LA GALAXIA LOCAL
EN EL SISTEMA POLITICO ESPANOL

Por JOAN BOTELLA

Examinar la situacidn del gobierno local en Espafia implica una serie de
dificultades analiticas, tedricas e incluso terminoldgicas que obligan a algu-
nas precisiones previas. (Gobierno local o, méas bien, administracién local?
Esto es: ¢cabe hablar del mundo municipal como una arena de enfrentamien-
to politico en la que se contraponen diversas fuerzas politicas y que les pro-
porciona instrumentos -—de accién politica, de distribucion de beneficios—
rentabilizables en el plano partidista? Cuestién esta que remite, por una
parte, a la efectiva posibilidad de perseguir objetivos especificos en el plano
de la accién municipal, y por otra, al grado de presencia real de los partidos
politicos en la vida local.

En segundo lugar, debe plantearse el problema de la posibilidad de ana-
lizar ¢l mundo municipal como un objeto coherente. A los ojos del observa-
dor, la supuestamente homogénea realidad de los gobiernos municipales cons-
tituye un mosaico variadisimo de situaciones, de problemas, de realidades
completamente distintas en términos politicos, econédmicos y sociales. Tratar
de reducir a unidad tal complejo mundo exige razonar en términos de disper-
sion y fragmentacidn: nos hallamos mas bien ante un archipiélago, ante una
galaxia, en la que se puede encontrar todo tipo de realidades y de procesos.

Sin embargo, cabe destacar elementos compartidos por todos los pobla-
dores de la galaxia. Elementos relativos, en primer término, a su institucio-
nalizacion: si bien el mundo local espainiol no conocid una ruptura en el paso
de un sistema politico a otro, es innegable que se ha producido un cambio
sustancial en sus condiciones de funcionamiento y en su capacidad de accién.

Elementos referentes, en segundo lugar, a su papel en la «economia poli-
tica» del sistema general. Los gobiernos locales suponen a la vez un reto y un
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instrumento para los partidos: si por una parte debian demostrar ser capa-
ces de llenar ese espacio de representacidn, por otra ese mismo espacio cons-
tituye para las fuerzas politicas un enorme conjunto de instrumentos, del que
pueden obtener «retribuciones» (en el sentido mds amplio de la palabra), asi
como mecanismos para extender su legitimacién e influencia entre los ciuda-
danos (en este sentido, véase Capo y otros, 1988; para una aplicacion de este
esquema al conjunto de la situacién en Catalufia, véase Botella, 1990).

Elementos, finalmente, referentes a su actuacién. La capacidad de las ins-
tituciones locales para fijarse objetivos, para movilizar recursos y consensos,
hace de ellas un nivel de andlisis singularmente privilegiado para examinar
la relacidén entre ciudadanos y politica y, en iltimo extremo, para compren-
‘der el funcionamiento y los limites de un sistema democratico.

Entre la muerte del anterior jefe del Estado y la celebracion de las prime-
ras elecciones municipales, en abril de 1979, el mundo local espaiiol conocid
un largo periodo de paralizacién y de indefinicién. Ello puede considerarse
légico, dada la concentracion de la atencidn de los ciudadanos, de las fuerzas
politicas y de los medios de comunicacién sobre el proceso politico de cambio
a nivel central. Pero, sin embargo, ello no hacia justicia ni al enorme volumen
de problemas que se estaban acumulando en las ciudades espaficlas ni a la
perspectiva tradicional que diversas familias politicas espaficlas (especialmen-
te las de la mitad izquierda del espectro) habian tenido sobre la gobernacién
municipal.

De hecho, constituye una firme tradicién espainola la de concebir al mu-
nicipio como un posible punto de partida de todo proceso de transformacion
o de regeneracién del sistema politico. Si en ello no se puede decir que nues-
tra tradicién sea original (puesto que el mismo elemento se puede detectar,
en diversos momentos histéricos, en los Estados Unidos de América, en Gran
Bretafia, en [talia 0 en Suecia), cabe reconocer como minimo que en nuestra
historia tenemos el ¢jemplo més claro de ese posible papel: me estoy refirien-
do, como es natural, a la proclamacidn de la IT Repiblica como consecuencia
del resultado de las elecciones municipales del 12 de abril de 1931.

Bajo el franquismo, e! papel reservado al gobierno municipal era exacta-
mente el inverso: los ayuntamientos eran vistos como el instrumento politico
del gobierno central a nivel local. El alcalde es, a la vez, el jefe de la admi-
nistracién municipal, el delegado local del Gobierno y el jefe del «Movimien-
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to»; elio explica que los alcaldes fuesen nombrados por el gobierno (en los
municipios de mds de 10.000 habitantes) o por el gobernador civil {por deba-
jo de esa cifra).

De ahi se deriva una situacién muy especifica de confusidon de funciones
y atribuciones. Confusidn, en primer lugar, entre funciones politicas y fun-
ciones administrativas. Pero incluso entre estas Gltimas cabe distinguir entre
funciones estrictas de administracién local y funciones de la administracion
central atribuidas a los ayuntamientos, pero sin una delegacidn formal {en sec-
tores como la ensenanza primaria o la sanidad; atribucién que, por otra parte,
se realiza sin criterios homogéneos, acrecentando la diversidad de situaciones).

Este esquema se ve fuertemente deslegitimado a lo largo del proceso de
transicidén politica. El proyecto de convocatoria apresurada de unas elecciones
locales a finales de 1975 queda congelado, lo que va a dejar a los entes loca-
les en manos de gobiernos virtualmente «en funciones». Por otra parte, el im-
pulso democratizador y, sobre todo, la realizacién de las elecciones de junio
de 1977 y el inicio del proceso constituyente dejan a los gobiernos locales en
una situacién de clara paralizacién.

Esta paralizacidn es tanto mds significativa si se tiene en cuenta la exis-
tencia de dos factores adicionales que van a desempefiar un fuerte peso en
ese perfodo: el desarrollo del movimiento vecinal y la crisis financiera a que
hacen frenie los ayuntamientos.

El movimiento vecinal aparece con un cierto vigor a partir de 1970, con-
ducido por partidos de la oposicién clandestina y tomando formas organizati-
vas diversas: comisiones de barrio, asociaciones de vecinos, incluso comisiones
organizadoras de fiestas, etc. Su status legal es, como minimo, ambiguo; pero
al tratarse de organizaciones con objetivos aparentemente no politicos y de
amplia resonancia social (oposicién a las grandes maniobras especulativas,
graves déficit de infraestructuras y servicios piblicos elementales, etc.), cono-
ceran un fuerte desarrollo, sobre todo en ciudades medianas y grandes, y po-
drdn esquivar en general la represidn politica de los tltimos ainos del régimen
franquista.

Rotos los digues politicos, el movimiento vecinal conocerd un breve pe-
riado de esplendor, que podemos situar, aproximadamente, en el afio 1976.
Sus convocalorias se hacen masivas, se obtienen éxitos concretos relevantes
y el movimiento se empieza a coordinar a escala de toda Espafia. Sin embar-
go, ese mismo éxito lleva la semilla de su futuro agotamiento: ese éxito, al
fin y al cabo, se basa en su cardcter «vicarial». El mundo del movimiento
vecinal es fuerte en tanto que estd protagonizado, esencialmente, por dirigen-
tes y militantes politicos y sustituye otras formas de accidn estrictamente par-
tidista que en aquel momento no pueden expresarse de modo abierto. Cuando
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las posibilidades se abran, los actores politicos buscaran el espacio que les es
propio y primardn los elementos de competicién entre partidos por encima de
los elementos de colaboracién unitaria que habian hecho la fuerza del movi-
miento vecinal. A partir de 1978, el leit-motiv del movimiento vecinat serd la
critica a los partidos politicos, que lo han «abandonado» por las instituciones,

Con todo, la llamarada del movimiento de las asociaciones de vecinos
dejard dos elementos que serdn claves para el futuro de los gobiernos muni-
cipales: por una parte, un conjunte de hombres y mujeres que han hecho su
aprendizaje politico en ese dmbito y que luego pasardn a las instituciones
representativas y de gobierno; por otra, una preocupacion por el desarrollo
de instrumentos de participacién popular y de descentralizacidn institucional
en el plano lacal, que van a preocupar fuertemente a los ayuntamientos de la
etapa democritica. '

5i el movimiento vecinal expresa un fuerte crecimiento de la demanda de
inversiones y servicios, la crisis financiera de los ayuntamientos constituye el
otre dato clave para comprender la situacion del gobierno local en los prime-
ros momentos del nuevo sistema democritico. La situacién que iban a heredar
los primercs gobiernos locales democraticos sélo puede ser calificada de dra-
matica, puesto que la larga paralizacién de los afios de la transicién habia
puesto en crisis de forma completa el anterior sistema de financiacién, aun-
que esta crisis cobraba formas diversas. '

Asi, en los municipios pequefios la cronica insuficiencia de recursos les
ponia enteramente en manos de las Diputaciones provinciales, dada la ausen-
cia de otras fuentes de financiacién supramunicipal. Si la situacion era equi-
librada en las ciudades de dimensiones medianas, en cambio s6lo se puede
calificar de cadtica en las «ciudades proletarias» generadas por las fuertes
migraciones internas que acompaiiaron a la industrializacion de los afios se-
senta. A sus fuertes déficit urbanos hay que afiadir su cardcter habitual de
«ciudades-dormitorio», en las que la ausencia de actividades econdmicas de
escala relevante se hacia sentir de modo especialmente pesado.

En Madrid y Barcelona (asi como en las mayores capitales espafiolas), la
situacién era algo mds complicada, especialmente en Barcelona. Mientras en
la capital ciertos servicios habian sido tradicionalmente asumidos por la Admi-
nistracion central, en otras ciudades el ayuntamiento debia ocuparse tanto de
hacer frente a gastos que, en condiciones normales, hubieran correspondido
a la Administracién central (escuelas, museos, etc.) como de asegurar la pres-
tacién de servicios metropolitanos més alld de lo que corresponderia a la es-
tricta poblacién de la ciudad (en términos de transporte, residuos, recursos
hidrdulicos, etc.}. De ahi, probablemente, el papel lider desempefiado con fre-
cuencia por Barcelona en el conjunto del lobby municipalista espafiol y la
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especial virulencia que cobré el debate acerca de la supresién en 1987 de la
Corporacién Metropolitana de Barcelona por parte de la Generalitat.

Pero, a través del conjunto de esas diversas siluaciones, un elemento apa-
recia con claridad: la crisis del sistema de financiacion existente, tanto por
la insuficiencia de los recursos que generaba como por las propias caracteris-
ticas del modelo, en el que cerca de dos tercios de los ingresos locales estaban
constituidos por transferencias finalistas de la Administracion central. (Para
la situacién de los ayuntamientos en su primera etapa, véanse los estudios re-
cogidos en Nello, 1989).

1

La determinacién de las nuevas caracteristicas de la administracién local
espaficla era uno de los elementos obligados del proceso de cambio politico
y de la puesta en marcha del sistema democritico. Sin embargo, no se puede
creer que la nueva organizacién respondiese sélo a la necesidad de hacer
frente a los problemas del gobierno local; una segunda variable esencial iban
a ser los intereses de los partidos politicos, en términos de afirmar su preemi-
nencia en las diversas esferas del nuevo sistema que se estaba gestando y tam-
bién en términos de posibilitar una ocupacidén de posiciones institucionales
que les permiliese generar ciertos recursos y ganarse consensos populares,

S6lo asi se comprende que se aprebase Ja Ley de Elecciones Locales en
julio de 1978, es decir, antes de finalizar la elaboracién de la Constitucidn,
Su contenido ilustra claramente acerca de los propésitos del legislador,

Los principales elementos del sistema que se crea (y que no se verdn alte-
rados en las modificaciones legislativas que se introducen en 1983 y 1983)
son los siguientes:

@) Eleccidn directa de los concejales e indirecta del alcalde.

b) El nimero de concejales a elegir se define a partir de un escalado
que relaciona ese numero con la poblacion de cada municipio, si bien con
mecanismos fuertemente desproporcionales, que hacen que el ndmero de con-
cejales sea, proporctonalmente, mucho mds alto en los municipios pequefios
que en los mayores.

¢) La formula electoral es proporcional, mediante el sistema D’Hondt,
con listas cerradas y bloqueadas, y un umbral minimo del 5 por 100 de los
votos emitidos para poder participar en el reparto de escafios. (Se exceptian,
con todo, los municipios menores de 250 habitantes, donde se aplica un sis-
tema mayoritario de voto limitado y de listas abiertas, ast como los munici-
pios menores de 25 habitantes, donde se mantiene el régimen de «consejo
abierto», con eleccidn directa del alcalde por los ciudadanos.)

d) La designacién del alcalde debe recaer en alguno de los concejales
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que encabeza la candidatura del respectivo partido, eligiéndose por mayoria
absoluta en el acto de constitucién del ayuntamiento. Si ninguno de los con-
cejales obtiene esa mayoria absoluta, la designacién recae en el concejal que
encabezare la candidatura més votada.

e) Se introduce, finalmente, la posibilidad de la mocién de censura con-
tra ¢l alcalde, mocién de cardcter construetivo (requiriendo la presentacién
de un candidato alternativo), que debe ser aprobada por la mayoria absoluta
de los miembros del consejo, a propuesta, como minimo, de un tercio de los
mismos.

A los efectos que aqui nos interesan, resulta claro que el objetivo primor-
dial perseguido por esta norma era consagrar a los partidos politicos como
protagonistas principales del proceso politico local, estableciendo un sistema
electoral en todo paralelo al vigente para las elecciones generales, con una
excepcion aun maés restrictiva, cual es el aumento del minimo necesario para
acceder a la representacin del 3 por 100 vigente en las generales al 5 por
100, porcentaje minimo que si ha tenido una fuerte operatividad en el plano
local (a diferencia de lo que acontece en las elecciones generales), excluyendo
a las fuerzas menores del acceso a los ayuntamientos espanoles.

El cardcter «partitocratico» de la Ley de 1978 (v, a estos efectos, mante-
nido también por las reformas posteriores) resulta indiscutible. Ello resulta
alin mds claro si se recuerda la norma que establecfa que, en caso de que un
concejal causase baja en el partido en cuya lista habia sido elegido, causaria
automdticamente baja también en el consejo local. Esta norma (declarada
anticonstitucional por el Tribunal Constitucional en polémica sentencia de
febrero de 1983) habia dado lugar a précticas claramente «perversas» por
parte de los partidos e ilustra bien acerca de la concepcidn de los principales
partidos sobre la representacion local, que se entendia atribuida a las organi-
zaciones de partido y no a los concejales individuales.

En otras palabras: el temor de los principales partidos politicos al surgi-
miento de ofertas politicas puramente «locales» y a la aparicidn de tendencias
centrifugas en su propio seno, asi como el objetivo compartido de dificultar
el surgimiento de nuevas fuerzas politicas condujo a la elaboracidn de un sis-
tema electoral que claramente primaba a los partidos y que (con la modera-
ci6n establecida por la mencionada sentencia del TC) primaba igualmente a
los aparatos de partido por encima de sus representantes publicos. Como
muestra el cuadro 1, aunque en 1979 se registraba una presencia alta de
alcaldes y concejales elegides en «agrupaciones de electores» de caracteristi-
cas, en principio, apartidistas, esa presencia se ha reducido de modo sustan-
cial en las elecciones subsiguientes, afirmando el progresivo predominio de
los partidos.
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Cuapro 1

PRESENCIA DE ALCALDES Y CONCE|ALES ELEGIDOS
EN CANDIDATURAS DE «AGRUPACION DE ELECTORES»,
1979-1987

(En porcentaje sobre el tatal)

1979 1583 1987

Cancejales ... ... ... . ... 421 273 16,1
Alcaldes ... ... ... ... ... ..l 58,2 30,9 17,0

El sistema antes descrito implicaba un segundo elemento, a saber: la posi-
bilidad de formar mayorias de gobierno local negociadas entre los partidos.
Significativamente, esas mayorias han tendidc mds bien a negociarse y forma-
lizarse a escala nacional antes que a escala de cada localidad, De todos modos,
ha habido una diferencia significativa entre las elecciones de 1979 y las
posteriores.

En efecto, las elecciones de 1979 se realizaron bajo una dura presién de
socialistas y comunistas contra el Gobierno de UCD, presion que condujo a
la formalizacién de «pactos de progreso» PSOE-PCE (ampliados en algunas
zonas del territorio a otros partidos, singularmente nacionalistas moderados),
encaminados a excluir el acceso de candidatos de UCD a las alcaldias. Asi,
resulta emblematico el ejemplo de Madrid, ciudad en que resultd vencedora
la candidatura de UCD, pero recayendo la designacién de alcalde en Enrique
Tierno Galvidn en virtud del acuerdo de los dos partidos de la izquierda.

En 1983 y 1987, el predominio electoral y politica del PSOE y el dete-
rioro de sus relaciones con el PCE tendieron a dificultar la obtencidn de
acuerdos generales y a que en diversas localidades los acuerdos de-formacién
de mayorias ne tuvieran el sentido expresado o incluso no existiesen (acerca
de las posibilidades de gobiernos minoritarios y de la tendencia creciente-
mente «presidencial» de los gobiernos locales, véase la seccién siguiente). Por
otra parte, por lo que hace al centro y derecha del espectro politico, la des-
aparicion de UCD dejo a AP (o, posteriormente, PP) sin un claro socio a nivel
global, manteniendo’ relaciones de diverso tipo con las distintas fuerzas regio-
nalistas y nacionalistas de signo moderado.

Asi, el plano local se ha caracterizado por un predominio de la izquierda
en su conjunto desde 1979, aunque a partir de 1987 la reduccién del voto
comunista y el crecimiento de la fragmentacidn electoral han posibilitado la
formacién con éxito de coaliciones antisocialistas. Nuevamente es emblema-
tico el ejemplo de Madrid, en que una mocidn de censura condujo a la alcal-
dia al candidato del CDS, Rodriguez Sahagin.
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III

Razonar en términos de gobernantes locales implica una fuerte distorsién,
en la medida en que, como hemos indicado, el nimero de concejales atribui-
dos a cada municipio crece menos que proporcionalmente con la poblacién
por municipio. En dltima instancia, todos los municipios tienen un alcalde,
sean cuales sean sus dimensiones, lo que explica las importantes distorsiones
entre poblacién y gobernantes municipales que recoge el cuadro 2.

Sin embargo, como muestra la bibliografia relativa a otros pafses, el con-
junto de las caracteristicas de la elite local y su evolucién a través del tiempo
constituye un elemento clave para comprender el lugar del subsistema local
en el conjunto del sistema politico y sus tendencias evolutivas.

Cuapro 2

DISTRIBUCION DE LA ELITE LOCAL Y DE LA POBLACION
POR COMUNIDADES AUTONOMAS

f{En porcentajes)

Alcaldes Concejales Poblacion =
Castilla-Ledn ... ... ... ... ... ... 278 19.7 6.7
Cataluna ... ... ... ...... ... ... 11,7 12.0 135
Castilla-La Mancha ... ... ... 13 9.4 44
Andalucia ... ... ... ... ... .. 9.6 14,0 17,6
Aragén ... ... ... .. .. .. . 4,1 6,5 3.1
Comunidad Valenciana ... ... 6.6 8.1 9.7
Extremadura ... ... ... ... ... 4.7 5.1 28
Galicia ... ... ... ... ... ... ... 40 7.0 7.4
Navarra ... ... ... ... ... ... ... 3.2 2.6 13
Euskadi ... ... ... ... ... ... ... 30 37 3,9
Madrid ... ... ... . Ll 22 2.4 124
Rioja ... ... ... ... ... L 2.1 1,6 07
Cantabria ... ... ... ... ... ... ... 1.3 1.5 14
Canarias ... ... ... .o oer ven 1.1 2.1 3.8
Asturias ... ... . o e 1,0 1.7 29
Baleares ... ... ... ... ... ... ... 0.8 1.4 1.8
Murcia ... ... .. . L. 06 1.2 26

(Los totales son distintos a 100 por redondeo. Ceuta y Melitla quedan exclui-
das de la tabla.)
# Poblacidn de derecho seglin padrén municipal 1986.
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La cuestién central a examinar aqui es la de determinar cual! es el factor
clave que configura el acceso a las responsabilidades de representacién y de
gobierno a escala local. De modo esquematico, podriamos definir tres grandes
tipos de canales de extraccion de las elites locales:

1. Una representacién de tipo socioldgico: el concejal y el alcalde cons-
tituyen la expresion, en el plano de la gobernacién municipal, det tejido de
estructuras sociales existentes en ciertas zonas del territorio.

2. En segundo lugar, una caracterizacién predominantemente politica:
son los partidos quienes, constituidos come hemos visto en un cuasi mono-
polio en el plano de la oferta electoral, promueven hombres y mujeres a los
ayuntamientos sobre la base de su adhesidn politico-programatica a una cierta
fuerza politica.

3. Finalmente, la complejidad de las responsabilidades de gestion y la
insuficiente diferenciacidn entre funciones politicas y funciones estrictamente
administrativas contribuirian a poner el acento en la necesidad de primar los
elementos técnicos en la seleccidn de los gobernantes locales.

Por descontado que esos tres elementos no se dan en estado puro, sino
que aparecen siempre combinados en [a realidad. Pero, por una parte, el gra-
do y las formas de combinacién son variables (segiin tamano de los munici-
pios, dreas geograficas, fuerzas politicas e incluso momentas), y es precisa-
mente la forma de combinacidn lo que permite caracterizar con exactitud la
elite local.

Por otra parte, y en segundo lugar, podemos tomar los tres mecanismos
de acceso como otros tantos «tipos ideales», que permiten dibujar un esquema
conceptual a partir del cual orientar el andlisis.

La primera dimensidn a tener en cuenta contrapondria una ldgica estric-
tamente localista {(en la que juegan fuetzas politicas locales o en [a que los
partidos de ambito general adoptan actitudes y estrategias distintas a las que
cabria prever en funcidn de sus orientaciones generales) a una logica «nacio-
nalizadora», en virtud de la cual el gobierno local es sdlo una «arena» en la
que se proyectan las estrategias y orientaciones generales de las grandes fuer-
zas politicas.

Una segunda dimensidn contrapondria una concepcidn de la politica local
en la que ésta es vista como el dmbito de la confrontacion entre programas
politicos claramente diferenciados a una visién que pondria el acento en la
gestion y en las exigencias de tipo estrictamente técnico. Por asi decir. politics
frente a policies.

En tales términos, podemos llamar a nuestras variables «nacionalizacién»
y «politizacidn». Aunque no son del todo independientes (puesto que una
fuerte nacionalizacién conllevars probablemente una fuerte politizacién, no
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siendo lo contrario necesariamente cierto}, pueden servirnos para esquemati-
zar cuatro situaciones distintas:

Politizacién:
Alta Baja
Alta
Nacionalizacién:
Baja

Sin embargo, aunque seria tentador situar ejemplos concretos en cada una
de las cuatro casillas asi definidas (y en parte nos basaremos en ello en el
andlisis que sigue), para razoner en términos de elite local hay que afadir
una tercera variable, de enorme importancia pero de dificil medicién: el
grado de profesionalizacién de la actividad politica.

La censideracidn de las funciones locales como una mera actividad «no-
tabiliaria», de representacién de la comunidad, conduce a unos gobernantes
locales de baja dedicacidn, sin fuertes requisitos de cualificacion técnica y con
preponderancia en el plano institucional de los sectores socialmente domi-
nantes.

La profesionalizacién de la politica local se genera por dos vias indepen-
dientes, aunque puedan cecincidir y solaparse: por una parte, su democrati-
zacién, que permite el acceso a las instituciones de perscnas que ya no pro-
ceden de los sectores dominantes y para quienes la carga de ocupacién de la
sctividad municipal requiere compensaciones incluso de tipe simplemente
econémico. Por otra, el crecimiento de la complejidad de las funciones del
gobierno local, que excluyen actitudes amareurs y exigen dedicacidn, estabi-
lidad en las funciones y una actitud mds ejecutiva y menos puramente repre-
sentativa.

Desde esta perspectiva, la hipStesis de una creciente profesionalizacién de
la vida politica municipal {que con nuestros datos no podemos medir, aunque
se intuye con claridad) permite comprender la dinimica de los tres tipos de
acceso que antes hemos dibujado. El punto de partida seria una cierta prima-
cia de la representacidn socioldgica que, bajo el impacto de la creciente pre-
sién sobre concejales y alcaldes, iria abriendo paso bien a una representacion
de tipo politico, bien a una percepcién crecientemente tecnocritica de la vida
local. ¢Confirman los datos sobre el personal politico local espancl esta hipd-
tesis? ¢En qué direccidn se estd moviendo?

Un primer dato espectacular es el que se refiere al perfil socioprofesional
de los gobernantes locales: su distribucién por categorias socioprofesionales
es la que muestra ¢l cuadro 3.
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Cuapro 3

PROFESIONES ANTERIORES DE ALCALDES Y CONCEJALES
{En porcentajes)

Alcaldes Concejales
Agricultores ... ... ... .. .. L 41,4 33,7
Trabajadores industriales ... ... ... ... ... 13 18,1
Empresarios ... ... ... .. oee en v cee L 10,3 8,1
Empleados ... ... ... ... ... ... . . 3.0 11,6
Enseflanza ... ... ... coe ver v v ves een e 70 6,5
Técnicos medios ... ... ... ..o oo o e 58 6,7
Técnicos superiores ... ... ... ... ... ... 350 49
Auténomos, comercianies ... ... ... ... ... 36 34
No activos ... .o s s i e e e e 52 59
Sin datos ... ., i e e e 1,0 1,0

La disparidad entre el perfil profesional de la elite local y el de la pobla-
cidn en su conjunto es enorme, comao muesira el simple hecho de que la cate-
goria mds numerosa sea la de agricultores, Naturalmente, tras esta categoria
s¢ pueden ocultar realidades sociales y politicas enteramente distintas: tan
«agricultors puede considerarse el propietario latifundista tradicional, el titu-
lar de una explotacién familiar o el empresario agroindustrial. Sin embargo,
prescindiendo por un momento de la estructuracién clasista de la sociedad
rural, lo que parece indiscutible es la sobrerrepresentacion del sector prima-
rio, con lo que tal dato conlleva en términos de estrucluracion social y de
«modernidad» politico-administrativa. (Los datos relativos a los electos de
1991 estan todavia en fase de elaboracién; con todo, una estimacién, basada
en una muestra de 1.147 individuos, sugiere una fuerte reduccién en el por-
centaje de agricultores tras las elecciones de 1991, que situaria el dato en
el 18,6 por 100. Véase Porto Vizquez y Sampedro Gallego, 1991: 40-46, 119.)

Si se toman conjuntamente alcaldes y concejales, el porcentaje de agricul-
tores es especialmente alto en Castilla-Ledn (57,7 por 100), Aragén (57,6
par 100), Rigja (50,5 por 100) y Navarra (40,1 por 100), registrandose los
valores minimos en Baleares, Canarias, Euskadi, Madrid y Murcia, donde la
cifra se sitiia entre el 10 y el 13 por 100 (todavia por encima, pues, del dato
correspondiente a la poblacién activa).

La sobrerrepresentacidn del campesinado es casi obvia, dada la disparidad
entre distribucién de la pablacidn y distribucion de la elite local y el caracter
predominantemente agrario de la gran mayoria de los municipios menores,
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que son los que, en términos relativos, pesan mas en la configuracién del
conjunto de los gobernantes locales. El cuadro 4 permite controlar este factor,
tomando como variable independiente el tamanic de los municipios.

Cuapro 4

DISTRIBUCION DE LA ELITE LOCAL POR GRUPOS PROFESIONALES,
SEGUN POBLACION DE LOS MUNICIPIOS

Hasta 2.000 a 10,000 a 20.000 a 50.000 a 100.000

2.000 10.000 20.000 50.000 100.000 o mds
Agricultores ... ... ... ... ... 525 225 838 54 10 05
Obretos ... ... ... ... ... ... 18,3 19.2 18,1 16,6 144 10,7
Empresarios ... ... ... ... 53 i3 12,1 8.7 84 6,1
Empleados ... ... ... ... ... 84 14,6 14,7 14,8 14,1 10,5
Ensefiantes ... ... ... ... ... 25 8,2 11,2 129 11,1 11,7
Técnicos medios ... ... ... 28 7.3 12,8 14,0 18,7 18,0
Técnicos superiores ... ... 1.5 4.5 838 119 16.2 30,3
Auténomos, comercio ... ... 2,1 49 6,2 6.8 45 4.8
Inactivos ... ... ... ... ... 6,0 6,5 0.4 74 7.3 6,1
Sin datos ... ... ... ... ... 0,8 1,2 1,0 1,5 4,4 1,5
N o e e e (38.816)  (19.161)  (4.947)  (3.348)  (1.330) (1.434)

Como habiamos sugerido, fa realidad es sustancialmente distinta si aten-
demos al tamafo de los municipios., La caracterizacién predominantemente
tecnificada de los municipios de mds de 100.000 habitantes constituye el re-
verso de la medalla de o que podemos hallar en los municipios menores de
2.000 habitantes, en los que los agricultores componen el grueso de la repre-
sentacion municipal.

Sélo si atendemos a esta dimensién tiene validez para Espaiia la afirma-
¢ién formulada por Garraud como conclusién de su estudio sobre los gober-
nantes de las mayores ciudades francesas: «La estructura socioprofesional de
los alcaldes urbanos tiene sélo una relacién muy lejana con el reparto de la
poblacién activa francesa (...). Los cargos estudiados proceden predominan-
temente de las capas sociales mds favorecidas, no necesariamente por el naci-
miento o la fortuna, sino por la educacién y el status socioprofesional que
ésta permite adquirir o por la notoriedad local» (Garraud, 1988: 408; Gar-
raud, 1989). Para el caso de Italia, aunque la visién de los autores es global-
mente similar a la de Garraud y a la nuestra, cabe resefar que el peso de fos
agricultores es mucho més bajo, solamente el 8,3 por 100 (Bettin y Magnier,
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1989: 104). En cuanto a Gran Bretana, una reciente revisidn habla de «un
duradero y fundamental desajuste, en términos de caracteristicas personales,
entre los consejeros locales y sus electorados» (Gyford, Leach y Game,
1989: 48).

Otros datos confirmarédn para el caso espafiol esta disociacién. Por lo que
hace al sexo, sélo el 4,5 por 100 de los gobernantes locales son mujeres. Con-
tra lo que podria hacer pensar la hipdtesis de la mayor proximidad de las
instituciones locales a la sociedad, la potenciacidn de la presencia de mujeres
en las instituciones de gobierno es una opci6n de las organizaciones politicas;
cuanto menos estructurada politicamente se encuentre una «arena» y, por
consiguiente, mas dominada por la espontaneidad social, més déhil serd la
presencia de mujeres en su seno. El plano local se muestra como el mis dis-
criminatorio contra la participacién politica de las mujeres. (Tampoco todas
las fuerzas politicas operan con los mismos criterios en este terreno, como se
verd en el capitulo cortespondiente.)

La distribucién por edades merece un anélisis de mayor complejidad (cua-
dro 3).

CuaDrRO 5

DISTRIBUCION DE ALCALDES Y COMNCEJALES
POR GRUPOS DE EDAD

{Porcentajes a 3! de diciembre de 1987)

Alcaldes Concejales
Menos de 23 afios ... ... ... ... ... ... ... 1,5 40
De 23 @29 ... oov von eee s 8,2 19
De 30 a 34 ... ... ... ... ol oo ais e 13,3 15,6
De 35a 39 ... ... .. oo ot iih e e el 15,5 16,8
De 40 a 44 ... ... ... ... ... 14,4 14,0
De 45 2 49 ... ... ... ... ol 15,0 12,6
De 50 a8 ... ...... ... ..ol 12,7 1.1
De 55 a 59 ... ... ol ol il o e e 93 7.5
De 60 a 64 ... ... ... ... ... 6,3 4,1
Mis de 64 ... ... ... ... ... 3,5 23

Aqui no se trata tanio de medir la distancia entre los ciudadanos y sus
representantes cuanto de empezar a aproximarse a la dindmica de la forma-
cién del nivel mas alto: los alcaldes. En efecto, puede detectarse un claro
sesgo hacia la seniority, como ilustraria el hecho de que por debajo de los
cuarenta afios las cifras de la columna derecha son mayores que las de la
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izquierda, invirtiéndose la situacién a partir de ese punto y sin excepciones.
Una presentacién simplificada podria ir en los siguientes términos:
CuADRO 6

DISTRIBUCION DE ALCALDES Y CONCEJALES
EN GRANDES GRUPOS DE EDAD

Alcaldes Concejales
Menos de 40 afos ... .., ... . e e e 384 472
40 afios y mas ... ... e s 616 52.8

Si hay que reconocer a la vez la relativa juventud de la elite local espa-
fola (como acontece en otros Ambitos de nuestra vida politica), hay que tomar
nota de un claro predominio de los «mayores» en el acceso a las mds altas
funciones locales: las de alcalde; dos iercios de éstos tienen mas de cuarenta
anos, mientras apenas la mitad de los concejales supera esa edad.

Sin embargo, estos datos pueden referirse a las caracteristicas de la clite
politica local o bien a las caracteristicas de los gobiernos locales. (Se trata
tal vez de un ciclo politico, en virtud del cual antes de llegar a la alcaldia
hay que haber pasado por un cierto periodo de mandato de concejal? ;O bien
puede tratarse de un ciclo a la vez bioldgico e institucional, en virtud del
cual la dificultad y las escasas compensaciones del mandato de los meros con-
cejales dificulta la duracién del cargo, fendmenos que no se darian, o de
modo menor, en las funciones de mayor responsabilidad?

Cuestiones estas que a su vez se conectan con otra: cuando se habla de
la elite politica local, ;cémo hay que caracterizar las actividades que ésta
lleva a cabo? (Se trata de unas desinteresadas funciones de representacion y
de servicio a la colectividad o se concibe esta actividad como una funcidén
activa que requiere preparacion, esfuerzo y dedicacién?

Como se ve, todas estas preguntas giran alrededor de la basica cuestidn
de la profesionalizacion de la politica local. En otras de las contribuciones
de nuestra investigacién se incluyen datos més concretos al respecto, pero
aqui queremos llamar la atencidn sobre un dato antes apuntado: las variacio-
nes en la composicidén socioprofesional de la cumbre de esta elite, de los
alcaldes.

Recogiendo de modo sintético los datos del cuadro 3 se puede construir
el cuadro 7, en el que intentamos medir el sesgo, favorable o contrario, que
experimentan los concejales de los diversos grupos socioprofesionales para
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alcanzar la alcaldia. Dicho sesgo puede medirse de diversos modos (Bettin y
Magnier, 1989: 116-117), pero el perfil resultante es el mismo.

CuaDRO 7

SESGO EN EL TRANSITO CONCEJAL-ALCALDE
POR GRUPOS SOCIOPROFESIONALES

{En porceniaje)

I 2
Agricultores ... ... ... ... L 1.7 1228
Obreros ... ... .o o oo ol - 6.3 652
Empresarios ... ... .ol il i e 2,2 1272
Empleados ... ... ... oo oL - 256 716
Técnicos medios ... ... ... ... ... ... ... —09 86.6
Técnicos superiores ... ... ... 0.1 1020
Auténomos, COmMercio ... ... ... ... ... ... 0.2 1059

Indivador |: Diferencia entre el porceniaje de alcaldes y de concejales perte-
nectentes a un determinade grupo profesional. El signe negativo indica un sesgo
adverso,

Indicador 2: Proporcidn porcentual entre ¢l porcemiaje de atcaldes y ¢l de
conceiales pericnecientes a un delerminado grupo profesional, Los valores infe-
riores a i0Q indican un sesgo adverso.

En el fondo, lo que sugiere el cuadro 7 es una baja profesionalizacidén
de las funciones de gobierno local, puesto que los sesgos favorables al acceso
a la funcién de alcalde priman a las categorias sociales mas «independientes»,
en términos socicecondmicos, como empresarios, agricultores, auténomos y
comerciantes y, en medida prdcticamente inapreciable, técnicos superiores.
En cambio, ven dificultado su acceso a [a primera magistratura local los asa-
lariados de industria, los empleados y técnicos medios. Por otra parte, un
examen més fino (que no podemos realizar aqui) deberia permitir distinguir
en el seno de cada uno de esos subgrupos: (a qué sectores pertenecen los
empresarios incorporados al gobierno local? ;En qué medida los técnicos su-
periores son profesionales independientes o, por el contrario, técnicos, asala-
riados o funcionarios (incluso de la propia administracidn local)?

Como se ve, son mds las preguntas que aparecen al final de nuestro tra-
yecto, Esperamos que en los andlisis que se acompanan algunas de ellas en-
cuentren, como minimo, un atisbo de respuesta.
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