitzacions. sobretot ecologistes 1 d'extrema dreta, a moltes ciutats
franceses tan la competéncia als partits tradicionals de dreta, de centre i d'esquerra. Aquests
nouvinguts capgiren ia tradicional dominacio uni o bipartidista i contribueixen a fragmentar
el sistema local de partits. No és només el sistema de partits, sino els seus propis components
cls que es veuen sotmesos a aquest procés de diferenciacio ideologica i estratégica a través de
la tormacio de faccions o de clans a dins dels partits. la qual cosa debilita la cohesio de les

tormacions reputades per la seva solidesa o organitzades jerarquicament.

L'estructura d'aquests tres principals tipus de conflictes no és ni unilateral ni
immutable. En altres paraules. no permet entendre. ni per tant predir, el posicionament i el joc
deis diferents actors. aixi com els compromisos institucionals obtinguts, a no ser que
s'especitiqul previament el periode 1 ¢l sistema politic en qiestié, com també les politiques
nubliques preses en consideracid. segons si prioritzen objectius de collocacid, de

redistribucto o de desenvolupament economic.

Aquesta intensiticacio dels conflictes socio-econdmics 1 politics afecta les regions
urbanes de tal manera, que els actors publics existents no semblen estar en disposicid de
recular-les. Sigul quina sigui la profunditat de les transformacions del seu entorn, ;potser
I'immobilisme 1 el misoneisme representen les regles fonamentals i practicament intocables
de! tuncionament de les institucions? Entre d'altres, podem pensar especialment en el cas de
Bordeus. simbolitzat pels meandres d'un projecte de metro finalment avortat a mitjans dels
90. o per la iniciativa d'un "Gran Bordeus", torpedejada de totes bandes. Davant de nous
factors -com la importancia en augment de les externalitats, de la segregacid socio-espacial,
del desenvolupament economic i de la proteccid del medi ambient- que justificarien encara

més que abans els comportaments i les practiques de cooperacid, el govern urba es troba, en
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canvi. sotmes a un procés global de fragmentacié que contribueix a debilitar substancialment

la legitimitat de la seva actuacio.

IL. Sistemes de govern majoritari en vies de fragmentacio

Dins el conjunt de variacions internacionals sensibles, el govern urba es mostra a
Europa de forma inqtiestionablement més solida que als Estats Units, a causa de la posicid
historicament més central que hi ocupa I'Estat i de la integracio més gran de les esferes local i
estatal. La filosofia de la limitacié del poder per un conjunt de mecanismes destinats a
tragmentar les organitzacions pibliques territorials, perd. no hi és absent. Aquesta filosofia
caracteritza clarament les diferents variants del model nordic. Perd la fragmentacio es
manifesta dins un marc de referéncies sensiblement diferent al dels Estats Units. Mentre que
el projecte reformista america. que va configurar l'evolucié de moltes institucions urbanes.
perseguia com a objectiu principal la reduccié general de la influéncia de la politica (dels
partits. dels seus mecanismes...) fixant nous limits funcionals, territorials i temporals al seu
exercici. en les democracies urbanes del nord d'Europa el rol de les instancies politiques no és
necessariament posat en qtiestio o rebutjat. Dotat d'una forta legitimitat, si el poder politic
esta sotmés a una minuciosa divisié dels organs i sectors que dirigeix €s sobretot per a
garantir a les formacions principals la seva participacid col-lectiva en la gestié dels
assumptes. Aquesta fragmentacio de tipus politic esta destinada a fer viure i treballar en comt
una pluralitat de socis-rivals i de prevenir I'emergéncia d'una forca capag de dominar el
sistema politic i per tant d'enfonsar l'equilibri existent. Darrera la seva aparenca i [a seva
reputacio de conjunts funcionals altament consolidats. els governs urbans nord-europeus
presenten en realitat un perfil de lideratge i de funcionament estructuralment segmentat que
caracteritza les democracies consensuals. Els mecanismes caracteristics d'aquests sistemes
politics destinen els seus esforgos a "dividir, dispersar i limitar el poder de diferents formes"

(Lijphart 1989).

Pel contrari, a Franca, on les organitzacions de partits locals semblen relativament
febles. els dispositius institucionals, que fa molts anys que estan en vigor, tendeixen a garantir
no una repartici6 del poder, sino una forta concentracié a mans de Falealde, clau de volta del
sistema de govern municipal. La seva llegendiria omnipoténcia -aquesta "monarquia

municipal a la francesa" (Mabileau 1995) que practicament no troba equivalent en les altres
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democracies industrialitzades- esta assegurada per la combinacié d'un conjunt de mecanismes
1 de barreres politico-institucionals (vegeu el panorama comparatiu institucional presentat a la

tauta 2.

Encara que no sigw directament escollit per la poblacié com el seus homolegs
italians. japonesos 1. en un gran nombre de casos, alemanys o americans -ou de cada deu
ciutats de mes de 100.000 habitants als Estats Units), l'alcalde dom - 1 l'escena politica
muntcipal en tant que lider del partit o la coalicié majoritaria i controla comodament el ple. El
sistema electoral mixt en vigor a les ciutats des de 1983 manté, efectivament, un escrutini
essencialment majoritari. gracies a 'adopcid de la regla de la mitjana més forta i de la barrera
del 10%. L'equip que arriba al poder veu garantida una comoda majoria de gestid: més de tres
quarts de les places de govern en cas de tenir exit en la primera volta (9), més de dos tergos en
¢l cas d'una llista escollida en la segona volta amb el suport només d'un terg dels vots emesos.
No hi ha una auténtica separacid de poders, ja que l'alcalde exerceix al mateix temps les
funcions de cap de l'executiu 1 president del ple municipal i acompleix certes tasques en tant
que representant de I'Estat. L'estatut 1 els drets de I'oposicid, la representacid dels quals no va
ser introduida al si de la regidoria fins les eleccions municipals de 1983, encara avui estan
poc reconeguts 1 protegits. Els regidors municipals tenen certament totes les facilitats per
expressar les seves queixes 1 per constituir-se com a portaveus de demandes i iniciatives
diverses (funcio de tribuna) pero l'alcalde té la possibilitat de governar sol o per delegacid,
assistit pel seu gabinet i per adjunts estretament subordinats a la seva persona, practicament
amb tota impunitat. La seva omnipoténcia no només és legitima. sino que és considerada
indispensable per al manteniment de I'eficacia governamental; no pot ser sotmesa a qualsevol
forma de destitucid o de caiguda per una mocié de confianga, com preveu per exemple la

legislacio japonesa de fa mig segle.

La posicié extremament forta del cap de l'executiu es veu reforgada per 'acumulacié
de mandats electorals locals. regionals o nacionals, una practica generalitzada a Franga i
gairebé Unica a escala internacional. Reflecteix J'estructura centralitzada d'un sistema politic
al si del qual la direcci6 d'una gran ciutat ha estat considerada, de fa molt de temps, com un
treball a temps parcial. una base de poder que serveix, segons les circumstancies, de trampoli

cap al poder nacional. o de refugi en cas d'exili provincial forgat (10). Dos lleis del 30 de
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desembre de 1985. pero. comengaren a limitar la practica tradicional del cimul il-limitat, en
posar un principi que diu que ningu no pot a partir d'ara acumular més de dos dels seglients
mandats electorals: diputat. senador, diputat europeu, conseller regional. conseller general.
conseller de Paris. alcalde d'un municipi de més de 20.000 habitants i tinent d'alcalde d'un
municipi de 100.000 habitants o més. El nou govern d'esquerres format després de les
cleccions legislatives del 25 de maig i I'l de juny de 1997 creu anar encara més lluny en la
limitaci6 de les practiques d'acumulacid i ha fet adoptar una nova legislacio que prohibeix
I'exercici simultani d'un mandat parlamentari i d'un mandat executiu local {municipal,
departamental o regional) o de dues presidéncies d'executiu local. Des del primer consell de
ministres del nou govern d'esquerres, reunit el 4 de juny de 1997, el Primer Ministre, Lionel
Jospin. ha recordat que no hi hauria d'haver "ministres a temps parcial”: els ministres ja no
poden exercir, com havia estat habitualment acceptat i practicat. funcions executives locals.
L'unic membre del nou govern que dirigia una ciutat de més de 100.000 habitants. Catherine
Trautmann. nomenada ministra de Cultura i Comunicaci6. va adoptar immediatament aquesta
regla i abandona les seves funcions d'alcaldessa d'Estrasburg (ﬁmtenint-se com a regidora
municipal). Desitjada per la majoria de ciutadans (11), aquesta important evolucié de les
concepcions i les regles de l'ofici politic tradueix I'adaptacié de les condicions d'exercici de la
funcié d'alcalde a la nova configuraci6 de post-descentralitzacié de les relacions

intergovernamentals, caracteritzada per un declivi estratégic i de recursos de la capital.

L'alcalde francés només estd sotmés a la reeleccidé cada sis anys -un interval
sensiblement més llarg que a la majoria dels altres paisos, en els quals la durada del mandat
s'eleva generalment a quatre anys-, la qual cosa condueix en molts casos al manteniment del
poder durant molts anys. Aquesta longevitat practicament il-limitada en el temps, de la qual
se'n beneficien, a més d'una persona, tot un sistema de poder personalitzat, porta a qué cada
cop més ciutadans i observadors de la vida politica qiestionin els mecanismes socio-politics i
institucionals. que afavoreixen la multiplicacié de casos de corrupcié o de malversacions de
fons (12). A part dels récords d'alcaldes de la postguerra, com Jacques Chaban-Delmas,
alcalde de Bordeus sense interrupcié de 1947 a 1995, Garraud (1989) ha demostrat, seguint
les trajectories del conjunt d'alcaldes de ciutats franceses de més de 15.000 habitants entre
1945 11983, que la durada mitjana del mandat electoral pujava a nou anys i que més d'un terg

d'aquests municipis, en quaranta anys, només havien conegut dos o tres alcaldes.
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Naturalment. es pot establir la hipotesi que aquesta estabilitat en el temps tradicionaiment
observada tenderx precisament a debilitar-se a les grans ciutats, caracteritzades per una forta
Jdiferenciacio social de la seva poblacié. una heterogeneitzacié de les preferéncies dels
multiples grups que la composen 1 un electorat que, consegiientment. sembla més voluble i

cada cop menys lleial a un tider 1 a la seva organitzacio de partit i personai.

La taula 5 reuneix algunes intormacions que daten de l'abril del 97 (¢s a dir, abans de
les eleccions legislatives de la primavera d'aquest any) concernents al perfil personal i politic
de 33 alcaldes de grans ciutats. Revela un cert nombre de canvis que, per limitats que puguin
semblar. poden ser interpretats com a index d'una "desmonarquitzacid" del sistema existent
en el sentit d'una protessionalitzacio. A més de l'entrada produida el 1989 d'una dona,
Catherine Trautmann. a Estrasburg. dins un cercle fins llavors reservat als homes, es pot
sobretot descobrir una menor perennitzacié del poder personal, provocat particularment per
un rejoveniment prou acusat des de les darreres eleccions municipals (13). De mitjana, els
alcaldes porten deu anys d'exercici: un terg sén en el seu primer mandat, havent estat
escollits. doncs. en les eleccions municipals de 1995, un segon terg va accedir a la direccid de
la seva ciutat entre 1989 1 1995 1 el darrer terg agrupa els escollits a partir de 1970, dels quals
el "dega”. Jean-Marie Girauit. amb 27 anys de mandat, encara és lluny del récord de Chaban
(14). Gracies a la progressiva limitacio del cumul de mandats, els exemples encara recents de
personalitats que col-leccionaven carrecs 1 responsabilitats remeten cada cop més al passat.
Que algy pogueés ésser al mateix temps primer ministre i alcalde de Bordeus, o bé ministre,
president del consell regional 1 alcalde de Marsella. encara és dificil d’explicar i de fer
entendre als estrangers. Perd aquests dos casos, afortunadament, no reflecteixen el conjunt de
situacions existents. Vint-l-cinc dels trenta-cinc alcaldes de grans ciutats encarnen una
evolucio de les practiques 1 les logiques de carrera: deu no exerceixen cap altre mandat
electoral, uns altres sis formen part només d'un consell general o regional 1 : u afegeixen a

les seves funcions les de parlamentari francés o europeu,

Si el model de democracia urbana majoritaria i centrada a I'entorn de la persona de
I'alcalde diferencia Franga clarament de la majoria dels altres estats industrialitzats, també €s
cert que de fa uns vint anys pateix una profunda transformacié sota l'efecte de la fragmentaciéd

de les institucions i de l'accid publica territorials. La imatge habitual de la gran ciutat,
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eficagment i perdurablement controlada i dirigida pel seu alcalde, assistit pel seu gabinet i per
una colla d'adjunts. monopolitzant l'accés als indispensables recursos estatals, necessita ser

revisada,

Aquesta imatge comrespon cada cop menys a la realitat contemporania de la
fragmentacid territorial de les regions urbanes. La fragmentacié territorial o geografica
reflecteix el trossejament d'un territori en un cert nombre d'unitats de govern. Es un factor
classic 1 recurrent de les politiques territorials -1 de la ciéncia politica. al si de la qual s'ha
constituit una auténtica "metropologia'- la visibilitat del qual varia en funcié del seu ritme
d'inscripcié en I'agenda de les reformes institucionals. La balcanitzacio territorial se suposa
que afavoreix els segiients fenomens disfuncionals:

-abséncia de control o de guia del desenvolupament territorial: allo que els
anglosaxons anomenen urban sprawl no pot estar limitat i emmarcat per l'accid cooperativa
de les collectivitats territorials afectades; cal superar les seves visions i estrategies
estretament particularistes i pensar les seves politiques integrant la dimensié crucial dels
problem spillovers

-insuficiéncia de recursos: un nombre massa gran d'unitats territorials porta a la
corresponent reduccio de la riquesa demografica, econdmica i fiscal

-feblesa de la capacitat de gesti6 i experta: les petites unitats de govern no poden
arreure ni desenvolupar un potencial administratiu i técnic de "management” territorial.
Reagrupar els seus mitjans d'actuacié hauria de permetre guanvar en eficiéncia i realitzar
economies d'escala

-no-concertacio estructural en els intents de solucionar els problemes comuns:
l'aillament local €s la regla general, l'accié col-lectiva, l'excepcio. Ara bé, les decisions i
accions preses per una col-lectivitat sovint modifiquen les forces exercides per les politiques
d'altres governs. L'emergeéncia d'aquests policy spillovers és, sens dubte, alld més caracteristic
del "problema metropolitd”, emparentat amb la problematica de governacié en les relacions
internacionals

-segregacid social i etnica: de forma creixent. les recerques fetes en els darrers anys
han relativitzat considerablement l'oposicié classica i molt compartida entre les realitats
americanes de formacié de guetos i els diversos mecanismes d'homogeneitzacio que operaven

a Europa
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-tendencia al creixement de les disparitats fiscals: resultat d'un procés d'enriquiment
dels territoris més acomodats. parai-lelament a una pauperitzacio dels seus veins, a falta de
procediments d'equilibn 1 de perequacio dels recursos

La particularitat d'aquest conjunt de factors és que sembla que mai no puguin obtenir-
se solucions institucionals aptes per a desactivar-los definitivament. Per molt perfecta i
adaptada que pugui semblar en un instant t. una reforma de reorganitzacio territorial esdevé
cairebé nevitablement obsoleta en l'instant t+1, ja que 'espai de localitzacions i de tlux a la
qual s'aplicava es troba ja més o menys transformat de forma radical. L'altra rad que es pot
avangar per explicar la imperfeccid o el caracter d'incomplet inherent a tota forma de solucié
global 1 sinoptica de consolidacié territorial és l'extrema heterogeneitat dels territoris
anomenars funcionais que. per naturalesa, només excepcionalment poden correspondre

precisament amb les divisions politico-administratives.

Malgrat els limits inherents a tot exercici d'aquest tipus. les reformes majors del
sistema politic territorial occidental dutes a terme durant els anys 1960 a 1970 perseguien
l'objectiu de reduir la fragmentacio territorial. A diferéncia dels paisos del nord d'Europa,
Fran¢a no es va comprometre realment en un moviment de reforma global. La qiestio de
l'esclat de les forces territorials ressorgi a principis dels 90. Nombroses veus, provinents tant
del mon politic com dels sectors econdmics ¢ associatius, van defensar reagrupaments que se¢
suposava que havien de facilitar la reactivacid de milers de municipis rurals moribunds i
assecurar una reduccio de la incoheréncia de les politiques de les regions urbanes. Tant si es
tractava de la taxa professional d'aglomeracid -provada a Rennes i estudiada a Lyon- com de
la renovacio de la formula dels municipis urbans -en evolucio cap a un govern d'aglomeracio
escollit directament per la poblacio, tal i com pregona I'Associacié d'Alcaldes de Grans
Ciutats de Frang¢a-. les iniciatives localitzades i els projectes d'experimentacié o de reforma
global manifesten una nova voluntat de fer saltar el tabl que representa, des de fa molts anys,
qualsevol modificacio extensa del mapa territorial.

Pero les aproximacions i les concepcions proposades també han evolucionat. La
"ouerra de trinxeres" entre reformadors radicals i partidaris de la divisié ha deixat pas
progressivament a argumentacions més pragmatiques, basades en 'acumulacié d'experiéncies
de factibilitat politica. aixi com en les adquisicions recents de les recerques en Ciéncies

Socials. Encara menys que ahir, un govern central no prendra el risc d'imposar
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autoritariament una reforma territorial. sabent que si la consolidacié afavoreix les economies
d'escala dels serveis urbans de produccié amb fort contingut tecnologic (produccié i
distribucio d'electricitat i de gas. recollida i tractament d'escombraries, tractament d'aigiies
residuals). en canvi no produeix efectes clars sobre els serveis de consum (policia o
ensenyament) 1 pot inclus generar deseconomies d'escala a partir d'una certa dimensid
geografica de I'aglomeracio. Perd 'argument que pesa més a favor de l'actitud for¢a prudent
d'avui en dia dels responsables politics locals i estatals és I'hostilitat general de la majoria dels
ciutadans afectats per un reagrupament territorial. La desconfianga dels ciutadans pel que fa a
l'augment de Ia mida de la seva col'lectivitat es deu, sobretot en epoques d'austeritat.
economica. a la pujada corresponent de les depeses publiques locals. Aquest recolzament més
que mesurat prove també de la generalitzacio, a partir dels 60, de les reivindicacions a favor
d'un reforcament de la democracia infra-municipal, sempre desitjada. sempre promesa, i
rarament duta a terme. Com els membres del community control dels Estats Units, els dels
consells de districte elegits directament per la poblacié sovint es mostren partidaris d'una
mateixa renovacio en tres nivells de I'arquitectura politica urbana: a canvi d'una certa perdua
d'importancia de la municipalitat, que no obstant mantindria la seva posicid central, un reforg
conseqiient de la legitimiat i de la capacitat d'acci¢ del grao supra-comunal, la regid urbana,
a carrec de les politiques globals de planificaci6 i d'equipament i, a nivell infra-municipal, el
barri o districte. responsable primer de les politiques del seu entorn. Presentada per Dahl
(1967) com una prioritat del desenvolupament de la democracia, una modulacio d'aquest tipus
dels espais publics territorials i dels seus tipus de competéncies progressa no només en els

esperits. sino també en els programes de diverses formacions politiques.

La tendéncia a la fragmentacio no és només territorial {extensid de regions territorials
extremadament disperses), sino també funcional. La regulacié de funcions o de sectors
d'activitats substitueix progressivament una pluralitat d'autoritats que no estan Iligades per
relacions de jerarquia. Les consegiidncies nefastes potencials d'aquesta abundancia
organismes molt diferents son ben conegudes: costos més elevats de col-laboracié inter-
1astitucional. major opacitat del sistema territorial per als ciutadans amb dret d'obtenir algun
tipus d'accountability i. finalment, un deteriorament freqlient dels serveis oferts. Sota
diferents formes. I'Estat ha jugat un rol determinant dins la posada en marxa o

l'acompanyament d'aquest moviment. Les reformes descentralitzades dels anys 80 van
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suposar una complexificacio dels circuits decisionals territorials resuitants de la superposicid
de niveils de competéncies. L'abséncia d'una definicié minima del repartiment de
responsabilitats  entre col-lectivitats  territorials  es manifesta quotidianament 1 la
multiplicacio d'iniciatives en competencia i no coordinades destinades a un mateix i ori 1
per l'us desentrenat de finangaments creuats. Mabileau (1991), aixi, pot assenyala~ ¢ "la
necessitat (d'una certa col-laboracid) és encara més funcional ja que el sistema esta {-  aentat
en extrem per la multiplicaci6 de les seves estructures, de forma que no hi ha ur  :rarquia
formal entre els diferents nivells, inclis alla on es troben dues séries de co:-lectivitats
intermitges {departaments i regions)”. La configuracié actual de les responsabilitats es
caracteritza també per un nivell elevat d'opacitat, de la qual és testimoni la incomprensio
ceneralitzada entre els francesos de l'embolic de la fiscalitat local (la tardor de 1996, el 90%
Jels contribuents locals interrogats creien, erroniament. que el producte dels impostos locals

revertiz exclusivament en els municipis).

Aquesta tendeéncia a la fragmentacié funcional del govern urba remet generalment a la
desterarquitzacio de les relacions intergovernamentals. L'Estat practicament ja no pot
comportar-se de forma sobirana. imposant les seves decisions i les seves politiques als altres
actors publics. Les seves intervencions estan molt menys guiades per ordres directes que per
la preocupacio d'impulsar o de propulsar. d'incitar 1 de coordinar. Entre les causes principals
J'aguesta mutacio profunda. els limits objectius del procés d'extensio de I'Estat-providencia es
maniresten de ta una quinzena d'anys amb l'alentiment del creixement economic i la
conseglient raretaccié dels recursos publics nacionals. L'Estat, d'altra banda. s’ha vist obligat
progressivament a sotmetre's. certament de forma negociada. al respecte als principis i1 a les
normes fixades a un nivell supra-nacional, més exactament al marc europeu. Sabem que tant
el govern francés com les autoritats de Bonn vetllen gelosament per protegir les seves
prerrogatives i defensar-se de la competéncia exercida per les regions i els Lander en sectors

tan sensibles com els ajuts europeus al desenvolupament economic i regicnal.

La competéncia de I'Estat en tant que encarregat d'encarnar "l'interés general"
interfereix. d'altra banda, amb la diferenciacié i la complexificacio dels factors publics
urbans. Intentar aportar solucions als barris amb dificultats, reformar el sistema

d'ensenvament. elaborar plans de desenvolupament dels transports, reconvertir els sectors
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economics. imaginar mecanismes d'integracié de les minories étniques, aixi com eixos de
politiques publiques que necessiten una posada en comt d'informacions, recursos i estratégies
compartides per diversos actors. Ara bé, en l'espai d'alguns anys, es pot constatar en la
conducta de moltes politiques publiques territorials que al lideratge llargament reivindicat,
exercit per I'Estat a través dels seus diversos components i globalment acceptat pels seus
socis. I'ha succeit un sistema d'accié policéntric que es troba a la recerca d'un nou equilibri.
De la mateixa manera que les mentalitats s'adapten amb dificultats al nou ordre (o desordre)
mundial que ha succeit la tradicionai divisié est/oest. en moltes ocasions els observadors i els
experts fan una crida més o meny's explicita al retorn d'un Estat fort. Aquest desig, en realitat,
tradueix en molts casos la nostalgia d'un passat de tota manera no gaire allunyat. en el qual
I'Estat ocupava una posicio reguladora preponderant. tot negociant amb els representants dels

notables.

Per problematic que pugui semblar. ja que sovint es dificil de desxifrar, el nou context
de F'accio publica presenta. com a minim al principi, I'avantatge, des del punt de vista de la
democrdicia. de queé es caracteritza per un grau més elevat de divisio del poder. Conscient de
fa necessitat. més atirmada que altres vegades, de dividir les responsabilitats territorials per
aproximar-se de forma més consensuada al tractament dels problemes i a la implementacié de
les politiques. I'Estat avui coopera més que no opera. Regula -steering state, Steuerungsstaat-
mes que no realitza. Ja no ¢ la possibilitat d'intervenir tan massivament a través de politiques
de compensacio de les disparitats socio-econdmiques i territorials per tres raons:

-la inadequacio dels programes nacionals insuficientment diferenciats i objectivats en
relacio. d'una banda. als conflictes urbans de reparticio de la riquesa. que s'han aguditzat, i,
d'altra banda. a sectors en els quals les decisions i accions d'una constel-lacié d'actors no han
parat de barrejar-se en el decurs dels anys. Aquesta espessor d'interdependéncies
institucionals fa que siguin menys probables i en tot cas cada cop més arriscades les
iniciatives en solitari

-la penuria dels recursos financers a la seva disposicié

-la pulveritzacié de la legitimitat de I'Estat omnipotent, a causa d'una evolucié general
dels valors dels ciutadans cada cop més distants respecte a les organitzacions jerarquiques

tradicionals
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Aquest Estat que s'ha tornat modest més per obligacié que per voluntat propia, es
manitesta especialment en els nous procediments territorials elaborats a escala de les regions
urbanes. La recerca prioritaria d'un consens es basa en l'associacié al procés de negociacio i
de decisio d'un nombre ¢levat de participants que representen les principIs categories
d'interessos atectats pels projectes. en una aproximacio pragmatica, publicai a- >fundida dels
factors a discutir. aixi com en l'abséncia de jerarquia entre les diferents r .s implicades.
podent relegar I'Estat al simple rol de notari que enregistra acords. dc _ords i mesures

preconitzades o adoptades.

Si b¢ no constitueix un fenomen nou, la fragmentacio funcional interna dels sistemes
politico-administratius de les grans ciutats s'ha accentuat en el decurs dels darrers anys sota
I'etecte de diversos factors convergents. Als ja esmentats de la complexificacio dels factors i
cls rrocessos de descentralitzacio. cal afegir I'agreujament de la tensio financera i les noves

tormes de requlacio del sector public territorial.

Sigui quina sigut la seva agudesa, la situacio, produida sobretot a partir dels 80, de
tensio financera (fiscal stress) entre les rentes en augment i els recursos en retraccio, marca
una ruptura radical en P'evoluctd dels governs urbans després de la Segona Guerra Mundial.
L'horitzo de les expectatives. les percepcions 1 els projectes d'accid dels ciutadans, dels grups
organitzats 1 dels tiders piblics i privats no és la dels anys de prosperitat 1 de creixement
reguiar.

L'austeritat i els seus efectes han reforgat unes transtormacions socio-politiques
majors (Hoffmann-Martinot et Nevers 1989). Aixi, els ciutadans jutgen els seus representants
cada cop més en funcid de la seva capacitat per millorar les fites de l'economia i el nivell
ceneral de benestar. de manera que es confirmen de llarg els models explicatius en Sociologia
clectoral de l'economic voating o del retrospective voating, per l'adopcié d'un comportament
de proteccio del consumidor (Thoenig 1997). Les politiques de les ciutats s’han amphat 1
diferenctat considerablement a mesura que es renovaven els déficits que afrontaven, sobretot
en els dominis crucials del desenvolupament econdmic i I'accio social. En conseqiiéncia, el
decalatge entre les despeses corresponents a aquest intervencionisme en augment 1 la base
economica no para de créixer. Els esforgos i les estratégies de creacio o estimul de noves

oportunitats demanen als elegits una inversio tal, que el personal politic, a poc a poc, registra
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una auténtica "crisi de vocacions", revelada per nombrosos index com 'augment de les taxes
de renovacio dels equips municipals. En molts casos, els responsables politics es veuen
forats a oposar-se a les preferéncies compartides per una gran majoria de ciutadans i
expressades amb una regularitat sorprenent en les enquestes d'opinié: mantenir o augmentar
el nivell de subministrament de serveis, reduint-ne les despeses. Una vegada experimentades
diverses formes de millora de la productivitat, els governs urbans han hagut de decidir-se a
prendre les mesures politicament més delicades, des de les limitacions d'utilitzacio de serveis,
fins als acomiadaments i als tancaments d'equipaments. Cal subratilar que aquesta situacio és
inedita en l'¢poca contemporania. En comparacié, el periode d'entreguerres presentava tot un
altre perfil. ja que les organitzacions publiques territorials, en aquella época, estaven ficades

en un moviment de creixement, de burocratitzacic i d'extensio.

L'accentuacié de les tensions financeres contribueix a exacerbar el conflictes
territoralitzats: intensifica la competéncia entre grups socials pel repartiment de recursos que
han esdevingut escassos 1 obliga els responsables politico-administratius a revelar
publicament les seves prioritats i a fer d'arbitre anticipadament entre les diferents categories
d'interessos. Afavoreix I'emergéncia i el desenvolupament de moviments que rebutgen més o
menys radicalment I'ordre politic existent i que revifen o renoven les diferéncies fonamentals.
Aixi. ['extremisme de dreta es nodreix de la recessié economica, que interpreta com la prova
tangible de la ineficacia de la democracia pluralista i de la incapacitat de les forces politiques
tradicionals per "encarar-se als auténtics problemes”. A les eleccions municipals de 1983
ttauia 4). el Front Nacional presenta llistes a totes les ciutats de més de 100.000 habitants
excepte Angers. Llemotges 1 Caen, i obté en la primera volta una mitjana del 10% dels vots
emesos. amb resultats especialment alts a Marsella (14%), Nica (18%), Estrasburg (15%),
Toulon (20%). Aix-en-Marseille (15%), Mulhouse (21%) i Perpinya (25%) (vegeu la taula 4).
Sis anys més tard, és present a totes les grans ciutats i progressa un 75%, aconseguint una
mitjana del 12% de vots. Amb resultats espectaculars en algunes ciutats, en les quals dobla el
percentatge -com a Saint-Etienne, del 10 al 20%- o inclés la triplica -del 7 al 21% a Havre-, la
seva progressio li permet prendre-li Toulon a la dreta a la segona volta, gracies a la victoria
de la llista encapgalada de nou per Jean-Marie Le Chevallier i esdevé la segona forga politica

a Mulhouse 1 a Perpinya, depassant el 30% dels vots emesos. Niga, d'altra banda, és
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conquertda pel transfuga Jacques Peyrat. fins Havors lider local i diputat del Front Nacional,

els colors del qual defensava el 1989.

Segons molts observadors i experts, l'amenaga contemporania més reu que recau
sobre la unitat del govern urba ve representada pel procés de privatitzacid de' erveis publics
locals. Aquest moviment de gran envergadura, afavorit al mateix temps pe:  accentuacid de
les tensions tinanceres 1 per la progressio de les tesis neo-liberals, contrit 2ix a transformar
més o menys radicalment el funcionament dels sistemes politico-administratius territorials.
Per primera vegada des de fa un segle, marca una ruptura amb la tendéncia al
desenvolupament continuat de l'intervencionisme de les col-lectivitats territorials. Triomfant
al comencament de segle 1 simbol de la marxa ineludible cap al progrés, el socialisme
municipal avul no troba practicament defensors, ja que ha estat suplantat. a causa del
moviment pendular que sha produit durant els anys 80, pel liberalisme municipal. La
transferencia de responsabilitats a les empreses privades correspon, en alguns casos, a una
estratégia manifesta de combat dirigida contra un sector public acusat de rigidesa, de
conservadorisme mantingut pels pilars del poder intern, d'inadaptacid a les expectatives 1 les
necessitats socials. de creacid de privilegis burocratics desconsiderats i de generacié de
malbarataments financers. La versio académica d'aquesta interpretacio formula contribucions
variades inspirades en l'escola del Public Choice; la seva posada en escena més sistematica es
va produir a la Gran Bretanya, orquestrada per Mrs. Thatcher. Als Estats Units, la creuada
liberal. mes que dirigida a la iniciativa de les autoritats estatals. ha adoptat la forma de
revoltes ant-tiscals organitzades per moviments de ciutadans que han for¢at nombroses
ciutats americanes a retirar-se del subministrament directe de serveis i han afavorit aix{ el
desenvolupament d'alld que en aquests moments sha convingut en anomenar private
governments o shadow governments. En els altres paisos occidentals, la privatitzacid
certament ha trastocat l'estil i ¢l contingut de les practiques directives, perd no sembla que de
moment hagi arribat a desplagar considerablement la linia de divisié d'influéncia entre public
i privat. Globalment, les reformes empreses no han engendrat una reduccié sensible de
I'intervencionisme public. Franga en déna un testimoni exemplar, ja que, malgrat el vigor de
les crides reiterades a la reduccio del sector public local -sobretot per part dels "nous
alcaldes" ultra-liberals escollits el 1983 (Hoffmann-Martinot 1988)-, els efectius territorials

han continuat creixent un 18,3% entre 1983 i 1993, per un augment de la poblacio d'un 4,9%.
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El que ha succeit amb més freqiiéncia és que els governs urbans han injectat la
privatitzacio perd no de forma massiva. sino relativament dosificada, inspirant-se en la gestio
de les empreses més que calcant-la. especialment amb el recurs de les societats d'economia
mixta. Les eines conceptuals i instrumentals dels dirigents municipals contemporanis es
basen principalment en la idea que el govern d'avui sha de comportar de forma meés
empresanal que intervencionista. regular més que gestionar, abstenir-se de fer. en la mesura
del possible. 1 limitant-se a fer fer. dirigir prioritariament en funcié d'uns outputs a
aconseguir. i no duns inputs a invertir, adoptar una gestié comercial de cara als
usuaris/clients. afavorir el canvi de mentalitats i d'estructures copiant les regles i els processos
del mercat. Les vies explorades de fa ben bé una desena d'anys en aquesta direccio de "fer
mitlor amb menys" sén multiples. des de la concessié a la introduccié de la competencia entre
subministradors publics i privats. passant per la planificacio i la gesti6 previsional. Aquesta
diversificacio de les formes de direccio aporta, en forca casos, un augment d'eficiéncia, perd
planteja també seriosos problemes al control democratic de l'activitat d'una miriade
d'organismes privats o semi-piblics que fa anys que participen en la produccid i el

subministrament dels serveis urbars.

IT1. Ciutadans i democricia urbana

El creixement del rol i de I'eleccié dels individus constitueix un "leitmotiv" de la
majoria de liders politics municipals que criden a "reinventar el govern” i a "fer politica d'una
altra manera”. Tradicionaiment relegat al rang d'elector. sense intervenir en els Processos
politics si no era per a designar els seus representants cada sis anys, avui la implicacio del
ciutadd és sollicitada per totes bandes. El dilema de I'associacié dels ciutadans, perod,
condiciona la transformaci¢ de la democracia urbana contemporania: els sistemes territorials
existents i els seus dispositius institucionals només els reconeixen un lloc limitat -la
democracia directa. a Franga, és gairebé inexistent a escala municipal-, mentre que els
mecanismes apies per afavorir una transmissié més completa de les seves preferéncies no

garanteixen necessariament la participacié més gran possible.

En el decurs dels darrers anys, la diversificacié i I'accentuacié dels conflictes urbans

ha suposat una ampliacié de la polititzacié de factors que durant molt de temps havien estat
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considerats essencialment tecnics o neutres. Lluny de decaure, l'interés dels ciutadans per la
poiitica local s'ha reforgat a Franga, com a la majoria de paisos industrialitzats. Actualment el
creador d'incertesa ja no ¢s tant I'Estat 1 els seus representants, els banquers o I'oposicié
politica instituctonal. sino els diferents moviments, grups i associacions que sorgeixen a la

societat.

La democracia territorial, en aquest final de segle, pateix una profunda transformacié,
marcada pel pas progressiu de sistemes ensinistrats 1 guiats pels seus liders politics, a
sistemes cada cop meés orientats per les preferéncies i les accions dels ciutadans. "Awvui,
I'elector ¢s algu que no es deixa domesticar facilment" (d'Arcy 1993). Aixo significa,
paradoxalment. que la majoria de ciutadans mai no havien disposat de tants mitjans o canals
potencials d'intluéncia sobre la politica (més competéncia. més independéncia i per tant més
poder de dissuasio. més receptivitat dels escollits) 1 que, al mateix temps, potser no havien
experimentat mai tanta trustracid per no poder expressar i transmetre les seves preferéncies de
forma suticientment diferenciada. Aquesta paradoxa de la nova politica va acompanyada de
tenomens avui generalitzats d'abstencionisme, de volatilitat electoral. de sancié per als que

surten del sistema i de creixement de l'issue politics.

En aquest context evolutiu, les formes tradicionals de compromis politic tendeixen a
decaure. Sota l'efecte d'una territorialitzacid creixent de factors, els processos de designacio
Jels representants politics locals s'allunyen cada cop més dels determinants d'origen nacional,
st bé la interpretacid en termes de nacionalitzacid de les eleccions es mostra avui molt menys
pertinent. Malgrat aquesta significacio relativament més important de la politica urbana, a
partir dels 80 s'ha desenvolupat I'abstencionisme electoral a la majoria de paisos occidentals,
hagin tingut o no reformes de descentralitzacid, un dels efectes de la qual se suposava que
havia de ser el reforcament del sentiment de pertinenga dels ciutadans a les seves comunitats
locals. Aquesta tendéncia a la baixa de la freqiientacio de les urnes, pero, és uny de ser
uniforme. perqué segueixen registrant-se fortes fluctuacions inter- i intra-na. -mals. Es
participa relativament poc en la designacié de consellers locals als Estats Units (uomés un
quart de l'electorat potencial a les ciutats), a Suissa i a la Gran Bretanya, menire que la
freqlientacio de les urnes segueix essent alta a Escandinavia, [talia o Fran¢a. A partir de dades

agregades sobre el conjunt de municipis de la Franga metropolitana de més de 20.000
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habitants 1 dels districtes anglesos de més de 25.000 habitants, s'han pogut identificar
diversos tactors que influeixen de forma independent i determinant en el nivell de
participacic en les eleccions municipals: en aquests dos paisos, el municipi es caracteritza per
I'estabilitat espacial de la seva poblacio, una proporcio important de comerciants, industrials i
propietans i una competicié politica intensa (Hoffmann-Martinot et al. 1996). El civisme
clectoral tambeé varia en funcio de les cultures politiques regionals o locals dominants. A les
regions mediterranies franceses. I'estructura clientalista de les xarxes de notables manté una
mobilitzacio mes elevada per als escrutinis locals que per als regionals, exactament com al
Japo. per cert. Aquestes variacions regionals de la configuracié de valors i de tradicions
politiques encara avui son poc tingudes en compte en la majoria d'analisis electorals, en la
mesura en que aquestes postulen una homogeneitzacié de les formes de socialitzacié i dels
marcs d'experiéncia dels individus i es basen en mostres dites representatives d'una poblacio
descontextualitzada. L'aproximacio en termes de cultures politiques urbanes, de la manera en
que ha estat explorada en forma d'elaboracié de tipologies de sistemes de valors dominants
per James Q. Wilson i Edward C. Banfield (ética de l'interés public/ética particularista), per
Daniel J. Elazar (triptic moralisme/individualisme/tradicionalisme) o més recentment per
Robert D. Putnam. hauria de permetre aprofundir en la comprensid de les fluctuacions de la
politica electoral. Perd aquesta aproximacid suposa recorrer preferentment a analisis
contextuals. combinant I'explotacié de dades agregades i individuals, els costos de produccio

de les quals. malauradament. s6n forca dissuassoris.

Des dels estudis pioners de Harold F. Gosnell fins als treballs més recents de
Frangoise Subileau i de Marie-France Toinet, I'abstencionisme apareix com un objecte de
recerca que fascina literalment els politicolegs. En un mateix lloc i en el mateix moment, pot
estar revestit de diferents significats. Pot expressar tant un rebuig al funcionament de les
institucions democratiques. com un interés insuficient per una gestio susceptible de generar
com a minim tants costos com beneficis (la "paradoxa del vot"), una demanda de canvi de

regles o una adhesié completa als seus principis.
Pero la transformacié determinant d'aquests darrers anys és la diferenciacié creixent

del registre de significacions de la no-participacié electoral. Reprenent la tipologia de Dalton

(1984) en quatre grups principals d'electors definits en funcié del seu interes per la politica (I)
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i de la seva proximitat als partits (P), sembla que dues d'aquestes categories alimenten cada
cop mes l'abstencionisme. sobretot a les grans ciutats: els apolitics (I-/P-) i els apartidistes
([+/P-) (15). Els apolitics representen la part de poblacié que experimenta una confianca
minima en ta capacitat dels vehicles democratics per millorar el nivell de vida individu i les
condicions de benestar social. Generalment no participen en les eleccions. o o fan
excepcionalment. La seva proporcio no ha deixat d'augmentar a mesura que les o des de
reestructuracio econdémica han condemnat un nombre molt elevat d'individus 2 wr. a la
marginaiitat 0 a l'exclusio social. Per a aquests perdedors de la modemitzacié. ol vot esta
practicament privat de la seva funcionalitat al mateix temps simbolica (manifestar el seu
afecte a una comunitat social i de valors) i instrumental (expressar les seves preferéncies amb
la tinafitat d'influir en les politiques publiques). I'ampliacié progressiva del segon grup de
ciutadans atebleix en certa manera el model del SES (Estandard Socto-Economic), segons el
qual Paugment del nivell cducattu t de riquesa constitueix el vector essencial d'una
participacio politica més actuva. No solament els resultats de diverses recerques dirigides a
I'escala urbana contradiuen aquesta relacié (Hoffmann-Martinot 1994), sino també l'evoluciod
general de 'electorat de les democracies occidentals a partir dels 80 revela una progressio de
l'abstencionisme malgrat l'augment del nivell educatiu mitja. La interpretacié basada en la
SES només és parcialment valida per a explicar la participacio electoral; ignora el procés de
“sofisticacio" de les practiques i les estratégies politiques d'aquesta categoria d'electors
instruits. més instrumentals en les seves eleccions que fidels o lleials a una determinada
formacio de parut 1 més exigents pel que fa a les realitzacions dels seus representants.
Aquests ciutadans meés estrategues 1 racionals en l'expressid i la defensa de les seves
preferéncies. conseqiientment. van a les urnes més per un sentiment d'obligacié civica que per
una voluntat de seleccionar el programa politic que correspon millor als seus interessos i
necessitats. Aixi. l'elector-consumador de tipus downsia testimonia un comportament variable
i molt diferenciat. condicionat per 'estructura de l'oferta electoral: segons la gamma de
"productes" que 1i ofereixen. decidira fer la seva eleccid o retirar-se (abstencionisme
intermitent) i prestara tanta atencié al contingut dels programes o a l'atractiu dels candidats
com als cslogans dels partits (split-ticker voating). De fet, tot sembla passar com si els
"electors sofisticats”, que viuen basicament a les grans aglomeracions urbanes, recorressin a
tota una gamma de formes d'expressié de les seves preferéncies, entre les quals el vot hauria

estat banalitzat, mentre que conservaria una dimensio superior i privilegiada per a la resta de
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la poblacto. Les segtients conclusions obtingudes per Hansen (1994:24) a partir d'una analisi
sobre Noruega podrien ser ficilment aplicables a Franga: "sembla que hi ha un efecte de
substitucio entre votar en les eleccions i d'altres i més directes formes de participacid politica,
de forma que com més gran és el municipi, menys probable és que la gent voti, pero al mateix

temps €s mes probable que participi en d'altres escenaris politics".

La diferenciacio de nivell i d'evolucié de Ia participacio electoral entre les grans
clutats i les altres comunitats es reflecteix en els resultats de les tres darreres eleccions
municipals (primera volta). L abstencionisme progressa d'un escrutini a l'altre en el conjunt de
municipis francesos -22% el 1983, 27% el 1989, 35% el 1995- pero assoleix els valors més
alts a les grans ciutats. amb una mitjana, respectivament, del 31, 39 i 43% (taula 4). La
baixada de la participacio entre 1983 i 1989 queda enregistrada en totes les grans ciutats i és
Lmpressionant sobretot a ciutats com Paris (del 32 al 43%), Niga (del 27 al 42%). Bordeus
(del 31 al 439), Reims (del 29 al 41%), Toulon (del 28 al 43%), Dijon (del 27 al 41%) o
Boulogne-Billancourt (del 30 al 45%). I aquest moviment també es manifesta el 1995, any en
qué es va votar encara menys que a les eleccions anteriors, excepte a sis ciutats (Bordeus,
Toulon, Clermont-Ferrand. Liemotges, Estrasburg i Villeurbanne) que tingueren una
estabilitzacio en la fuita d'electors. A més, la taxa d'abstencionisme utilitzada oficialment per
a la presentacio i l'analisi dels resultats electorals, en estar calculada a partir de la ratio
votants/inscrits. no té en compte una part no negligible de I'electorat, els no inscrits en les
[listes electorals. especialment nombrosos a les grans ciutats, a causa sobretot dels fluxos de
mobilitat residencial més importants que caracteritzen les arees metropolitanes. Aquesta taxa,
¢l 1983. va arribar com a minim a un 20% a diversos municipis, com Clermont-Ferrand,
Dijon. Estrasburg, Grenoble o Besangon, i al voltant d'un 15% a Ia majoria de les altres grans
ciutats (Hoffmann-Martinot 1994). Sense risc d'equivocar-nos, llegint 1"4ltima columna de la
taula 4 podem estimar que les taxes d'abstencié de les eleccions municipals de 1995 afecten
un nivell de poblacié equivalent com a minim al 50% de la poblacié electoral potencial. Un
ciutada de cada dos en edat de votar no s'hauria presentat a les urnes per a designar els seus
representants. la qual cosa no constitueix una desafeccio especialment pronunciada en el
context de les grans ciutats dels Estats Units -en les quals la participacid només arriba a un de
cada quatre electors- perd que, a Franga, constitueix una ruptura fonamental i totalment nova

de l'evolucio de la democracia urbana.
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La idea-forca del reforgament del rol del ciutada en tots els estadis dels processos de
decisio. defensada tant pels promotors de la "reinvencié del govern" com per l'escola del
Public Choice. sembla a priori seductora; perod suposa un cert nombre de problemes molt
reals que no es poden eludir. En primer lloc, aquesta aproximacié es basa essencialment 2n el
postulat de la racionalitat de les eleccions dels individus. Sense negar la pertinenga dv 1 part
d'aquest esquema explicatiu. els seus limits son igualment coneguts. Aixi, les e ateégies
efectives d'implantacio o de migracio territorial de les families o de les empreses integren un
conjunt de motivacions i de parametres generalment molt més complexes del que suggereix el
balanc costos-avantatges de l'actor racional proposat per Charles Tiebout. De la mateixa
manera. si els ciutadans atorguen cada cop més importancia als factors urbans 1 al contingut
tant dels programes proposats com de les politiques dutes a terme. la seva avaluacio de les
actuacions o dels outputs decisionals continua representant només un dels elements que es
prenen en consideracid a I'hora de renovar els seus representants. A més, aquesta avaluaci6
planteja el classic i temible problema de la informacié de qué disposen els ciutadans o que
son capagos de procurar-se. L'argument desenvolupat per Gordon Tullock sobre el nivell
especialment elevat de visibilitat de les diferents facetes de l'accio piiblica a escala local no
sembla gaire convincent; cada cop menys, donada I'accentuacié de la complexitat dels factors
i dels seus procediments de tractament i de la confusio creixent de les intervencions de les

diferents organitzacions.

La nova ciutadania, fomentada o experimentada territorialment. modifica el contingut
i el repartiment tradicional dels rols exercits, el d'elector, el de contribuent i el de destinatart
de serveis. El vot es substituit cada cop més per formes més directes de participacio 1 de
comunicacio. diversificant considerablement les formes d'interaccio entre electors i liders. Els
vincles tinancers estan igualment sotmesos a una profunda transformacié: com a complement
dels impostos. tendeixen a desenvolupar-se formes directes de pagament en forma de tarifes.
Pel que fa als destinataris dels serveis, van associats cada cop més a l'evolucié les
modalitats del seu subministrament i s6n considerats com a clients actius més que com a
usuaris captius. Aquesta transformacié en curs, conseqiientment, afavoreix I'heterogeneitzacid
i la desmultiplicacié dels rols del ciutada, cada cop més tractat com un consumidor il-lustrat

(idealment) de serveis urbans. Pega mestra de les representacions del New Public
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Management en tant que revelador de preferéncies, se suposa que ha d'arbitrar entre solucions
tecniques. altemnatives tarifaries i formes de gesti6 en competencia. Pero si bé guanya, sens
dubte. en competéncia i en especialitzacié, perd en visio global dels factors i de les grans

orientacions politiques de la seva col-lectivitat.

La tecnificacid dels factors urbans, reflex al mateix temps de la professionalitzacid
dels responsables politico-administratius i de I'augment de 1a competéncia dels ciutadans, no
significa. perd. que s'assisteixi a un procés de "despolititzacié”, i no sabriem interpretar
'augment de l'abstencionisme, de desafecci¢ dels partits i la distanciacié creixent entre
ctutadans i representants com a testimoni d'un refiis global de la politica. La mobilitzacié
progressiva al voltant de factors mediambientals a partir dels 70 ha estat l'origen d'una nova
divisi6 politica urbana. que ha esdevingut essencial, entre els partidaris de 1'extensié continua
de les activitats econdmiques i els defensors d'una limitacio del creixement. Aixo contribueix
a renovar profundament la democracia urbana, basada tradicionalment en les classiques

divisions de classe a Europa i d'interessos organitzats i de pertinenca étnica als Estats Units.

L'estadi aconseguit avui en dia per la democracia urbana sembla paradoxal: aquesta ha
viscur un procés regular de consolidacié en el decurs del darrer quart de segle, per6 continua
¢stant sotmesa a profundes critiques sobre el seu funcionament. Els factors de millora tenen a
veure. indubtablement. amb els tres components principals de llibertat, afavorida per un
moviment general de descentralitzacio, d'eficiéncia, reforgada per la professionalitzacio del
personal politico-administratiu 1 la nova contencié financera, i de participaci6. reivindicada
pels ciutadans més compromesos i estimulats pel ressorgiment de conflictes socio-politics.
Perd un cert nombre d'evolucions necessiten atemperar una visié massa optimista. En concret,
la diferenciacié creixent dels factors i dels grups socials fa que la cohesio del govern dels
territoris sigui cada cop més delicada. Aquest malestar sOcio-politic es manifesta tant per la
queixa o 'oposicié radical de tots aquells que no esperen ja res del sistema politic liberal
existent o que desitgen la seva caiguda, com per la temptacié de replegar-se en el propi grup
social o étnic dins la taula de gated communities, ignorant deliberadament l'esperit civic i de

solidaritat.
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NOTES

(1} Un pol urba €s una unitat urbana que ofereix un minim de 5.000 llocs de treball

12) Agrupant dades sobre el conjunt d'aglomeracions del mén de més de 10.000 habrnts, a
partir de la base Géopolis. Moriconi-Ebrard (1993) demostren que Tokio ocupava la ‘rimera
posicio. el 1990. amb 29 milions d'habitants, seguida de Nova York amb 24. Paris . ; trobava

en divuitena postcio. al capdavant de les aglomeracions europees, davant de Londres

(3) Cattan et al.. op. cit: 96

{4) Les ocupacions anomenades estratégiques s'ocupen d'una de les dotze funcions segiients:
cestio. recerca-industnia. comercial-industria. informatica, recerca, informacid, serveis, banca-
assegurances. comer¢ a l'engrds. telecomunicacions, transport i art. Mentre que només
representen un 7.2% del total de l'ocupacioé a Franga, l'aglomeracio més gran, Paris, en

concentra un 44% (Consell Economic i Social 1996)

(3) Relacio D9/D 1= relacid entre els salaris que se situen al limit superior del 9¢. decil dels
treballadors 1 els que se situen en el limit superior del primer, a partir de les dades de I'OCDE

publicades a Le Monde dei 6 de maig de 1997

(6) Vegeu. sobre aquest tema. les reserves expressades tant per Lagan et al. (1992) com per

Mollenkopt et Castells (1991)

(7) Els immigrants sén les persones que resideixen a Franga i han nascut a l'estranger, hagin

adquirit o no la nacionalitat francesa

(8) Entrevista amb William Julius Wilson, Le Monde. 25 de maig de 1997

(9) Aixi. la llista d’Alain Juppé, que obtingué el 50,2% dels vots de la primera volta de les
eleccions municipals de 1995 a Bordeus, veié com se i atribuien el 80% d'escons del consell

municipal
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(10) Com ho demostra ['intent de I'antic president de la Republica, Valéry Giscard d'Estaing
de prendre-li Clermont-Ferrand a Roger Quilliot el 1995, o Ia preséncia de tres antics primers
ministres entre els alcaldes de les grans ciutats: Raymond Barre a Lyon, Alain Juppé a

Bordeus i Pierre Mauroy a Liile

(11} 68% segons un sondeig IPSOS realitzat el juny de 1997

(12) Les més espectaculars han afectat, durant els darrers anys, Paris, Ni¢a, Grenoble i Nimes
(13) Segons les dades de I'Associacié d'Alcaldes de Franga respecte al conjunt dels 36.773
municipis francesos. la taxa de renovacié ha estat molt més elevada el 1995 (38,3%) que el
1989 (29.8%)

(14) Queda la questi6. delicada per a aquest tipus de classificacié i prou significativa en
termes de patrimonialitzacié del poder, de la Iongevitat no personal, sino familiar. Els Baudis
-primer Pierre i després el seu fill Dominique- controlen Tolosa des de 1971, mentre que

Jean-Paul Alduy va succeir el seu pare Paul, que havia obtingut l'alcaldia el 1959

(15) Que Dalton distingeix dels partidaris rituals (I-/P+) i dels partidaris cognitius (I+/P+)
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Taula 4. Evolucié del vot al Front Nacional i de I'abstenci¢ a la primera voita
de les eleccions municipais de 1983, 1989 i 1995 en les ciutats de més de
100.000 habitants

Commune %% FN 1989 %FN1995 | % abst 1983 % abst. 1589 % abst. 1995
1. Paris 9 10 ; 32 | 43 : 50
2. Marseille 14 22 ; 35 ! 37 45
3. Lyon 10 15 36 i 42 : 45
4. Toulouse 4 7 | 30 37 ! 45
5. Nice 18 13 i 27 i 42 46
6. Strasbourg 15 10 ! 36 i 42 : 42
7. Nantes 4 5 | 32 35 f 39
8. Bordeaux 8 7 i 31 ! 45 ‘ 38
9. Monmellier 11 11 29 38 41
10. Rennes 5 4 i 30 ‘ 42 44
11, Saint-Etienne 10 20 32 : 40 48
12. L= Havre 7 21 i 30 ; 39 41
13. Reims 6 8 : 29 : 41 ! 49
14. Lille 8 12 , 35 : 43 ; 44
15. Toulon 20 31 ! 28 43 : 42
16. Grenoble 7 S ‘ 32 i 36 : 43
17. Brest 5 5 ! 30 i 38 ! 42
18. Dijon 6 8 ? 27 i 41 ‘ 46
18. Le Mans 3 5 ‘ 27 ' a3 i 42
20. Angers - 4 29 ! 38 : 41
21. Clermont-Ferrand 6 4 28 i 39 ‘ 37
22. Limoges - 4 ! 23 | 33 31
23. Amiens 8 10 ; 27 . 31 37
24. Tours 5 7 35 ' 42 . 47
25, Nimes 8 15 f 28 28 ' 36
26. Aix-en-Provence 15 13 30 : 37 41
27. Metz 7 12 : 27 39 49
28. Villeurbanne 13 17 | 36 ; 44 ! 44
29, Besangon 10 10 | 32 i 37 i 41
30. Caen - 5 6 5 29 1 40 :» 46
31. Muihouse 21 : 31 i 34 38 : 39
32. Perpignan 25 9 33 33 40 i 41
33. Orléans 7 ! 8 ‘ 3 ,‘ 36 42
34. Rouen 8 i 14 | 30 I 38 | 43
35. Boulogne-Billancourt 11 i 12 i 30 45 ! 45
MITJANA 10 (32 ciutats)! 12 ! 31 i 39 ‘ 43
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Les mocions de censura a I'alcalde o Catolunya

{ PRESENTACIO I METODOLOGIA

A Catalunva i en el conjunt de la ciéncia politica. el mdn local ha estat.
radicionalment. un dels ambits d estudi més desatesos rant per part de les
institucions com de la comunitat académica. La gran diversitat de factors que hi
incideixen. la multitud de municipis que poblen Catalunya i el fet d haver-se.
ceneralment. negat el contingut politic de les actuacions que s"hi duen a terme en
favor de la idea de gestié. han pogut abonar la deixadesa en la que ha viscut
immers 'estudi d» I'esfera municipal. Unicament. en els darrers temps, s'ha
comencat a trebal ... de forma més intensa en aquest ambit politic tan important'.

L'objectiu d aquest treball és doble. En primer lloc. voldria formar part
d'un projecte de molt més ampli abast que intentaria esbrinar si realment
existeixen simptomes d'inestabilitat politica en el mén local. Aquest projecte
ha d'incloure diferents estudis molt restringits, en els quals només es tracti un
dnic factor en cadascun d'ells. El primer dels proposits és. doncs. establir les
variables significatives de 1'univers d'estudi i, en segon lloc. tractar-les amb la
suficient independéncia com per a evitar problemes tipics de les Ciéncies Socials
com és el tema, ja classic. de I’holisme”. El present treball sobre la mocid de
censura seria el primer intent per a trobar aquest conjunt de variables objectives 1.
per tant. mesurables que ens puguin donar “pistes” fiables sobre ["objectiu que ens
hem proposat. L estudi, per tant, no pretén tenir cap volada tedrica, ja que si
finalment aquesta arriba haura de ser el resultat final de tot el projecte. .

El segon dels objectius del present treball és I'estudi aprofundit d'un
instrum=nt de control politic municipal tan important com és la mocié de censura
a I"alcaide. L'intent —finalment aconseguit— ha estat'el crear un cens exhaustiu de
les mocions de censura que s han dut a terme a Catalunya des del primer mandat
municipal fins setembre de 1994. Es va desestimar la possibilitat de realitzar una
mostra de municipis, per una qiiestié de principis: si és factible aconseguir la
informacié de tots els casos que composen I'univers d'estudi és practicament una
obligacié intentar establir-ne un registre complet. I, en realitat, aquest és un dels
atractius del treball i el que, potser, li atorga un major interés: el fet que es
presentin, per primera vegada, totes les mocions de censura que s'han realitzat a
Catalunya en el periode 1979-1994. Beoe

Per a poder solventar aquest important buit d'informacid, només ens va
quedar la possibilitat de dur a terme una reduida entrevista amb cadascun dels
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implicats —en aguest cas tots els municipis de Catalunya. Amb aquest prOPU-\”_-
varem decidir POsar-nos en contacte amb els secretaris d'ajuntament dels
municipis de Catalunya. La idea fou que, hi hagués hagut o no mocié de censura
en el seu municipi, reenviessin la carta per tal de poder-ne dur un control exacte.
-La resposta dels secretaris va ser inesperadament alta. De tal manera, que en la
primera tramesa es va rebre informacié de més de la meijtat dels municipis.
Gracies a una segona peticié un altre important gruix de respostes varen ser
rebudes. Amb la resta de municipis que no varen contestar cap de les dues
comandes —al voltant dun vint per cent- s’hi va contactar fins aconseguir obtenir
la informacis de tots i cadascun dels municipis de Catalunya.

Un cop conegut el volum de mocions que s havien produit a Catalunya
durant aquests més de quinze anys, es va contactar novament amb els secretaris
dels ajuntaments en els quals se n'hi havia produit alguna. En Ja gran majoria de
casos hem tingut accés a les actes del Ple en el que es va produir la mocié de
censura,

Posteriorment. un cop completada la fitxa de les mocions es van cotejar les
dades amb les noticies aparegudes a la premsa. |2 informacié de cadascuna de les
mocions. doncs. ve via tan dels municipis com de les noticies aparegudes,
generalment, en la premsa comarcal,

2 INTRODUCCIO

Abans de comenear amb el que serd I'estud; propiament empiric, creiem
necessari dotar al treball d'un cert marc tedric per a una millor comprensié del
que han estat les mocions de censura a 'alcalde. Es tracta, Unicament, de realitzar
una serie de reflexions entorn al concepte i la via legal de resolucié de les
MOcions, tot centrant-nos en jes caracteristiques o condicions requerides per a la
S€va presentacid.

2.1 La definicié de la mocié de censura a I’alcalde

la causa legitimadora de Ia mocio de censura es troba juridicament en la pérdua
de la confianca de Ia Corporacié municipal en I’alcalde. Per tant, s’ha de
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considerar la mocié com “(...) un cauce a través del cual el Pleno dei
Ayuntamiento procede a recomponer la quebrada relacién de confianza que le une
con el Alcalde sobre nuevas bases™ Aquesta és la mateixa definicié que ddna

s’entén engendrat un risc per a la gestié municipal. risc que s'obvia a través d'una
mocid de censura. és a dir mitjangant la substitucid de I"alcalde.

No només sén els comentaris i estudis dels especialistes els que ens duen 2
aquesta consideracid. sing que el mateix Tribunal Constitucional aixi ho ha
establert: en I'ATC 538/85 s"assenyala que “... (la mocig de censura) se configura
como el resultado de Ja pérdida de confianza politica”™. Aix{, queda configurada la
destitucié d'una manera escalonada: existeix un objecte -la confianga politica de
I"alcalde~ amb un subjecte clar -els que el varen elegir. La pérdua d’aquest
objecte —en la que només importa el mateix fet de |a perdua, amb independéncia
dels motius que I'ocasionen~ produeix com a resultat la destitucig de I"alcalde®.

resposta jurisprudencial fragmentaria i casuistica, a una situacié a la que no hi
havia una solucig legislativa. En linjes generals, es pot assenyalar que es va
assentant la idea que I’eleccié de I"alcalde és de Segon grau -a lelegir-lo els
regidors i no els veins— ; que els seus electors poden destituir-lo. La
Jjurisprudencia acut a I'auxili de I'analogia amb e] suposit del President de |a
Diputacié Provincial, cas per al que I’article 34.3 de |a Llej d’Eleccions Locals de
1978 si preveija Ia possibilitat de destitucié per part dels components de la
Corporacig.
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Aixi. com indica SANTOLAYA MACHETTL. en el moment de I"entrada
en vigor de la Llei Organica del Regim Electoral General de juny de 1985, Ia
questio estava suficientment clara quant al terreny dels principis. és a dir. la
possibilitat de la mocié de censura®.

Per tant, la doctrina que es consolida en el cos jurisprudencial va ser
assumida en els seus aspectes substantius pel legislador en aprovar la Llej
Orginica 5/1985. de 19 de juny. del Regim Ejectoral General. Culminacié que
s'opera amb la recepcié de la figura que es du a terme en I'article 197 de la Llei
Organica del Régim Electoral General i que detalla els segiients requisits per a
dur-la a terme:

A. La iniciativa en la mocig

Ha de ser formulada, pel cap baix per la meitat més un dels regidors
tarticle 197.2 Llei Organica 5/1991), percentatge que ha d'entendre’s referit al
nombre de regidors que legalment constitueixen la corporacié municipal. Fins
aquesta data. el requisit fou dnicament d'un terg dels regidors. A través d’aquest
enduriment de la legislacié es pretenia una reduccié important del nombre de
mocions de censura.

Al mateix temps, estableix la limitaci que cap regidor podra subscriure.
durant el seu mandat, més d una mocié de censura. La causa d’aquesta limitacié
no és cap altra que les mocions, per la seva reiteraci, no arribin a obstaculitzar
I"accié del govern municipal. Ara bé aquesta mateixa limitacié comporta, també,
els seus riscos: pot ajudar a mantenir una situacié d’auténtica inestabilitat en el
consistori, ja que. aritméticament, és impossible realitzar dues mocions en un
mateix mandat municipal’. No és aquesta I'inica “perversié” que pot ocasionar el
fet de no poder presentar dues mocions de censura en un mateix mandat. Com
indica MARQUEZ", comenga a observar-se el que anomena “autocensura de
protecci6™ s'utilitza la mocid, per part de la majoria que sustenta I'alcalde, per a
bloquejar qualsevo! possibilitat de mocié alternativa durant el periode de mandat
municipal.

B. El caracter “constructin’ de la mocié

La moci6 de censura ha d’incloure el ném del candidat proposat per a la
tasca d’alcalde. Hi cap, legalment, la possibilitat de que qualsevol regidor, encara
que no hagi encapgalat la lista de les eleccions, sigui proposat com a candidat a
P'alcaldia. El fet que tots els regidors puguin ser candidats vindra justificada, com
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indica la Senténcia de I"Avdiencia Territorial de Mircia (SAT 30.111.87) i la
Senténcia del Tribunal Suprem (STS 2.VII.87). per “la necesidad que la
alternativa sea viable™.

C. Motivacié de 1a mocié de censura

La Llei Organica 5/1985 no exigeix que la mocié de censura a ["alcalde
sigui motivada. Ja hem indicat que la causa d"aquest fet és que la legitimacié de la
mocio de censura es troba juridicament en la perdua de confianga de la corporacié
municipal amb i'alcalde. per tant no és necessari cap altre tipus d’explicacié.

Per altra banda. la Llei Municipal i de Régim Local de Catalunya.
assenyala en I"article 110.1 g) que ... en cap cas no es pot presentar una mocié de
censura si ha estat publicada al BOE o al DOGC una convocatdria electoral
politica i fins que han tingut lloc les eleccions corresponents”. En aquest precepte
legal s’inclouen. doncs. les convocatodries d'eleccions al Parlament Europeu,
Corts Generals. al Parlament de Catalunya i les propies eleccions municipals.
L dnica justificacié possible a aquesta prohibicié sembla que sigui la importancia
del municipi en la preparacié i desenvolupament en qualsevol tipus d'eleccions.

3 EL NOMBRE DE MOCIONS DE CENSURA

Tot i que la percepcid ciutadana pugui ser la contraria i els dubtes i
reticencies que en molts especialistes va despertar la possibilitat d’aplicar aquesta
arma contra I’alcalde’, el volum de mocions de censura realitzades a Catalunya
des de la instauracié dels ajuntaments democratics ha assolit, dnicament, el
nombre de setanta-vuit®.

Es necessari, perd, distingir entre el nombre de mocions i el nimero de
municipis en els que se n’ha dut a terme alguna. Aixi, si les mocions sén gairebé
Vuitanta, el conjunt de localitats afectades és lleugerament inferior: existeix un
reduit nombre de localitats que han estat més proclius a la utilitzacié d’aquesta
forma de control. Cabrera d’Igualada, Roses, Sant Quirze del Vallés i Sant Celoni
han tingut dues mocions de censura al llarg d’aquests anys i a Calonge se n’han
produit tres. Per tant, el nombre de municipis és lleugerament menor, un total de
setanta.
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No ¢és aquesta |"tinica matisacié que s ha de realitzar a I'hora d"assentar el
nombre de mocions que s han produit a Catalunya. Cal. també. assenyalar que en
algun cas la mocid ha tingut. estrictament. un contingut “técnic™: és el cas de la
segona mocio presentada a Roses. en la que aquesta va servir per subsanar 1'error
d"un regidor popular que no va votar en la investidura al candidat que donava
suport el seu partit'.

Tenint en compte. per una banda. aquest conjunt d apreciacions i, per
I"altra que a Catalunya el nombre de municipis és de nou-cents quaranta-quatre 1
que el periode temporal que estem estudiant és relativament llarg -més de quinze
anys—. no sembla que el contingent de mocions de censura hagi de ser
considerat com a desorbitat. I, efectivament. no ho és: durant aquests quatre
mandats municipals només en un 7,4% dels municipis s ha produit alguna mocié
de censura.

Aquest resultat queda notablement reduit si multipliquem els nou-cents
quaranta-quatre municipis pels quatre mandats municipals que hi ha hagut fins al
moment. Seguint aquesta perspetiva, el volum de municipis abastaria un total de
3.776 1 les localitats afectades per alguna mocié de censura serien un 2,1%.

Ara beé. per ser més exactes el nombre de referéncia. probablement. no ha
de ser el volum total de municipis de Catalunya, siné que hauria de ser el conjunt
d’aquells amb possibilitat real de que s'hi produeixi una mocié de censura; els
municipis en els que el partit de I’alcalde estd en minoria'. Eis resultats
confirmen ["anterior conclusié: és a dir. el contingent de mocions de censura no és
un nombre excessiu: fins 'any 1987 van representar menys d’un 1% del total de
municipis amb possibilitat de mocié i durant els dos dltims mandats municipals se
situa al voltant d'un catorze per cent. Per tant, sembla que les aliances i pactes
tacits per a solucionar situacions que, degudes a la falta de majoria en els
conststoris, podrien haver estat causa d'inestabilitat politica, han estat molt més
duraders i eficagos del que es pensa i declara piblicament. No sembla que la
mocio de censura hagi estat utilitzada, durant aquests anys, com el principal
instrument per a solucionar de forma drastica els enfrontaments politics,
sin6 que s’ha emprat de forma limitada.

No totes les mocions, perd, tenen un mateix final. En el total de mocions
que s'han produit a Catalunya hem comptabilitzat conjuntament tant les que han
tingut éxit com les que han fracassat. La taula segiient mostra la distribucié de les
mocions segons hagin aconseguit o no el seu objectiu final.
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Taula i
Classes de mocions de censura

Classes mogions Total %
Reeinides 6! 78.2
Fallides 17 2
Towal 78 100.0

Un 78,2% del total de mocions de censura realitzades a Catalunya han
comportat un canvi d’alcalde. mentre la resta no han aconseguit el seu proposit.
Per tant. queda palés com la gran majoria de mocions que es presenten acaben
tenint &xit. el que demostraria que. en cert sentit, no se n'ha fet mal Gs.

De les 61 mocions de censura que han suposat un relleu a |"alcaldia 47 han
aconseguit el seu proposit seguint el procés reglat. és a dir. després de guanyar la
votacié en ple del consistori. Existeix. perd. una segona forma per a poder
considerar que una mocié de censura ha estat exitosa: la dimissié previa de
I"alcalde. En aquest cas, el cap del consistori presstonat per la presentacié de la
moci6 que sap guanyadora, decideix dimitir. Aquesta estrategia té una doble
finalitat. Per una banda. s aconsegueix deturar el procés de la mocid de censura i
les forces municipals tenen un temps habil per a la negoctacid i, per I'altra,
I"alcalde no ha de suportar el pes public de sofrir la mocié.

El nombre de dimissions que tenen per origen una mocié de censura abasta
un total de catorze, el que representa un 21,8% del total de mocions exitoses i un
17.9% de les presentades. Logicament, aquest conjunt de mocions han de ser
comptabilitzades entre les que han tingut &xit.
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4 LA TEMPORALITAT EN LES MOCIONS DE CENSURA

Abans d analitzar els resultats obtinguts. cal recordar que la mocid de
censura no té cobertura legal fins a I"aparicid. I"any 1985, de la Llei de Bases de
Regim Local. I cal ressenyar. també. que a la Llei Organica del Regim Electoral
General (d ara en endavant LOREG) es va estipular que aquest instrument de
control a I'alcalde només es podria utilitzar a partir de les segiients eleccions que
es convoguessin després de la publicacié de Ia Llei. és a dir. a partir de 1987
—disposicié transitdria de la llet. Ara bé. la naturalesa d’aquesta disposicio
transitoria. és la d'una condicié suspensiva de 'eficacia de la norma —article 197
que es refereix als requisits i procediments— i que sén ajornats. Aixo suposa que
I'ajornament fins a 1987 no és sind de les condicions especifiques de la mocid de
censura. No s"ajornara. doncs. la possibilitat de convocatoria i celebracid d'un ple
en ¢l que aquesta es debati*.

4.1 Les mocions segons grans periodes

Un cop assenyalat aquest important tall temnporal, la taula 2 ens mostra la
distribucié de les mocions de censura en dos grans periodes. El primer abasta.
precisament. fins a les eleccions de 1987 1 el segon des d'aquesta data fins a finals
del quart mandat municipal.

Taula 2
Mocions de censura segons periodes.

Periode Total mocions e

De 1979 a 06-1987 20 26,0
De 07-1987 a 09-1994 58 740
Total 78 100.0

La distribucié de ’anterior tzula és d'una especial rellevancia: tot iquela
llei no contemplés encara la possibilitat de realitzar mocions de censura a
I’alcalde, en 20 casos —e! 26% de total de mocions presentades en aquests quinze
anys— es va aconseguir dur-la endavant. Tot i que el nombre de mocions
presentades €s important. hauriem de parlar, per a ser estrictes, de “pre-mocions’.

12
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El fet que no acompleixin. com és logic. cap de les condicions importants que es
requeriran a partir de 1987 i el fet que moltes d’elles acabin només com un acte
que genera una reprovacié moral o politica sense cap altre significat o desenllag.
ens duen a etiquetar aquest conjunt de mocions com a “*pre-mocions”".

Tot avangant-nos a certs resultats que presentarem més endavant. perd per
a una millor comprensié del que han estat el conjunt de les “pre-mocions™. cal
assenyalar el segiient conjunt de caracteristiques:

I. En primer lloc. nou de les vint mocions de censura —45%— que es
presenten durant els dos primers mandats municipals —quan encara no estava
reconegut legalment aquest instrument contra 1" alcalde— resulten fallides: és a dir,
no aconsegueixen produir un canvi en "alcaldia.

2. De les onze mocions que si van assolir un relleu d’alcalde. dues van ser
resultat d'una dimissié prévia del cap del consistori.

3. La resta —nou- inclouen des de la mocid de Viladecans, solucionada a
través de la Senténcia del Tribunal Suprem el 27 de mar¢ de 1984. o la de Sant
Marti Sarroca. en la que el secretari de I'ajuntament, fent una lectura Amplia, va
permetre dur-la endavant. fins la de Guissona en la que s aprofiten certs
problemes de salut de I'alcalde per aconseguir rellevar-lo. Queda clar. doncs. que
es tracta d’una llarga llista de casuistiques propies de cada municipi.

4.2 Les mocions segons mandats municipals

Per a entendre de forma més efica¢ la dinamica temporal de les mocions,
cal continuar desagregant en intervals més reduits la seva distribucié. La taula
nimero 3 ens divideix el periode d’estudi en els quatre mandats municipals:

Taula 3
Mocions de censura segons mandats municipals

Periode Moctons % % Acumulat
Primer mandat 7 8.9 8.9
Segon mandat 13 16.6 255
Tercer mandat 30 38.5 64.0
Fins a 09-1994 28 359 100.0
Total 78 100.0
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De I'anterior distribucié en podem extreure les segiients conclusions:

I. En primer lloc. el periode compres entre 1979 i 1987 resta dividit
clarament en dues fases: durant el primer mandat municipal és quan menys
mocions es duen a terme —set en nimeros absoluts. el que representa menys del
10% del total de mocions- i e que va des de 1983 a 1987 en el que augmenten
moderadament. La tercera disposicié transitoria de la LOREG —que no negava la
possibilitat de realitzar una mocié de censura— i e} fet que s'haguessin comencat a
produir certes senténcies judicials favorables a |a utilitzacié d'aquest sistema de
control i el saber que s’estava discutint. entre els legisladors. la possibilitat de
permetre la mocié de censura contra |'alcalde. pot haver ajudat a aquest increment
numeric.

2. En segon lloc. les mocions de censura es multipliquen a partir del
tercer mandat municipal, resultat logic car és a partir d"aquests comicis
electorals quan la Llei permet que es puguin dur a terme.

3. En tercer lloc. el ritme de presentacié de les mocions de censura és
molt similar ~al voltant de trenta— en els dos darrers mandats municipals. Es a
dir, en els perfodes de “normalitat” —amb possibilitat legal de presentar mocions
de censura- el volum de mocions és practicament el mateix .

Aquesta dada adquireix especial rellevancia si tenim en compte que I'any
1991 els esforgos es van dirigir a_intentar endurir Jes condicions necessaries per a
la presentacid de les mocions de censura. En aquest sentit, es realitza una reforma
de la LOREG en el que s'augmenta el nombre de regidors que han de signar la
mocio de censura que passa d’un ter¢ del consistori a la majoria absoluta.

Encara que no es disposi de 1'interval temporal suficient per a conéixer el
resultat de I'esmentada modificacié, queda pales per les dades que hem aportat
que. de moment. la reforma de 1a LOREG no ha suposat una reduccié de les
mocions de censura. Sembla, doncs, que el cami a seguir per a limitar les
mocions de censura no hagi de ser, probablement, I'enduriment dels requisits, ja
que si existeix la voluntat de presentar-la, acaba realitzant-se. Potser les mesures
que s’hagin de prendre —si és que realment és necessari donat el reduit volum que
representen— haurien de ser més propies de la dimensid politica i, concretament,
partidista que no de la vessant legal. Es a dir, en el cas que ens ocupa serien meés
eficaces les mesures profilactiques que puguin prendre els partits politics que
Pintent d’endurir els requisits legals per a la seva presentacié i realitzacid"”.
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La distribucio segons si les mocions han tingut exit o no durant aquests
quatre mandats municipals. demostra que les mocions que han resultat fallides
—les que no han aconseguit comportar un relleu a 1'alcaldia— tenen tendéncia.
percentualment, a decréixer a mesura que passen els anys. Aixi. en el primer
mandat municipal gairebé el 60% de les mocions presentades no van aconseguir
el seu objectiu final, mentre que a partir de les darreres eleccions municipals
aquest percentatge davalla fins a situar-se en el 10%.

Poden ser diverses les raons que expliquen aquest fet i totes elles
igualment valides: des d'un coneixement més acurat del mén local a mesura que
avancen els anys o/i que el marc legal ajuda a que es pugui seguir un cami pautat,
fins que els partits politics intenten assegurar més el resultat d aquests tipus
d’accions, precisament pel cost politic o electoral que els pot, hipotéticament,
representar.

4.3 La distribucié anual de les mocions

Tot seguint amb 1'exposicié ens pertocaria ara estudiar la distribucid
anual de les mocions de censura. Aixo és el que, precisament. s’intenta fer en la
taula niimero 4.

Taula 4
Distribucié anual de les mocions

Periode Total mocions e % Acumulat
1979 - - -
1980 4 5.1 5.1
1981 - - 5.1
1982 2 2.6 7.7
Fins a 05-1983 2 2.6 10.3
Resta de 1983 - - 10.3
1984 3 s 14,1
1985 5 6.4 20.5
1986 3 38 244
Fins a 06-1987 1 1.3 256
Resta de 1987 3 38 294
1988 7 8.9 383
1989 12 154 537

[segueix]
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1990 7 3.9 62.6
Fins a 06-1991 ! 13 63.9
Resta de 1991 3 3.8 67.7
1992 13 16.6 843
1993 6 7.7 920
Fins a (09-1994 6 7.7 t00.0
Total 78 100.0

La distribucié de les mocions de censura segens intervals anuals revela
que la seva presentacié segueix clarament el ritme politic dels mandats
municipals. Es a dir, fent I'excepcid de les mocions de censura que es duen a
terme durant el primer mandat municipal i que, com ja hem indicat, s’han de
considerar com a “pre-mocions’. la resta segueix una mateixa tendéncia: a I'inici
del mandat municipal la presentacié de mocions és reduida —abséncia de mocions
PPany 1983, 1 tres pel que fa a a 1987 i 1991-, augmenta molt considerablement
durant els anys centrals —I'any 1989 es presenten dotze mocions i I’any 1992 se'n
producixen tretze— i decreix de forma progressiva a mesura que s'aproxima la
nova convocatoria electoral,

La forma de la distribucié queda clarament reflectida en el griafic que es
mostra a continuacio.

Grafic 1
Distribucié de les mocions en intervals anuals
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Resulta. dones. que la distribucié de mocions al ltarg del mandat
municipal no té res d atzarosa. ans el contrari. Segueix una logica que es repeteix.
fins al moment. de forma molt regular: el politic intenta deixar un temps de
“refredament” suficient perqué la poblacié oblidi el trangol que suposa tot el
procés d’una mocié de censura. Aixi, el marge de temps entre la presentacié i les
properes eleccions municipals és. generalment. d uns dos anys"™,

5 LA TERRITORIALITZACIO EN LES MOCIONS DE CENSURA

En primer lloc. cal assenyalar la “mataria primera” de la qual partim per a
la realitzacié d"aquest estudi i, molt concretament, d’aquest apartat. Els municipis
que han tingut alguna mocié de censura en aquests darrers quinze anys sén els

que es detallen a continuacié:

1. Municipis que han tingut una mocié

Aitona

Alcoletge

L Ametlla de Mar
L Arbog

Baronia de Rialb
Bellmunt d"Urgell

Bellver de Cerdanya

Calafell
Calldetenes
Campdevanol
Cassa de la Selva
Casserres

Castellar del Vallés
Cercs

Corbera de Llobregat
Folgueroles

La Fuliola
Garrigoles
Garriguella

Gelida

Granollers

Navis

Palleja

El Papiol

Paiils

Piera

El Pinell de Brai

El Pla del Penedeés

Riells i Viabrea

La Roca del Valles

Sant Adria del Besds

Sant Feliu de Codines

Sant Fost de Campsentelles
Sant Marti Sarroca

Sant Pere Pescador

Sant Viceng de Castellet
Sant Viceng dels Horts
Santa Maria de Palautordera
Santa Perpétua de la Mogoda
La Sénia

Tarragona

La Torre de Claramunt
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Guissona

Hostalric

[gualada

Lambilles

Lleida

Liinars del Valles
Maganet de la Selva
Montbianc
Monistrol de Montserrat
Montbrié del Camp
Montella 1 Martinet
El Morell

Naut Aran

Torreflor

Torrelles de Foix
Tossa de mar
Vallmoll
Viladecans

Vilalba dels Arcs
Vilallonga del Camp
Vilamacolum
Vilamalla
Vilanova de Segria
Vila Sacra
Vimbodi

2. Municipis que han tingut dues mocions

Cabrera d'lgualada
Roses

Sant Celoni
Sant Quirze del Valles

3. Municipis que han tingut tres mocions

Calonge

La forma de presentar els resultats serd com en 1'apartat anterior.
comencar pels trets més generals i endinsar-se gradualment cap al detall. En
aquest cas. es partira de la divisi6 territorial més gran. la provincia, per passar a la

grandaria poblacional dels municipis.

5.1 Distribucié provincial de les mocions

En primer lloc, i pel que fa a la distribucié provincial, s'observa que a
Barcelona s’han produit practicament la meitat de les mocions de censura de
Catalunya. A certa distancia apareix la provincia de Girona en la que s'han
realitzat una cinquena part del total de mocions presentades des de 1979. Per
contra, de les quatre provincies catalanes, en la que menys se n’han dut a terme és
Lleida. Tots aquests resultats queden resumits en la taula nimero 5.



Les mocions de censura a I'alcalde o Catolunya

Taula 5
Mocions segons provincies

Provincia Total mocions %

Barcelona 33 41,9
Girona 17 2.8
Lleida 12 154
Tarragona 4 17.9
Total 78 100.0

Aquesta distribucig, mulgrat tot, no té cap tipus de valor si no es realitza la
comparacié amb e] nombre de municipis de cadascuna de les provincies: la de
Barcelona esta composada per 308 municipis. Girona per 222, Lleida per 230 i
Tarragona per 183 localitats, |

Aixi. dones. si es posa en relacié el pes de les mocions en cadascuna de les
provincies amb el nombre de municipis que cadascuna d’elles tenen -taula
ndcicro 6-. es poden establir tres grans blocs: el que té un percentatge de
mocions superior al nombre de municipis: el que. per contra. té un percentatge
menor al seu pes percentual dins el Principat: 1. finalment. e] que manté una
Proporcié gairebé exacta entre nombre de mocions i nombre de localitats.

Taula 6
Nombre de mocions i de municipis

Dif. % municipis

Provincia i mocions
Barcelona 12,3
Girona -1.7
Lleida -8.1
Tarragona’ -1.5

Com pot observar-se. el primer dels grups esty format Unicament per la
provincia de Barcelona, que representa el 32,6% de municipis de Catalunya j el
44,9% de les mocions de censura. Es, clarament, la zona més sobrerepresentada
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de tot Catalunya. El segon grup estd compost per les provincies de Girona i
Tarragona. Les dues. lleugerament per sota. mantenen una proporcid practicament
equivalent entre ambdues variables. Per contra. Lleida és la que mostra una major
desviacid entre la proporcidé de mocions presentades en el seu territori i el nombre
de municipis que representa en el total de Catalunya. Es. doncs. la provincia més
subrepresentada.

L aclaniment a aquesta distribucid territorial. com veurem més endavant
no té res d atzarosa. siné que roman en |'estructura municipal —grandaria de
municipis— de cadascuna de les provincies.

5.2 Distribucid de les mocions segons grandaria de municipi

Finalment. i ja entrant en el darrer dels apartats, només ens queda fer algun
comentari sobre la vessant més “micro ., perd també la més explicativa: la
grandaria dels municipis.

Taula 7
Mocions segons grandaria de municipi

Grandaria thabitants) Total mocions tA) & % Acumulat
Menys de 500 .9 11.3 11.5
De 501 a 1.000 8 10.2 217
De 1.00] a 5.000 34 436 _ 653
De 5.001 a 10.000 16 20.5 83.5
De 10.001 a 50.000 3 10.2 96.0
De 530.001 a 100.000 ] 1.3 97.3
Més de 100.000 2 2.6 100.0
Total 78 100.0

De I'anterior taula se’n poden extreure les segiients consideracions:

t. En primer lloc, més del 85% de les mocions de censura han estat
realitzades en municipis de menys de deu mil habitants. Es tracta, doncs, d'un
instrument de contro! politic que s’utilitza, principalment, en localitats petites. Tal
i com queda confirmat en la taula, el maxim de mocions —un 43,6%- s han
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produit en els municipis inclosos en I'interval de mil a cinc mil habitants,

2. En segon lloc. i com g corolari de i"anterjor consideracid. les mocions
de censura sén practicament inexistents en ciutats mitjanes i grans —3 partir de
50.000 habitants—. Tant és aixi. que només s hi han realitzat tres mocions de
censura. el que representa el 4% del total.

Tal i com queda la distribucié de les mocions és necessari incidir en els
intervals inferiors. Ja que és en aquests on s'han produit la practica totalitat de Jes
mocions. Sj desagreguem més els intervals fins a deu mil habitants per a inteptar
obtenir més informacis. queda pales que el major gruix de mocions es realitza en
localitats d'entre dos i cinc mil habitants.

Taula 8
Mocions segons grandaria de municipi

Dimensié Total mocions % % Acumulat
Menys de 200 ! 1.5 1.5
De 201 a 500 8 1.9 134
De 501 a 1.000 8 1.9 253
De 1.001 a 2.000 16 23.8 49.1
De 2.00t a 53.000 18 26.8 75.9
De 5.001 2 10.000 i6 238 100.0

Aquesta informacié ens ajuda a entreveure que les mocions. tot i que es
realitzin en municipis petits, no sén gens habituals en les localitats de

poblacié més reduida sing que es concentren en poblacions a partir dels mil
habitants,

Proporcié de municipis per trams de poblacié i les mocions de censura de
cadascun dels intervals: queda comprovat com els municipis més subrepresentats
30n els que estan inclosos en el tram de poblacié més reduida. Per contra, les
localitats sobrerepresentades s6n les de mil a deu mil censats i, entre aquests
sobresurten els municipis de mil a cinc mil. ‘



Taula 9
Diferéncia entre mocions i municipis

Dimensio Total municipis (B % DIF.(A-B)
Menys de 500 382 0.3 -29.0
De 301 a 1.000 162 17.2 -71.0
De 1.001 a 5.000 254 269 16.7
De 5.001 a 10.000 61 6.5 14.0
De 10.001 a 50.000 68 7.2 30
De 50.001 a 100.000 8 0.8 0.5
Més de 100.000 9 (.9 1.7
Total 943 100.0

Queda. doncs. prou clar que la mocid de censura és un fenomen de
localitats petites. perd no de pobles inclosos en els trams de poblacié més
baixos. Es per aguesta rad que es pot entendre perqué la mocid de censura €s una
arma poc utilitzada en una provincia com Lleida _amb un important contingent
de municipis menors de 200 habitants— i. en canvi, és més habitual en una zona
com Barcelona en la que 'estructura és de municipis Heugerament més grans.

En la taula nimero 10. s’observa com la provincia de Barcelona té un
volum de municipis menors de mil habitants que abasta un 37.9%. mentre a I'area
de Lleida. aquest tram poblacional agrupa un 73.5% del total. Per contra. a
Barcelona, 1'interval de mil a deu mil habitants agrupa més del 43% i a Lleida
suposa una quarta part del conjunt de municipis que la componen.

Taula 10 "
Nombre de municipis segons provincies

Dimensid Barcelona Girona Lieida Tarragona
Menys de 500 26.2 50,0 509 399
De 501 a 1.000 11.7 15,7 2.6 218
De 1.001 2 5.060 315 24.8 220 273
De 5.001 2 10.000 17 4.1 26 54
De 10.001 a 50.000 14.3 49 1.3 49
De 50.001 a 100.000 23 0.4 - 0.5
Més de 100.000 23 - 0.4 -

-2
(B



Les mocions de censura a I'clcclde o Catalunya

Cal. ara. intentar descobrir la rad que expliqui el tet que siguin els
municipis inclosos en els trams de poblacié més reduida els que recullen el menor
nombre de mocions.

Una primera explicacié podria ser que en un subconjut d'aquests
municipis. els que funcionen en régim de Consell Obert. la mocio de censura no
es pot dur a terme. La rad per a aquesta circumstancia és senzilla: si una de les
justificacions tedriques en les que s'havia assentat la jurisprudéncia per
possibilitar la mocié de censura era el fet que 1"eleccid de alcalde €s de segon
grau i que. per tant. el seu “electorat natural” sén els regidors. de la mateixa
manera que son eils el que I'elegeixen també han de ells els que I'han de destituir.
Es logic que en el régim de Consell Obert. en el que I"alcalde és elegit
directament pels propis veins. la mocié de censura no pugui ser justificada amb
aquest argument. Malgrat la no existéncia d aquest instrument de control. els
municipis que funcionen en régim de Consell Obert sén massa pocs™ com perque
aquesta sigui la principal rad que expliqui la poca presencia de la mocid de
censura en municipis de reduida poblacid.

Per contra i a pesar que no es poden subestimar factors aliens a la
dinamica politica —com pot ser la proximitat geografica—. la principal rad per a
explicar aquesta distribucié és que en la gran majoria de municipis petits
només es presenta una tnica llista electoral-'.

A tall d'exemple —i tenint en compte que aquesta situacio es repeteix en
totes les eleccions locals—. mostrarem la distribucié de candidatures electorals per
als comicis locals de 1991 en les poblacions de menys de cinc mil habitants.

Dimensio N° munic. | 2 3 4 5 6 7
Fins a 500 381 172 179 26 4

501 a 1000 163 45 70 34 13 !

1001 a 2000 125 17 41 45 18 2 2

2001 a 5000 128 6 24 37 43 15 2 }

A gairebé la meitat dels municipis de Catalunya de menys de cinc cents
habitants només s hi presenta una llista electoral i a l'altre 50% de municipis
d'aquest tall poblacional se'n presenten dues. El que equival a dir que. en la
practica totalitat dels municipis de menys de cinc cents habitants. un tinic partit
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politic té la majoria abseluta de regidors. El mateix stucceeix per als mumcipis
tins @ mil habitants.

 Seria raonable. doncs. que en el conjunt de totes les mocions de censura
n'existissin poques d intrapartidistes i. tot seguint ia logica del discurs. haurien de
dur-se a terme en localitats de limitada poblacid. L. efectivament. és aixi: les
mocions intrapartidistes no sén. precisament. les que més abunden. A pesar que
sigut dificil estabhir quan una mocié pot considerar-se intrapartidista=. 2
Catalunva durant aquests darrers quinze anys només s han presentat setze
mocions intrapartidistes i nou d’elles s’han produit en municipis de menys de
mil habitants™"

Finalment. de les raons esmentades amb anterioritat. se’'n pot desprendre
que les mocions es produeixen efectivament en municipis petits, perd en els que
existeix una certa competéncia electoral. és a dir. un cert nombre de llistes
electorals.

5.3 Altres variables a tenir en compte

Com gairebé sempre succeeix en Ciencies Socials a 1'hora d’estudiar un
fenomen. sobresurten variables dificils de discernir. explicar i encara més
complicades de quantificar. Variables que. per altra banda. no distorsionen en
absolut els resultats del treball. sind que el doten d un nou dinamisme.

Sigui com sigui. I'aproximacio a aquestes variables o factors inesperats
que tard o d'hora apareixen. nomes es pot “mostrar”. Sén dificils de justificar.
d analitzar. perd, en canvi. existeixen i tenen el seu pes. Aix0d és el que
precisament s’observa en el mapa i

Es interessant observar que. de forma molt suggeridora, els municipis en
els que s"ha produit alguna mocié en aquests darrers quinze anys. s’agrupen en
reduides arees territorials. és a dir. contigiies geograficament:

Calldetenes 1 Folgueroles:

Piera. Cabrera d ' Tgualada, La Torre de Claramunt i Igualada:

El Papiol. Palleja, Sant Viceng dels Horts 1 Gelida;

Granollers. La Roca del Vallgs, Castellar, Sant Celoni i Riells i Viabrea:
El Morell i Vilallonga del Camp:

Sant Marti Sarroca i Torroelles de Foix.
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Mapa 1
Mocions de censura a Catalunya (1979-1994)
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Sén alguns del exemples de com s agrupen. en parelles o grups mes
amplis. les mocions de censura. Sembla. doncs. que ha dexistir un efecte
mimetic. de copia. entre localitats que han tingut una mocio de censura.
Desgraciadament. no existeix justificacié temporal ni partidaria que ens permeti
deixar ben assentat aguest efecte mimetic™.

Malerat tot. d’alguna manera o altra. s observa clarament una influencia
entre municipis mocionistes. El fet de tenir un referent geograficament proxim pot
fer més thacil que els regidors d un consistori acabin de decidir a presentar-la.

6 LA BASE PARTIDARIA DE LES MOCIONS

Un dels grans protagonistes de les mocions de censura son. sense cap
mena de dubte. els partits politics. Protagonistes de les moltes confrontacions que
es creen entre el nivell Jocal —generalment més favorable a presentar la moci6 de
censura— i 1'estructura central del partit™. protagonistes indirectes de! tema del
transfuguisme —per no haver creat un sistema adequat de captacié de liders— 1
protagonistes. en definitiva. perqué €s sota les seves sigles que es presenta ta
mocio de censura.

Abans de realitzar el comentari a aquest cinqué apartat, cal establir
préviament una Serie de consideracions. En primer lloc, malgrat que siguin partits
politics diferents, es tractaran de forma conjunta PSUC/IC i AP/PP i, per altra
banda, també es tractaran de forma conjunta CDC i UDC sota les sigles de la
coalicié CiU. En segon loc, els valors absoluts, en aquest cas, no sumaraf 78. La
ra6 és que una moci¢ de censura pot estar presentada per més d’un partit. 1,
finalment, hem de diferenciar entre I'acte de presentar la mocid i1 el suport que
aquesta rep en el moment de la votacié. Els resultats aniran scmpre referits a la
presentacié de la mocio de censura.

6.1 Distribucié de les mocions segons partits politics

En general, cal assenyalar que les dues formacions amb una major
implantacié territorial a Catalunya —CiU i PSC- s6n els que, en aquests darrers
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quinze anyvs han participat més en les mocions de censura que s han dut a terme.
En el cas del segon dels partits citats. ha participat en més del 40% de les mocions
que s han presentat. mentre que la coalicid CiU ho fa practicament en la meitat.

En segon lloc. sobresurten els independents —agrupacions politiques
estrictament locals— que han participat en el 19.2% del total de mocions de
censura de Catalunyva. Aquesta dada adquireix especial rellevancia ja que. tractats
de forma g¢lobal. es converteixen en el tercer partit politic i pedra de toc de les
mocions: només en un cas, presenten la mocié en solitari, en la resta donen
suport altres forces politiques en la presentacié de la mocié de censura.
Finalment. la resta de partits politics d'implantacié nacional -1C. ERC i PP-
presenten una quantitat similar de mocions de censura. malgrat sigul el Partit
Popular el que hi estigui present en un major nombre.

Taula 11
Mocions de censura segons partits

Partits Total mocions S

ERC 9 1.3
IC 9 11.5
PSC 33 423
GiU 38 48,7
PP 12 154
Independ. 15 19.2
Altres 2 2.6

Tot i la contundéncia dels anteriors resultats, és especialment interessant la
distribucié de les mocions fallides segons partits.

En la taula ndmero 12. queda palés que el PSC és el partit que participa en
més mocions que no arriben a aconseguir el seu objectiu: la tercera part de les
mocions en les que el Partit dels Socialistes ha participat han fet fallida. Encara
més, de les mocions que no han tingut &xit —disset-, el PSC hi ha participat a
gairebé el 65%. Per contra, el Partit Popular ha aconseguit resoldre totes les
mocions en les que ha participat de forma satisfactoria i la coalicié CiU només ha
desaprofitat dues mocions sobre les trenta-vuit en les que ha participat.
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Taula 12
Mocions fallides segons partits

Partits Towual mocions T
ERC 2 222
IC I 1t
PSC 11 33.3
cCiu 2 5.3
PP - 0.0
Independ. 3 20.0
- Altres - 0.0

Les raons d"aquesta circumstancia poden ser miltiples i variades: des d'un
mal calcul estrategic fins a una major percepcié de la mocié de censura com un
mecanisme a través del qual es fa piblica la disconformitat de part del ple amb
I"actuacio de Palcalde. sense necessitat d’arribar a una destitucié d’aquest —és a
dir. veure [a mocid tinicament com una “condemna de reprovacié moral™. En certs
casos. la victoria en una mocid de censura pot no ser 1'objectiu dels proponents,
sino el de provecar un debat politic que evidencii davant 'opinié publica els
defectes de I'actuacid del govern municipal™.

Tot 1 que aquestes raons no poden menystenir-se. ens sembla que
I'explicacid és molt menys prosaica. Com queda clar en la taula 13. el PSC és el
partit politic que participa en més mocions de censura durant els dos primers
mandats municipals. i, com ja hem indicat amb anterioritat —vegeu taula nimero
6- és durant aquest periode quan la proporcié de mocions fallides ha estat més
alta.

Taula 13
Mocions sobre el total dels partits

Partits 1979-83 1983-87 1987-91 1991-94
ERC - - 3 6
IC - 1 4 3
PSC 3 8 16 6
Ciu 2 .5 12 19
PP - 3 4 5
[ndepend. 4 5 2 4
Alrres - - l |
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No només €s aquesta la informacid que es pot extreure de | anterior
distribucié. En resumir les caracteristiques segons els partits politics. ens adonem
que.

I. La tendéncia marcada per la coalicié CiU és la d'un increment
progressiu en la seva participacio. tot arribant al maxim en el mandat municipal
de 1991 a 1995: CiU ha passat de presentar dues mocions en el primer mandat
municipal fins a dinou durant el quatrieni 1991-94. Aixi. durant aquest darrer
periode electoral. la coalicié ha estat present en el 70% de les mocions
presentades.

2. Quant al cas del PSC. el maxim creixement es dona en el tercer mandat
municipal: practicament la meitat de les mocions en les que participa el PSC es
donen en aquest interval temporal. Per altra banda. i com ja hem comentat, una
tercera part de les mocions en les que ha intervingut es van realitzar en els dos
primers mandats municipals.

3. Pel que fa a les agrupacions independents, més del 60% de les
mocions de censura en les que ha participat han estat realitzades durant els
primers mandats municipals i. en canvi. declina durant 1'interval 1987-91.
Curiosament. el ritme de participacié en mocions és paral-lel al ritme de
presentacid de ilistes electorals®,

6.2 La dimensié territorial de les mocions segons partits

Una altra dimensié que cal tenir en compte és la territorial. En aquest cas,
€s interessant comprovar que,

1. La coalicié CiU ~amb I'excepcié de Lleida- participa, com a minim. en
la meitat de totes les mocions que s han presentat a cadascuna de les provincies.

2. Quant al PSC, ha participat en el 45% de les mocions que s'han
presentat a Barcelona i Tarragona, mentre té una menor preséncia a Girona. Per
contra, a Lleida, participa en més de la meitat de les mocions que s’hi han dut a
terme.

3. Pel que fa a IC, cal assenyalar que gairebé el 90% de les mocions en les
que hi participa s han realitzat a la provincia de Barcelona i no hi intervé en cap a
Lleida i Tarragona.
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4. Contrariament. el PP té la seva major preséncia a la provincia de
Tarragona.

Taula 14
Mocions segons provincies

Partits Barcelona Girona Lleida Tarragona
ERC 1 ! 2 2
1C 8 ] 0 0
PSC t5 6 6 6
Civ I8 10 3 7
pp 3 2 l 6
Independ. 7 i 5 2
Altres 1 i 0 0

Aixi, doncs. de forma molt general. sembla que els partits politics
prefereixin presentar les mocions de censura en les zones de Catalunva en les que
tradicionalment han estat forts electoralment: IC a la provincia de Barcelona. el
PP a la de Tarragona i CiU arreu de Catalunya. Encara que aquest resultat sigui
logic. car només es poden presentar mocions de censura on es té representacio.
també queda clar que no s’acostuma a utilitzar la mocié com a forma de
penetrar en una irea territorial en la que el partit politic no té implantacis,
sind que es tracta, meés aviat, de reafirmar o assegurar una zona considerada
propia.

On encara queda més palés aquesta caracteristica és en la distribucié
segons la grandaria de municipi: el partit que té un major assentament en els
municipis reduits ~CiU- és el que més mocions presenta en aquests tram
poblacional. Aixi, participa en el 55% de les mocions presentades en poblacions
de menys de cinc-cents hzbitants i les dues terceres parts de les mocions en les
que hi participa han estat realitzades en localitats de menys de cinc mil habitants.
En canvi, més del 50% de les mocions en les que el PSC participa han estat
realitzades en localitats de més de cinc mil habitants. Pel que fa a IC, dues
terceres parts de les mocions en les que participa han estat dutes a terme en
poblacions incloses en |'interval de deu a cinquanta mil habitants, convertint-se
en la formacié politica que més mocions participa en aquest tipus de municipis.
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Taula 15
Mocions segons grandaria del municipi

Dimensio it PSC  ERC
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6.3 El resultat final de les mocions de censura

Abans de comentar la taula nimero 16, és necessari realitzar dues
consideracions importants. Per una banda. en el cas que el periode que resta del
mandat municipal després de la mocié de censura estigui dividit en dos
subperiodes —resultat del pacte de dues forces politiques que es divideixen el
termini. amb un alcalde de cada formacié—, només es tindra en compte el segon
periode/alcalde. La raé és que els partits consideren més important aquest segon
interval temporal cara a afrontar les eleccions en millors condicions. Per altra

. Taula 16
Alcaldes mocionats i mocionistes

Alcaldes Alcaldes
Partits mocionats mocionistes Diferéncia
ERC 2 5 +3
IC 3 2 -1
PSC 15 14 -1
CiU 27 28 +1
PP 2 4 +2
Independ. ‘ 10 6 -4
Altres 1 1 0
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banda. es considerard com a valida 'afiliacié de Ialcalde en el moment de la
mocid de censura i no per la qual va ser elegit o la que té actualment. La rao és
que la mocid es presenta sota unes sigles partidaries molt concretes. Si no
tinguéssim en compte aquest fet podriem desvirtuar o talsejar la base partidista de
les mocions ™.

Els principals trets que es poden extreure de la taula 21 sdn els que es
detallen seguidament:

I. Les formacions politiques que més profit treuen en el comput global
—alcaldies guanyades/alcaldies perdudes— de les mocions de censura son
Esquerra Republicana i el Partit Popular. Per contra. els més perjudicats en el
resultat final s6n les agrupacions d’independents. les quals han acabat amb quatre
alcaldes menys dels que. en un principi. els hi pertocava. La coalicié CiU també
obté un resultat positiu, mentre el PSC i IC obtenen un saldo final lleugerament
negatiu —un alcalde menys.

L explicacié a aquests resultats sembla que pugui venir donada per dos
elements. Pel que fa als alcaldes mocionats, el fet que aquestes dues formacions
~ERC 1 PP- obtinguin el saldo més positiu és senzillament una qiiestié de
probabilitat: les dues dominen poques alcaldies a Catalunya i. per tant. la
possibilitat de que se’ls presenti una mocié és escassa. Per altra banda. i pel que fa
als alcaldes mocionistes, es podria llangar la interessant hipdtesi que els partits
“frontissa™ —entenent per aquesta “etiqueta” el partit politic que tenint un menor
pes numeric en la mocid de censura, és indispensable per a dur-la endavant— sén
les formacions que més contrapartides treuen de la seva accié en donar-li suport.
Malgrat tot partit politic, en un moment determinat pugui convertir-se en
“frontissa™. també és cert que és més probable que ho siguin Esquerra
Republicana i el Partit Popular que no els partits amb més implantacié en el
territori,

Tot i1 que. en algun moment tota formacié politica ha actuat com a
“frontissa” —el PSC a la mocid de La Sénia. IC a Sant Quirze del Valles. ERC a El
Morell i CiU a la mocié presentada a Guissona—, aquesta conclusié és
especialment valida per al Partit Popular ja que en els quatre casos que
aconsegueix 1 alcaldia —Paiils, Roses, St. Celoni i Vilallonga del Camp- ha estat
sempre sent el partit minoritari en fa coalicié que realitza la mocid de censura.

2. En segon lloc. si desagreguem més els resultats de la taula 21, obtenim
les segtients conclusions:
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I. Toti que no s ha d’oblidar que és I'agrupacid politica qQue presenta més
Mistes electorals a Catalunya. la formacié politica que demostra tenir més lluites
internes és la coalicié CiU. ja que dels 28 alcaldes mocionistes de |a coalicié 10
substitueixen a alcaldes elegits sota les mateixes stgles. Sén els casos de

La Baronia de Rialb El Pla del Penedés
Cabrera d'Igualada Sant Marti Sarroca
Garriguella Sant Quirze del Vallzs
Hostalric Vilalba dels Arcs
Montella i Martinet Vila Sacra

Tot partit que sofreix un gran creixement en poc temps —com és el cas de
CiU i. també. del PSC- incorpora en les seves files liders dels quals I'experiéncia
dicta que el millor que pot passar es que siguin substituits. En realitat, la mocié de
tensura. en alguns casos. no deixa de ser un dels mecanismes que té el propi
sistema per anar autodepurant-se,

2. Els alcaldes mocionistes de cadascun dels partits substitueixen, de
forma geneérica. els batlles dels principals adversaris politics®.

Taula 17
Alcaldes mocionistes i mocionats segons partits

Dimensig ciU PSC  ERC IC PP IND. ALT.
Giu 10 8 0 2 2 6 0
PSC 8 4 1 1 0 0 0
ERC 4 1 0 0 0 0 0
IC ! ] 0 0 0 0 0
PP 3 0 1 0 0 0 0
IND. ! ] 0 0 0 4 0
ALT. 0 0 0 0 0 0 I

Aixi. com pot observar-se en I"anterior distribucié, el PSC i CiU batallen,
principalment, entre ells. mentre ERCiel PP ho fan amb Convergéncia i Unié.

Comentari a part requereix el fet que CiU substitueixi en sis casos

alcaldes independents. El resultat és logic ja que la coalicié presenta una gran part -

de les mocions en municipis de poblacié reduida.
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6.4 I.es coalicions en les mocions de censura

En primer lloc. 1 abans d'entrar en la base partidaria de les mocions de
censura. &s interessant intentar trobar un criteri que classifiqui les mocions. El que
nosaltres hem adoptat és una base numeérica. La rad no és que considerem que
aquesta steui un index més solvent. sind que és 'inica que ens podem permetre
de realitzar amb les dades que tenim. Una altra possibilitat haguds estat la
d’establir un criteri ideoldgic —comptabilitzar la distancia ideolodgica entre els
partits de la coalicid-. perd té la dificultat d haver de situar en 'esmentada escala
les agrupacions d'independents™. Per tant. el que intentarem realitzar és 'estudi
de lex mocions sota el prisma de si la coalicid resultant comporta un govern amb
un major nombre de partits que el govern sortinint de les eleccions precedents™,

Els resultats als que arribem. mostren que la situacié menys habitual és
que la mocié de censura “compliqui” —comporti un major nombre de partits en
el govern de la ciutat- el panorama politic local. En gran majoria de casos.
aquesta o bé simplifica el nombre de partits que formen part del govern municipal
o bé deixa estable Ia quantitat que ja existia.

Taula 18
Criteri numeric per a les coalicions

Categories i

Stmplitica 23 377
Deixa igual 25 40.9
Complica 13 21.3

Com pot observar-se en I'anterior taula, gairebé el 80% de les mocions de
censura que han tingut éxit no compliquen el panorama politic local. sempre que
aquest es mesuri a través de 'indicador numeéric abans detallat.

Tot i que 1"anterior distribucid és molt clara, s"ha de matisar a través del
creuament amb la grandaria dels municipis: el fet que als municipis de reduida
dimensié s"hi presentin. majoritariament. una o dues candidatures electorals fa
que en aquests municipis només sigui possible que la correlacié de forces quedi
igual. Per tant. només serd en les localitats de més de mil habitants quan la
classificacid tindra auténticament sentit. Un cop ressaltat aquest tret. que podria
desvirtuar ["anterior conclusié podem observar, en la taula posterior, com aquesta
continua sent valida.
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Taula 19
Coalicions segons grandiria de municipi

Dimensio . . Simplifiquen Deiven igual Compliquen
Menys de 500 ! 6 I
De 501 a 1.000 - 4 |
De 1.001 a 2.000 8 I l
De 2.001 a 5.000 § N 3
De 5.001 2 10.000 4 5 K
De 10,001 a 50.000 I 2 3
!

De 50.001 a 100.000 -
Més de 100.000 1 - !

La distribucié partidaria de les coalicions producte d'una mocid de
censura. t€ les segiients caracteristiques:

I. En primer lloc. els partits que s alien amb més formacions politiques
diferents s6n CiU i el PSC. resultat Iogic car s6n precisament aquests dos partits
politics els que més mocions de censura presenten.

2. Les principals aliances del PSC sén amb IC. mentre CiU pacta la mocié
de censura amb els independents. Resultat. també. [0gic ja que la coalicié CiU és
la que més llistes presenta en municipis de reduida poblacid, que és precisament
on més llistes d"agrupacions d’independents s"hi presenten.

7 ELS RESULTATS ELECTORALS I LES MOCIONS DE CENSURA

En aquest darrer apartat intentarem endinsar-nos en el cost o el benefici
electoral que suposa la presentacié d*una mocié de censura. En aquest cas, només
es treballara amb les mocions que han tingut éxit i durant el periode 1983-1991.
El fet que no s'incloguin els resultats del primer mandat municipal és. com hem
anat repetint al llarg de I'estudi. perqué la informacié respecte a les mocions
venidores és molt desigual.

B A S



ioume Magre

Els problemes a I'hora de poder establir algunes hipdtesis en aquest camp
son realment importants. ja que la dinamica propia de cada localitat juga un paper
dificil de determinar.

El principal dels inconvenients és concixer el pes de cadascun dels
candidats. ja que facilment —pel fet de tractar-se deleccions municipals— pot
“distorsionar” els resultats de les eleccions. Es per aquest motiu que hem preferit
no treballar amb els resultats electorals d aquests MUNIcipts. per a no arribar a
equivocs previsibles=. En canvi. hem preferit ter-ho amb la figura de ’alcalde
que €s a qui. en realitat es presenta la mocié de censura. El que s ha realitzat.
doncs. & la comparacié entre comicis consecutius —1983/1987 i 1987/199— dels
candidats a I'alcaldia i els alcaldes sortits de les eleccions. tenint en compte,
Obviament. les coincidencies i dissimilituds amb els protagonistes de la mocié de
Censura que es presenta en aquests municipis.

Els resultats que hem obtingut sén els que s intenten detallar en el grific
numero 2:

) Grafic 2
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Les diferents categories establertes en el grafic anterior son les segiients:

(A) Mocions de censura que han tingut éxit en el segon 1 tercer mandats
municipals.

(B) Nombre de municipis en els que 1'alcalde mocionat es presenta en les
eleccions pasteriors a la mocio.

(b1) Municipis en els que I'alcalde mocionat torna a ser alcalde en les
properes eleccions. independentment que es presenti pel mateix partit o no.

(b2) Municipis en els que I'alcalde mocionista torna a ser alcalde en les
properes eleccions. independentment que es presenti pel mateix partit o no.

(b3) Municipis en el que l'alcalde és un tercer. Es a dir. no ho és ni
["alcalde mocionista ni "alcalde mocionat.

(C) Nombre de municipis en els que 1"alcalde mocionat no es presenta en
fes eleccions posteriors a la mocid.

(cl) Municipis en els que I'alcalde mocionista torna a ser alcalde en les
properes eleccions. independentment que es presenti pel mateix partit o no.

(c2) Municipis en el que I'alcalde és un tercer. Es a dir. no ho és ni
I"alcalde mocionista ni I"alcalde mocionat.

Les principals conclusions a les que ens permeten arribar les dades
presentades sén les segiients:

I. En menys de la meitat dels municipis —quinze casos- en els que es
presenta una mocié de censura. 1'alcalde mocionat es torna a presentar en les
eleccions municipals posteriors a aquesta (codi B). Aquesta distribuci6 sembla
que retlectiria que la mocié de censura comporta un important recanvi del
personal politic dels municipis. El fet que el 1ider d’un determinat partit
desaparegui de 1’arena politica comporta, necessariament, un reemplagament
important de "elit local™.

Aquesta mateixa conclusié queda plenament confirmada pel fet que només
en quatre casos (codi bl) I'alcalde mocionat retorna a P'alcladia abans perduda.

2. En dinou casos (codi b2 + codi ¢1) I'alcalde que ha presentat la moci6
de censura aconsegueix retenir 1'alcaldia en les segiients eleccions municipals.
Sembla. doncs. que el cost electoral de la mocié de censura no sigui massa
elevat, ans el contrari, es podria determinar que en un important nombre de
€asos —practicament un seixanta per cent~ a ’alcalde mocionista li surt
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especialment “rendible™ haver presentat la mocié de censura. Ara bé. aquesta
segona conclusio ha de quedar matisada pel fet que la gran majoria de victories
dels alcaldes mocionistes es produeixen quan no s han d’enfrontar amb 'anterior
responsable de I"alcaldia (codi c1). En el cas contrari. la solucid no és tant clara.

3. Es remarcable. també. el conjunt de liders que aconsegueixen Ialcaldia
I que no havien estat protagonistes directes de la mocid de censura presentada en
el seu municipi. En deu casos (codi b3 + codi ¢2) el candidat guanyador res no ha
tingut a veure amb la moci6 de censura. Tot i que sigui dificil aventurar
explicacions per aquest fet. sembla que els partits politics puguin aprofitar
I"avinentesa de la presentacié d'una mocid de censura per tal de realitzar alguns
canvis al capdavant de les seves llistes electorals. Aquesta conclusid. doncs, seria
valida tant pels candidats que han tingut res a veure amb la mocid de censura
com pels alcaldes mocionats que com hem vist sén pocs els que es tornen a
presentar. De nou. es confirmaria el fet que la mocié de censura no només és un
instrument de control politic municipal. sind que té una série d'efectes politics
importants en el lideratge local dels partits.

8 CONCLUSIONS

E! contingent de mocions de censura que s’han produit a Catalunya ha
estat molt limitat. deixant clar que la seva utilitzacié ha estat moderada en ¢l
nombre: només se n'han produit 78. Encara ha estat menor el nombre de
municipis que s'han vist immersos en la presentacid d’una moci6 de censura
-70-, degut al fet que en un conjunt de localitats se n'ha realitzat més d’una. Aixi
el conjunt de ciutadans que s han vist afectats per una mocid de censura abasta un
total de 625.691. el que equival a un 10% del total de la poblacié de Catalunya.

Abans que la legislacid ho permetés a Catalunya es van produir un total de
vint mocions de censura durant els do§ primers mandats municipals. En els ultms
vuit anys. el ritme de presentacié s'ha estabilitizat en una trentena per mandat
municipal. Si tenim en compte aquesta distribuci6 i tot sabent que F'any 1991 es
va modificar I"article 197 de la Llei Organica del Régim Electoral General per tal
de dificultar la presentacié de mocions de censura —enduriment dels requisits—.
queda palés que els problemes o desajustos que es puguin crear en J"ambit de la
politica han de tenir solucions politiques.
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El ritme de presentacié de les mocions de censura durant la legislatura no
té res d'atzarosa. Aixi. per tal de deixar un periode de temps de “refredament” e]
maxim de presentacid de mocions s'aconsegueix en els anys centrals de cada
mandat municipal. ' '

La mocid de censura és un fenomen molt acotat territorialment i, en
realitat. segueix I'estructura municipal de Catalunyva: més del 85% es donen en
municipis de menys de deu mil habitants —el nombre de municipis menors de
10.000 habitants és d’un 90%. Per altra banda. la moda esti situada en els
municipis de dos mil a cinc mil habitants. la qual cosa indicaria que les mocions
de censura es duen a terme en localitats amb certa competencia electoral. amb
diverses candidatures. Com a corolari. aquest sistema de control municipal no
Nacostuma a utilitzar en localitats on només es presenta una tdnica llista electoral
com. tampoc. en ciutats mitjanes i grans on la influgncia del nivell central pot ser -
determinant.

Existeix un important efecte mimétic entre localitats territorialment
proximes. Encara que sigui dificil de Justificar de forma quantitativa. una gran
majoria de mocions es producixen en municipis que sén geograficament contigus.

Un dels principals efectes de les mocions de censura és el fet que
comporta un renovament important de 1"elit local. convertint-se. a la Narga. en un
sistema d'autodepuracié del propi sistema democritic. En practicament la meitat
dels casos. I"alcalde al que se Ii ha presentat una mocid de censura guanyadora no
€S presenta en les properes eleccions locals —ja sigui per raons personals, o perqué
els partits politics aprofiten I'avinentesa per a un canvi de lideratge. A més, en un
important gruix d'ocasions. encara que encapgali una llista electoral no
aconsegueix guanyar les eleccions. Per tant. ja sigui sota la primera o segona de
les hipdtesis, 1alcalde derrotat en la mocié de censura tendeix a desaparéixer de
Farena politica jocal.

En un important nombre de casos. "alcalde mocionista li ha estat
especialment beneficios 1'haver presentat la mocié de censura, Jja que guanya les
eleccions posteriors. Es dificil. perd. saber si aquest €s un efecte del candidat o bé
¢s senzillament un vot d""'status quo™.

En general, els partits politics presenten les mocions de censura en els
ambits —tant territorial com de dimensié— en els que electoralment han estat forts.
Es a dir, no s’acostuma a utilitzar la mocié com a forma de penetrar en una area
territorial en la que el partit politic no té cap implantacid, siné que s'intenta
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reafirmar o assegurar una zona considerada com a propia. Els que n’han presentat
més durant aquests quinze anys. han estat els partits que tenen una major
implantacié —tant electoral com d estructura en el territori: la coalicié CiU i el
PSC. Malgrat tot. existeixen importants diferéncies entre ambdds quant a la
presentacio de les mocions. Les més significatives fan referéncia al fet que
gairebé una tercera part de les que presenta el Partit dels Socialistes sén mocions
que no arriben a destituir I'alcalde. mentre que en el cas de la coalicié les mocions
que presenta aconsegueixen el seu objectiu en la seva practica totalitat. L altre tret
significatiu és que Cill incrementa la presentactd de mocions cada legislatura,
mentre el PSC té un maxim a la tercera legislatura i decreix notablement a la
quarta.

Importancia de les agrupacions d'independents tant pel nombre de
mocions de censura en les que participen —tractats de forma global. es
converteixen en el tercer partit politic— com per ser pedra de toc de les mocions:
nomes en un cas. presenten la mocié en solitari. en la resta donen suport a altres
forces politiques.

Si tenim en compte la progressiva desaparicié de les agrupacions
d’independents en benefici dels partits majoritaris. sembla poder deduir-se que les
mocions de censura poden anar davallant a mesura que els partits d"independents
vagin perdent forga.

Els partits que obtenen un saldo relativament més positiu —diferéncia entre
alcaldes mocionats i mocionistes— s6n el Partit Popular i Esquerra Republicana de
Catalunya. E] fet que es comportin com a partits “frontissa™ —sobretot en el cas
del PP- ajuda a que les contrapartides que poden aconseguir siguin altament
positives.

Tot 1 que no s’ha d’oblidar que és I"agrupacié politica que presenta més
Histes electorals a Catalunya. el partit politic que demostra tenir més lluites
internes és la coalicié CiU. Tot partit que sofreix un gran creixement en poc
temps incorpora en les seves files liders dels quals I"experiéncia dicta que el
millor que pot passar és que siguin substituis.

Sota la perspectiva d'una base numeérica. les coalicions de govern que
sorgeixen de les mocions de censura no compliquen el panorama politic de la
localitat. és a dir, no comporten un major nombre de partits amb tasques de
govern: o bé simplifiquen el nombre de partits de la coalicié o bé el deixen igual.
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Intentant fer una dltima reflexié. cal indicar que el fet que en el mon local
no existeixi la possibilitat de disoldre el ple i convocar eleccions anticipades. fa
que sigui molt necessari establir mecanismes que actuin com a vilvules
d’escapament dels conflictes que es puguin produir. La mocié de censura n'és un
d'ells. Els intents de limitar exageradament el seu lliure exercici. en realitat.
atempta contra la salut de la propia democracia.
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En el darrers anys han estat publicats elv articles de Montserrat BARAS, Joan BOTELLA.
Jordy CAPO i Gabriel COLOME wobre elits locals. aixi com 1"anuari de la Universitat
Autonon de Barcelona sobre UguUesta lemitticy,

POPPER. K.R.: La miseria del historicisme. Madnd. Ahanza Editorial. 1987, p. 90-111.

POMED SANCHEZ. Alberio: “El discutible control judicial de los motivos de ta mocicn de
censura al Alcalde (Retlexiones al hilo de la sentencia del Tribunal Supremo de 14 de abril Jeo
199G, Caso “La Fuliola™ )", Revivia de estidion de fu Administracion Local Ny otoncmica. n®
231 Madrid. Instituto Nacional de Administracion Pablica. 1991, p. 676,

LOPEZ PELLICER. José: “La mocion de censura ab Alealde™, Revista de Estudios de i
Administracion Local v Auwiondmiica. n® 47, Madnd. Instituto Nacional de Administracion
Publica. 1990. p. 440.

TRUJILLO PEREZ. Antonio Javier: Lo maocidn de censura al alcalde. Universidad de Malawa,
Faculiad de Derecho. 1993, p. 284-285 Tesi Doctoral inedia.

SANTOLAYA MACHETTL Pablo: “Nota en torno a la posibilidad de cese de los Alcaldes
mediante la aprobacion de una mocié de censura™. Revista de Administracion Piblica, n® 108,
Mudrid, Centro de Estudios Coenstitucionales, |985, p. 255-257,

Seria el cas. per exemple. de I"ajuntament de Roses en el que ja s"havia presentat una mocic de
censura en els inicis de la present legislatura i en el que s'acaba de trencar [a coalicid de Gosern
entée Cil' i PP: “El abandono de dos concejaies del PP del equipo de Gobierno del
Ayuntamiento de Roses ha dejado a lu coalicién formada por Cill i PP en minoria y sumida en
und protunda crisis (... dejaria solos a los seis concejales de Cill frente a los seis del PSC. Yue
con el apoyo del concejal de ERC o del concejal de GDP podria bloguear ta gestion del equipa
de Gobierno™, £/ Puis. 9 de setembre de 1994, p- 27. En aquest cas. el fet de no poder presentar
la mocid de censura duu 2 una profunda inestabilitat politica dificil de resoldre.

El mateix succeeix a I'ajuntament de Sant Adria del Besds en el que després de les dimissions
de la representat de 'agrupacié d electors AIBSA | del representant del Partit Popular han
detxat el govern de la ciutat en minoria.

MARQUEZ CRUZ. Guillermo: "Bases para el estudio de la inestabilidad politica en los
gobiernos locales™. Revista de Estudios Politicos. n® 86. oct-dec./1994. Madrid. p. 289.

Es el cas. per exemple. de BENITEZ DE LUGO que indica “(...) Pensamos que deberia haberse
exigido una mayoria cualificada. tres quinios. o los dos tercios del nimero legal de Concejales
(...} El mecanismo electoral de la Ley de Elecciones Locales de 1978 ¥ su sistema de eleccidn
del Alcalde. han traido como consecuencia que numerosos Presidentes de Corporacidn elegidos
en las pasadas elecciones de mavo de 1983, lo hayan sido merced a apoyos de partidos o
coaliciones con fuerza minoritaria en las Corporaciones. que con su pronunciamiento en favor
de uno u otro partido mayoritario. le han hecho a menudo conseguir a éste la alcaldia. Pero el
propio transcurso del tiempo v la riqueza y complejidad de la vida local. favorecen el que los
concejales de estos partidos minoritarios, reconsideren con frecuencia su decision y la posible
conveniencia de cambiar el signo de su apoyo. quizds también con la perspetiva de que
haciéndolo asi el partido fuvorecido. estaria mis proclive a compensarle con favores politicos.
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La formula pura remediar en su Justa medida esos vaivenes. e padia haber encontrudo con la
enigencia de que evista un "quorum™ cualifcado para la destitucién del Alcalde™. BENITEZ DE
LUGO. José Muariano: Ef municipio Yosies elementos esenciales. Madrid, Mancomunidad de
Municipios. 1986, p. 183-186. Tamibé REBOLLO PUIG descanfia del resultat de les mocions:
(..bconllevy inevitablemente un riesgo de inestabilidad en la Administracién municipal. El que
el Alcalde cuente en tode momento con una masoria real es. sin duda. positivo. como lo es el
dar salida a las crisis encubiertas. a las que conduce L estabihdad del cargo. Pero en los casos
eh que. no logrindose inicialmente la mayoria absoluta. el Alcalde derive su condicién de
encabezar la lista mds v otada. la recepeion de la mocion de censura puede suponer una situacién
de crisis continua”™. REBOLLO PUIG. Manuel: “La mocién de censura en la Administracion
Local™. Revista de Esndios de fu Administracion Local y Aurondmica, n® 227/1983. p. 474.

Sabre el volum de les mocions de censura s ha especulat molt i, normalment. les nformacions
que han anat apareixent en forma d'estudis i articles periodistics sdn erronies. La dificuliat per
obtenir aquesta informacic és evident Ja que s’ha de treballar amb un contingent de municipts
molt elevat. Tant és aini que. fins i tot. el Ministers d’Administracions Publiques no les 1é
comptabilitzades del 10t comectament: en un anticle publicat al diart ABC -8 de Novembre de
1993~ que recull la roda de premsa realitzada pel mateix MAP per tal de fer public un estudi
sobre aquest tema. «'estableix que a Catalunya durant el periode que va des de les eleccions
municipals de 1991 fins novembre de 1993 s havien produit 12 mocions de censura quan un
estudt més acurat demostra que han estat practicament ¢l doble.

Vegew £/ Punt Diari de 27 de Juny de 1991, p- 5 "El grup municipal del PP i el de CiU de
Roses presenten avui una mocid de censura contra Jaume Noguer. del PSC. que va ser
proclamat alcalde després que un regidor del PP va equivocar-se a I"hora de votar i va fer
fracassar el pacte establert entre populars i convergents™.

Tampoc aquest criteri és del tot satisfactori. Logicament. és possible que e realitzin mocions de
censura en localitats en les quals el partit de |"alcalde governa en majoria com podria ser el cas
de Granollers. Per altra banda. cal indicar. tambs. que hi ha coalicions més estables que d’altres.
encara que sigui dificil determinar-ho a priori.

Malgrat aquestes matisacions. ens sembla que utilizar el total de municipis en els que 1"alcalde
€312 en minoria és un millor punt de referéncia.

La informacié sobre la composicid de cadascun dels consistoris s’ha extret dels Fitxers
Generals dels Ajuntaments de Catalunva. publicats per la Federaci de Municipis de Catalunya.

TRUJILLO PEREZ. Antonio Javier: La maocién de censira al alcalde. Universidad de Malaga.
Facultad de Derecho. 1995, p. 277. Tesi Doctoral inédita.

Com a clar exemple d’aquesta situacid. transcriurem les paraules del Secretari de 1'ajuntament
de Sant Celoni que. en ¢l ple de cinc de juny de 1980 en el que es va discutir Ja mocié de
censura contra I'alcalde presentada per la coalicié Unitat per la Democracia i el Socialisme. va
declarar: “..si es procedis a la votacié de la mocid. no pot tenir altre efecte que purament
testimonial. moral o politic. perd mai pot pretendre en aquesta matériza acord que generi un acte
administratiu det que es derivi conseqii®ncies Juridiques”. Acta de la mocié. Ajuntament de Sant
Celon.

Amb 1ota la reserva necessaria, sembla ser que la mateixa situacié es déna per al total de
municipis d Espanya. Segons I'estudi del Ministeri d"Administracions Pibliques que ja hem

43



Jaume Magre

19

1

44

Citul antenorment. el ritme de presentacic de mocions de censura en Ja quarta legishutura —tins 4
1 de novembre de 1993- contnug sent andleg al produit en el periode anterior ( 1987-194971),
ABC. 8 de novembre de 1993,

~Malgrat tor. som conscients que les tensions entre el nivell central t Morganitzacic local del

partit fan dificil que e puguin arribar a establir aquest tipus de mesures sense tibantors I
dificuliars. )

MARQUEZ arriby 2 la mateixa conclusio en Mestudi que realitza sabre fes mociens de cenury
anivell espansol en el periode 1987-91, MARQUEZ CRUZ. Guillermo: “Bases pura el estudio
de la inestabilidad politica en los gobiernos locales™. Revista de Estdios Poifticos. n° 86, ocl-
des /1994 Madnid, p. 207

Nitres. Caralunva. Barcelona, Diputacid de Barcelona. Gabinet de Presidenciu. 1992, . t).
p

A Catzlunya dnicament vint-i-ses Municipis tenen menys de cent habitants i que. per tant. estan
obligats a funcionar com a Consell Obert. A aquest conjunt de municipis s hi haurien d afegir
els que. malerat no estar obligats per Llei. han decidit funcionar sota aquesta formula,

Per a una major informacig ‘egeu MAGRE. J. i MATAS. 1.0 Llistes electorals | abstencid.
Seminari Barcelona-Bordeauy. Institut de Cizncies Politiques i Socials. Barcelona. En curs de
publicacis.

A I'hora de plantejar-se vna definicid de mocié de censura intrapartidista s ha d’intentar
resoldre una serie de giiestions de dificil resposta: és necessari que la mocié de censura sigui
recolzada per 1ot o grup municipai o hé és suficien: que només ho fact una part: en aquesta
~e£ona hipotesi. quina ha de ser la proporctd? Es necessari que | aparell central del partit doni el
vist-i-plau o nhi ha prou amb que sigui I'organitzacid local la que 1j doni suport?

Hem de tenir en compte. perd. que hem seguit un criteri molt restrictiu: només hem tingut en
compte les mocions que es presenten en un mateix partit, sense que cap altre hi intervingui. Es a
dir. no hem comprabilitzat €ap mocid que es presenti en coalicia,

Malgrat no sigui possible establir alguna correlacid lemporal o partidaria entre els municipis
propers geograficament. si existeixen exemples concrets que. d"una manera o altra. avalarien el
suposit de 1"efecte mimatic: el PSC presenta una mocié de censura al municipi del Papiol contra
I"alcalde de CiU el gener de 1989, Al cap de sis mesos. la coalicid CiU en presenta una alira
contra el batlle socialista al municipi de Palleja. De forma similar, es reprodueix aquesta lluita
en les localitats d"El Morel! i Vilallonga dei Camp.

Els exemples de les discrepancies entre 1 organitzacié local del partit i el nivell central sén molt
nombroses i el resultat final gairebé sempre €s el mateix: la mocid de censura acaba presentant-
se. 8%imposa, doncs, el mén local. A tall d’exemple: )

Sant Adria del Besos: “Fuentes conocedoras de las negociaciones afirman que la posicién de
CiU que ha sido bendecida por el president Jordi Pujol pasaria por aceptar que la alcaldia de
Sant Adria debe permanecer en manos socialistas™. £/ Pais. 5 de novembre de 1992, p. 29.

Sant Pere Pescador: “La decisio de desplagar Font a través d'una alianga amb CiU ha estat
qualificada d"error pel primer secretari del PSC a les comarques gironines. Manel Nadal, En els
ultims dies. el dirigent socialista ha intentat sense &xit frenar la mocié (...). Nadal va acabar
advertint que si al final els regidors no li feien cas | imposaven la mocié. els obriria un
erpedient per haver posat en qiestio I"autoritat del partit™, £/ Punt Diari. 1992 p. 3,
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VIRGALA. Eduardo: La mociin de censira en la Constitucian de 1978, coldeccio "Estudios
Constutucionates™. Madrid. Centro de Estudios Constitucionales. [988. p. 341,

Atenent a la distribucio de les candidatures segons partits politics en les tres eleccions locals
(1983. 1987 i 19911 podem observar que. mentre la prictica totalitat dels partits politics veuen
créixer el nombre de llistes presentades al larg d"aquests anvs. les agrupacions d’independents
sofreinen una certa davallada en la tercera legistatura © augmenten considerablement en les
eleccions de 1991, El paral-lelisme amb el paper que juzuen en la presentacié de mocions de
censura és. per tant. clar.

Partits 1983 1937 1991
ERC Ho 122 183
IC 101 2 130
PSC 347 368 405
civ 686 §48 875
PP 215 183 240
Indep. 580 407 430

En realitat aquesta condicio afecta a molt pocs municipis. Tenim contabilitzats malt poCs canvis
de partit per part dels alcaldes o dels pretenents a "alcaldia: Cabrera d’Igualada. Garriguella i
Maganet de la Selva

Entenem per adversaris politics les agrupacions politigues que. per la proximitat en 1 eix
ideoldgic. es disputen un mateix espai politic. L escala ideologica que fem servir, obviament. és
la que creen els mateixos electors. La tnformacié esta extreta de I'enquesta realitzada 1"any
1989 per I'Institur de Cienctes Politiques t Socials. col-leccié Sondarges n° |. Barcelona. 1991,
L'escala. d'esquerra a dreta. creada pels electors seria la segiient: ERC-IC-PSC-CiU-PP.

Aquest criteri si pot ser dutilitat, per tant. en les coalicions en les que no existeixin les
agrupacions d° independents o siguin facilment ubicables en 'escala ideologica. Es sobre
aquesta possibilitat que ha intentat reflexionar SANCHEZ DE DIOS quan indica que. “(...)
consecuentmente la estabilidad del nuevo gobierno dependerd del sistema de partidos existente
en este momento. Si el triunfo de la censura es sobre la base de una coalicién de partidos muy
distanciados ideologicamente. la nueva mayoria serd frigil v lo mds ldgico es que la coalicién
se rompa facilmente y dure poco tiempo™. SANCHEZ de DIOS. Manuel: La mocidn de
censura. col-leccié Monografias n® 23. Madrid. Publicaciones del Congreso de los Diputados.
1992,

La forma d"abordar el criteri numeric ha estat el segiient: en primer lloc. només s han tingut en
compte. logicament, les 61 mocions que han tingut exit: en segon loc es considera que quan
algun membre d’un partit politic t€ alguna responsabilitat —per exemple. alguna regidoria— ja
forma part del govern de la ciutat: i. finalment. no es comptabilitzard com a coalicid el fet que
un transfuga entri a formar part del govern a través de 1'assumpcié d alguna responsabilitat.

A tall dnicament d’exemple. si s’observen els resultats electoral per a cadascun dels municipis

en els que s"han dut a terme una mocié de censura, sembla que aquelles que s'han realitzat
durant la primera part de la legislatura comporten un major benefici per al partit/s que la
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presenten que no aguelles que ho fan durant els dos darrers and s Aquesta conglusia Yued.
profundament matisada si es 18 en compte. d alguna manera. el pes dels candidats,

-
oy

Com 2 exemple d’aquesta renovacid. és rmportant assensalar. també, gue en tres casos
~Calonge. La Fuliola i Navas- la macio de censura intenta desbancur de I"alcaldia individus Yue
Juhavien exercit aquest carrec durant el franquiisme.
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ELECCIONES MUNICIPALES,
PERO NO LOCALES*

Jordi Capé Giol

Universidad de Barcelona

¢Cémo enfrentarse al estudio de las elecciones municipales sin poner
antes en duda la propia posibilidad del esfuerzo? ¢Es posible analizar el
imbito local —el mids microscépico si se compara con otros tipos de
consultas electorales— para acabar concluyendo con algunas observa-
ciones generales que, precisamente por su significado global, de dmbito
estatal, pueden hacer perder de vista lo que estd en juego, es decir,
una alealdia, un ayuntamiento, distintos en cada lugar, en cada munici-
pio?

Reflexionemos sobre el intento a partir primero de unos dates que
sirven para subrayar un punto evidente: el fraccionamiento, la compleji-
dad, En efecto, mientras que para las elecciones generales o curopeas se
trata de elegir un tnico Parlamento, homogencizando asi la campafia elec-
toral, los lideres, los puntos de debate, las expectativas de los electores y,
finalmente, sus conductas, las elecciones municipales aparecen rotas en
infinitud de consultas. En Espafia, no menos de 8.000 consultas al elecrora-
do —lejos también, por tanto, de los comicios autondmicos, que ponen en

* Una primera version de este trabajo fue presentada en el curso «Elecciones en Ia
Espafa democcitican, organizado por la Universidad Complutense, en Fl Escorial, en julio
de 1990. Su redaccién definitiva sc realizé tan pronto se dispuse de unos resultados
minimamente fiables de las elecciones locates de 1991,
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TORDT CAMY GIOL CLE T 0ONES MUNICIFALES PERO NU LOCALES

presentacion de una agrupacién de electores; pero, en uno y otro caso,
- o como independientes o como partidos minoritarios, demostracién de una
oferta electoral en competencia con los partidos parlamentarios estatales o
autondmicos.

¢Cdémo negar, pues. la importancia de lo local> En 1979, un 15,8 por
100 de los votos se escapaba a los partidos estatales o a las minorias
nacionalistas que habian obtenido representacién parlamentaria v, en 1991,
todavia mds de un millén cuatrocientos mif votos (7,6 por 100 de los votos
vilidos) continuaban confiando en esta representacién no canalizada por
lus grandes opciones poliricas, alcanzando casi los resultados de Ia tercera
fuerza del pais, Tzquierda Unida,

795
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19
Feb. 91

T
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En. 91

Y, sin embargo, tengamos en cuenta tres aspectos para ponderar co-
rrectamente esta dimensién localista y comencemos a corregir nuestros
propios argumentos. En primer lugar, la fuerza de la representacién inde-
pendiente queda sobredimensionada, como puede verse en el cuadro 2.

9
Dic. 90

1
I
Nov, 90

o =

1 de naviembre de 1982 - 31 de marzo de 1991
il
et 90

CUADRO 2

2
Sep. 90

3
Apo. 90

Distorsion resultados electorales
¥ reprosentacion municipal

Perioda:

Jul. %0

o votas Y cone. Uh ale

1979 .
1983 ..
198Y ..
1991,

15.8 245 255
12,3 19,2 217
11,2 4,4 147
7.6 9.0 ?

Jun. %0

GRAFICO |
Registro de partidos politicos
1

May. 90

Abr. 90

Con €l 15 por 100 de los votos puede lograrse el 25 por 100 de las
alcaldias, como en 1979, y, aunque las cifras se han corregido posterior-
mente, siempre es superior el porcentaje de electos que el de votos. Pesa,
pues, mis en el total nacional la «representacién» estrictamente local que
bt «wvotacion» local. Si consideramos los datos de 1987, un 14 por 100 de
los electos son miembros de candidaturas independientes, pero sélo un 11
por 100 de los votos,

)

4
Mar. 90

]

Feb. 90

En. 90

Estas distorsiones nos encaminan hacia un segundo dato: la desigual
presencia de este factor localista segiin el tamafio de los municipios. En
realidad, las distorsiones apuntadas no son el premio al ganador que otorga
cualquier ley electoral. sino el resultado de la estructura municipal de
Espaiia, con abundancia de los pequefios municipios, de tal forma que las
opciones vencedoras en namero de votos, por dominar en las grandes
ciudades, se encuentran perjudicadas en nimero de concejales en relacion
a aquellos grupos que se imponen en los pequefios municipios.

Inscripciones
I
Dic, 89

14
Nov. 89

(g1

79
7
65
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Las cifras de este proceso pueden verse en el cuadro 2. Se pasa de un
15,8 por 100 de los votos en 1979 a un 7,6 por 100 en 1991, v de un 23 por
100 de los alcaldes en las primeras elecciones democraticas a un 14 por 100
en 1987 (se ignoran los datos de lus alcaldias de 1991 al escribir este
articulo).

Elecciones municipales, si; pero no excesivamente localistas. El domi.
nio de los partidus se ha ido extendiendo progresivamente, y la representa-
cién independiente es un fenémeno relevante exclusivamente para unos
municipios que representan una fraccién reducida de la poblacion espario-
la. Aquel problema que nos plantedbamos al principio parece que puede ir
despejindose, puesto que la incidencia de los factores locales no hace
desaparecer la fuerza de los partidos estatales/regionales.

Sin embargo, no puede decirse que todas las incognitas estén solventa-
das: la presencia de la representacién partidista no nos deberia hacer
olvidar que ésta puede, al menos hipotéticamente, producirse con unas
pautas distintas a la de las elecciones generales o autondmicas, permitiendo
unos resultados que, aunque centrados en los grandes partidos, reequilibren
su fuerza segtn el tipo de consulta nacional o municipal. Ctros paises han
sido, por ejempla, escenario de resultados diferentes en las consultas na-
cionales o locales, por lo gque ha sido casi un tépico ¢l hablar de la
cupacidad de gestidén muricipal comunista o, por extensién, de la izquier-
la que o conducia a resultados inmejorables en el dmbito local que
contrastaban con su capacidad para vencer en los comicios politicos, Las
situaciones de Francia o Italia en este sentido fueron comparadas en nues-
tro pais con lo que ocurria en alcaldias como las de Cordoba, Sabadell o
Santa Coloma de Gramanet, por citar algunos ejemplos en favor de la tesis
de la disparidad entre las elecciones generales y las locales.

<Existe, pues, en nuestro pais un sistema de partidos local a contrapo-
ner a otro general/autondmico? Y, si éste es el caso, ¢como se interrelaciona
con el anterior? De otra forma volvemos a repetir 1a pregunta inicial de este
articulo, aunque parcialmente modificada porque implica algunas cuestio-
nes que alli no se planteabun. Hemos localizado —permitasenos el juego de
palabras— el factor mids localista y lo hemos cuantificade de una manera
precisa; pero tenemos que ver tadavia de qué manera el ratulo «municipal»
opera coma un factor que modifica las relaciones entre los «grandes» para
saber si realmente puede hablarse de unas elecciones locales que tengan
una especificidad propia. Como se ve, estamos dando la vuelta a nuestra
pregunta inicial porque alli duddbamos de la posibilidad de generalizar,
dada la fragmentacién de consultas, y ahora, en cambio, lo que ponemos en
duda es el dmbito particular de las elecciones municipales. Con lo que se
hacen evidentes los dos polos extremos desde los que puede abordarse
nuestro objeto, 2 modo de dos posibles respuestas tipico-ideales para abor-
dar la problemaitica de estas elecciones.
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LA ABSTENCION

Un primer pardmerro revelador de las diferencias entre las elecciones
generales y las municipales podria residir en que éstas fueran consideradas
subjetivamente por el electorado como menos politicas, mds administrati-
vas', despertando un menor interés y, por tanto, una menar participacién.
La comparacion entre los resultados de las elecciones generales y las
municipales, recogida en el cuadro 4, parece indicar la existencia de un
factor desmovilizador en estas daltimas. Atirmacion que, realizada a partic
de las cifras globales, no desmiente, sin embargo, la complejidad def feno-
mene abstencionista, que si por algo se caracteriza es por la variedad de
motivaciones individuales que no pueden analizarse directamente por los
resultados «en bruto» {o, para hablar con mayor precision, agregados). No

CUADRO 4

Evolucion de la participacion electoral

Lleccianes Generales Localey

197y 1979

26786042 26327 v
L IN295 RS 68,30 L6740 436 62,03
.o B490.224 3170 9.987 484 3Ty

Abstencidn .

1982 1983

Censo 26.853.909 27.634.529
Votos . 21.441.673 79.83 18.702.509 67,67
ABStencion ... 54412236 20,15 8.932.020 32,33
I986 1987

29.117.613 28.462.337

e e 20487812 7036 19.677.332 69,13
§5.629.801 29,64 §.785.005 30,87

1989 1991
CONSO et 2 HANL20 30.242.631
VOTOS e 21L5 99,629 (9,92 18.825.833 62,23
ABSIENCION oo e, BL800,49] 30,08 11.413.798 17.75

* El Presidente de la Generalitat de Cataluna, Jordi Pujel, en una reunién con los
candidatos de Convergénciz i Unid a las municipales, celebrada en el Paluu Blaugrana el 5
de mayo de 1991, afirmaba; «La cuestidn no es haber asfaltado unas cuantas calles, éstas son
unas elecciones politicas» (Ef Pass, edicion Catalufia, 6 de mayo de 1991). La frase es
reveladora porque muesrra que el tono administrative o politico de las elecciones no se
deriva simplemente de lus consideraciones subjetivas pasivas de los electores, sino que es
también el producto de unas estrategias partidistas conscientes y activas.
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las en relacidn unas con otras v a no intentar circunscribir el andlisis de los
resultados municipales a una politica y a unos electores definidos exclusi-
vamente por parimetros infernos a su propia ciudad.

Ahora bien, los dos puntos que hemos sefalado no se inscriben de la
misma forma en el discurso que venimos siguiendo. La influencia de las
elecciones pencrales en el comportamiento participativo posterior sugiere
que las elecciones de alcaldes v concejales reciben unas presiones de
cardcter global que rompen el focalismo; que permiten visualizarlas con
una perspectiva estatal; que son, en el fondo, unas elecciones de Estado a
realizar en 8.000 municipios y no 8.000 elecciones municipales. Sin embar-
go, el otro dato, el perfil mis abstencionista de todas las elecciones locales,
permite pensar en la variacién de los comportamientos electorales partidis-
tas, en la modificacién de resultados v, de esta forma, en Ia configuracién
de un sistema de partidos que, aunque dominado por los «grandes», como
hemos puesto de manifiesto anteriormente. tendria una presentacién pecu-
liar en este nivel municipal. Un anilisis de los resultados partidistas se
impone a partir de este momento.

PARTIDOS Y REPRESENTACION MUNICIPAL

Antes de proceder a la comparacion entre los resuliados de las eleccio-
nes generales v el de las municipales, como venimos anunciando, permitasenos
primero hacer un comentario breve pero especifico para cada eleccion
municipal, dado que apenas se encuentran en nuestra bibliografia politologica
anilisis de este tipo de elecciones™. El cuadro 5 presenta los datos referi.
dos a la primera convocatoria municipal.

Las elecciones de 1979 fueron mis comentadas a partir de sus resulta-
dos «politicos» que analizadas en términos realmente electorales, si cabe
esta distincién. La fuerte renovacion del personal politico local" v, espe-
cialmente, la existencia de pactos de progreso o coaliciones de izquierdas y
fuerzas democritico-progresistas (como os que permitieran ¢l acceso a la
alcaldia de Madrid al candidato socialista Tierno Galvin) significaron una
rupturs importante en unas instituciones en las que la democratizacién se
habia retardado y que chocaban, en cambio, con una alta capacidad de
movilizacién ciudadana. Todo ello contribuyd a la idea de cambio, de
renovacidn, de victoria de las izquierdas y los demécratas «de toda la vida»
{con lo gue se excluiria a la UCD, con menos legitimidad democritica).

Sin embargo, los resultados electorales no son tan radicales. UCD fue
la primera fuerza politica con el 31 por 100 de los votos, el 43 por 100 de

Una notable excepeion en ). Cazokia y J. Moxzasis, «Alpuanas claves sociopoliticas
para la interpretacion de las elecciones municipales de 10 de junio de 1987», en Revdsta de
Estudios Regionales, nam, 24, 1989,

W] Capo, M. Baras, I. BoteLLa y G. Covomt. «La formacion de una élite politica locals,
en Revista de Estudios Politices, nam. 59. 1988,
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CUADRO 5

Elvcciones lucales de 1979

Crensa 2o Y27 020

Votos 16.740. 436 62,63
Abstencion 9.987 484 37,37 Cancerales Alcaldes
N ", AN Yo
F13.900 3.06 2431 3.5 203 2.5
5.247.051 31,34 N9z 43,3 3974 49.4
4.671.97t 27.90 12.211 173 £.130 14,0
2.139.603 £2,78 373 54 236 2.9
511.318 3.03 25 216 2.6
361.172 2,15 1,5 137 1.7
245.395 146 0.4 17 0.2
165,569 0,98 0.4 hi 0,1
103 684 061 0,3 22 D3
U194 0,35 0,1 2 —
. 61.346 036 04 39 0.5
(9137 T S 104.767 0,62 013 20 0,2
Independientes ... 2955466 15.26 242 2042 Nm.,w

los concejales y el 49 por 100 de los alcaldes. A clara distancia, el PSOE
obtenia tan sélo ef 28 por 100 de los votos, el 17.5 por 100 de los concejales
y el 14 por 100 de alcaldias. Claro esti que, entre éstas, las de Madrid y
Barcelona y otras grandes ciudades (pero también en estos sitios la izquier-
da conseguia los mejores porcentajes en las legislarivas),

Los demds resultados pueden verse en el cuadro, en el que puede
apreciarse también la progresiva disminucion entre los sufragios del PCE-
PSUC y los concejales y alcaldes obtenidos, a causa de su concentracidn en
los grandes centros urbanos, pasando de un 13 por 100 de los votos a un 3
por 100 de los alcaldes; fendmeno que, por el contratio, no se produce en
Alianza Popular.

En definitiva, los treinta mil concejales ucedistas, sus cuatro mil aleal-
des, a los que cabria afadir por afinidad ideolégica muchos de los indepen-
dientes, el 31 por 100 de los votos de esta formacién no permiten comentar
las elecciones municipales como una derrota estrepitosa del primer partido
lotra cosa seria de los restos del franquismo) ni como una inversién de las
tendencias de las elecciones generales. Al margen de los pactos, al margen
de la visibilidad de las capitales provinciales v grandes ciudades, UCD era
la fuerza preferida electoralmente, seguida por el PSOE v, a notable distan-
cia, PCE, AP y algunos partidos nacionalistas.

A nuestro entender, ha sido Ia lectura «politican y no «electoral» de Jos
resultados de 1979 la que ha transmitido la imagen del comportamiento
diferenciado entre las elecciones generales y municipales, Sin embargo,
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CUADRO 8

Elecciones locales de 1991

Censo ... 30.242.631
Votos, . 18.828.833 62.25
Abstencion ... 11.413.798 37,79 Concejales
N o
PSOE 7.214.421 3831 24.999 383
PP. 4.769.550 25,33 18.803 28.8
U . 1.579.021 8,338 2.615 4,0
Cil . 915.306 4,86 4331 6.6
bs 730941 3.88 2.904 4.4
PA .. 341.191 1,81 537 0.8
PNV L 299 445 1,59 987 1.5
198,766 1.05 688 1.0
187,602 0,99 335 0.5
140.261 0,74 281 04
131.367 0.69 393 0.6
127.758 0,67 1.086 1.6
107.925 0,57 239 0.3
Ohros 435478 2,31 1.208 1.8
Resto 1.429.68% 7,549 5816 8.9

a=EE, UPV, UPN, ERC, UPCA. PRC, CNG v AIPN.

Popular, también con un ligero crecimiento {tres puntos porcentuales) que
le lleva a obtener cerca de 19.000 concejales.

La tercera posicién corresponde a Izquierda Unida, con el 8,4 por 100
y 2.600 concejales. Sus gunancias son muy moderadas; pero comparativa-
mente obtiene una mejor posicién en los posibles pactos de constitucién de
los ayuntamientos por la crisis sufrida por el Centro Democritico y Social.
Este queda reducido ahora al 3,9 por 100 y 2 menos de 3.000 electos,
cuando antes rozaba el 10 por 100 y los seis mil representantes. La caida
del CDS es la gran novedad de estas elecciones, acompanada de un avance
de algunas fuerzas regionales en detrimento de otras. Asi, el Partido
Andalucista, las Agrupaciones Canarias, la Unidn Valenciana o el Partido
Aragonés Regionalista mejoran sus porcentajes, superando €l | por 100 del
total nacional y desbancando a otras formaciones como Euskadiko Eskerra,
Eusko Alkartasuna o Esquerra Republicana de Cataludia,

Sin embargo, las elecciones no son sélo importantes por los resultados
de cada uno de los partidos en el momento de su celebracion, sino también
por su aspecto dindimico, comparative entre una y otra eleccién que permi-
te comprender cdmo el crecimiento de unos se produce a partir de los
descensos de otros; es decir, cdmo se compensan ganancias y pérdidas. No
solo importan los votos, sino especialmente cémo se transfieren.
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Para entender estos movimientos, para entender el desplazamiento de
unos partidos a orros, y el juego de la abstencién en su caso, se ha
elaborado el cuadro 9, que permite acercarse simplificadamente a la com-
prenstén de la evolucion electoral entre las distintas convocatorias munici-
pales.

CUADRO 9

Elecciones municipales. Porcentdje sobre censo

1979 1983  79/83 1937 83/87 1991 §7/91

Abstencion 3737 3233 -5.04 30,87 146 37,75 +6,88
UcDh 19.63 — -19.63 — —_ — —_
CDs — 1200 +1,20 6,68 +5.48 241 4,27

AP/PP 192 1734 +15.62 1544 -0,18 1577 +0,33
PSOE . 1747 2890 +11,43 2540 3,50 2385 1,55
PCE/TU 8.00 5,42 -2,58 335 0,07 522 0,13
PTE ... — — — 0,61 40,61 — -0.61

1 277 +0.86 352 4075 30z -050
! 35 147 +0,12 084 -0.63 0,99 +0.15
EA. . — 072 +072 043 -029
PSAMA L 0.91 0.4¢ -0,51 077  +0.37 112 +0.35
0.6l 0,37 0,04 4.8 +0.20 0,65 0,18
0,38 Q.30 -0,08 026 -0 4,30 +0.04
0.22 0,23 +0,01 037 +0,14 0,23 +0,14
0,22 038  +0.16 0,45  +0,07 042 -0,03
038 1.68 +1.30 4,40 +2,72 312 -1.28
9.56 6,75 -2.81 339 36 4,72 +1,33

Independientes

Entre 1979 y 1987, controlada la variable abstencionista, que por su
disminucién progresiva no puede servic de refugio a los electores de la
extinta UCD, los movimientos electorales —tomados, eso si, en sus gran-
des magnitudes— demuestran la particién del electorado centrista en 1983
en un grupe de nuevos votantes socialistas y otro aliancista y, en 1987, la
recuperacion de un espacio centrista, liderado ahora por el CDS, en detri-
mento de estos Jos grandes grupos y, especialmente, el socialista.

Este espacio centrista se diluye de nueve en 1991 con pérdidas directas
del CD$S hacia los otros partides y hacia la abstencién. El crecimiento de
esta Gltima permite explicar e} fendmeno de unas ganancias aparentes
sobre los votos expresados del PSOE o de IU acompanadas de pérdidas
reales sobre el censo (sélo el Partide Popular resiste sin apenas crecimien-
to pero sin pérdidas la interrelacién de movimientos electorales entre Ja
abstencion, la crisis centrista y la evolucién al alza o a la baja de los
distintos partidos de dmbito regional),

Naturalmente, éstos son comentarios muy esquematicos referidos a las
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(9.6 por 1001, Sin embarge. su pelitica de alianzas municipales, permitien-
do primero los gobiernos socizlistas para entregarios después a los aliancistas,
ha sido considerada de modo general la razan que explica un cambio de
tendencia en las elecciones generales de 1989 (7.8 por 100), rdpidamente
reforzade en lus locales de 1991 138 por 00). Ln este caso, no existe
—stodavia?— una coincidencia numérica; pero seguramente es la demos.
rrcién mas clara de interrelacion entre lo local v lo general al considerar
los electores yue la indefinicion en las alianzas en cada ciudad era una
demostracion de las ambigtedades ideoldgicas ¥ politicas del proyecto
suarista,

Un comentario de lz evolucién de los resultados de los partidos autong-
micos, aunque fuera breve. ocuparia mucho mds espacio del que aqui es
disponible v mucho mis si tenemos en cuenta gue, al menos en la
estructuracion de los electorados de Caralufia. Pais Vasco, Galicia v Anda-
fucia, tambidn habria que tomar en cuenta los resultados de las autonémi-
cas por no coincidir su celebracion con las locales. En tode caso, obsérvese
en el cuadro 10 gue para Convergéncia i Unié existe desde 1979 un
crecimiento regular hasta alcanzar en 1986 ¢l 3 por 100, mantenido con
ligerisimos altibajos desde cntonces se trare del tipo de elecciones de que
se trate. Los resultados del PNV, en cambio. se ven altamente influidos por
sus relaciones con fa escision Busko Alkartasuna, lo que dificulta ¢l comen.
tario.

Hasta aqui estos apuntes sobre la evolucién electoral de los partidos. Si
nuestras interpretaciones son correctas. el mundo politico local ¢s menos
frapmentado de lo yue inicialmente sugeriamos, y las elecciones locales son
una etapu para el reforzamiento del sistemua de partidos estatal, tanto como
las elecciones estatales son claves para entender la representacién partidis-
ta en los ayuntamientos,

Con todo ello no pretendemos negar la existencia de diferencias con-
cretas impartantes entre elecciones v entre ciudades ni negar la weilidad de
un andlisis particularizado civdud por ciudad, pueble por pueblo; sin
embargo. resalta ef hecho de la profunda similitud que tienen las eleccio-
nes municipales con lus elecciones generales anteriores o posteriores. No
cabe hablar de un sistema de partides local, u pesar de las diferencias
sehaladas; lus pautas de comportamicento no son propias de cada munici-
pio. sino guce se han establecide de una forma nacional v, como indica e
cuadro 11, los desplazamientos electorales se originan y consolidan en fa
interrelacidn entre convocatorias estatales v municipales,

Estamos ahora en condiciones de responder a las preguntas que nos
hemos ido planteando a lo largo de este trabajo. Las elecciones locales,
aunque respondan en determinados supuestos a particularidades de cada
poblacién, tienen tomadas ¢n conjunto una légica comiin.

Las candidaruras independientes no son tan importantes como para
desequilibrar Jas relaciones de fuerza entre los grandes partidos. La absten-
cién es explicable en parte por la relacién que se establece con la previa
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CUADRO 11

Evolucién en porcentuses sobre censo electoral

EG.7y L.ow FG.x2 EL-83 EG-86 EL.&7 EG.X% EL.91

Abstencién ... 317 135 3233 296  WSRT 3008 3775
AD/PP. 40 maA 1TS54 1800 1544 1793 1577
uch 2355 3.9 — — — — —

CDs — 22 120 63 668 548 241
PSOE 0.4 37.9 2890 305 2540 2745 2385
PCEAU 7.2 30 5.42 3.2 535 628 522
ou 1.8 28 277 3.5 3,52 349 302
PRV 1.4 1.5 1,47 1.0 0,84 08 099
Otros lu.4 6.5 10.37 7.9 11,90 8,43 10,99

convocatoria general. El cambio de sistema de partidos que se produjo en
la convocatoria parlamentaria de 1982 modificé también profundamente el
mapu pelitico local v, desde entonces, las elecciones municipales son sélo
pequenas correcciones de las pautas estatales ¥a sex para anticipar o para
consolidar los resultados de las generales.

1:.2 lu teoria electoral, 1odo ello implica que el fenémene ¢ explicar no
es el fraccionamiento, la divergencia, el cantonalismo, lo que remitiria en
altimo término a un proceso de «nacionalizacién» del voro del que nos
encontrariamos en una fase inicial porque, como en otros aspectos, quizi
aqui hemos saltade también erapas v hemos llegado al mismo punto de la
evolucién que han tenido otros paises democriticos. De ahi se deduciria
que convienen mis las explicaciones basadas en el ciclo electoral que las
que podrian realizarse a partir de la creencia en dos tipos de elecciones que
respondicran a légicas muy diversas.

En efecto, ha sefalado Parodi que las elecciones intermedias —es
decir, aquellas que no conciernen a la distribucién del poder nacional—
deben enfocarse como un proceso de ajuste en relacion a la eleccién
nacional anterior; aunque combinando este principio con las fases de
popularidad del gobierno («lunz de miel» inicial, desilusién hacia el segun-
do o tercer afo, desprestigio miximo hacia los dos tercios del mandato,
recuperactén e incerteza hacia el final del mandato). La combinacién de
estos criterios permite ordenar el tipo de campana electoral —politizada o
administrativa— y prefigurar los resultados",

La aplicacion de este esquema a nuestro caso permite afirmar la exacti-

* J. L. Paront, «Dans la logique des élections intermédiaires», en Repwe de Politique
Purlamentaire, niim. 903, 1983 v «Une élection intermédiaire précoces, en Ph. Habert y C.
Ysmal (dirs.), Elections municipales 1989 Résultats, analyses et commentaires, Le Figaro/
Etudes Politiques. Paris, 1989. Téngase presente, en rodo caso, la distinta cadencia electoral
en Francia y Espaia.
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