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			Presentación






			Este es un libro sobre municipalismo y es también un libro municipalista1. Es decir, pretendemos explicar la significación de los gobiernos locales en este mundo en transformación, y defenderemos además la importancia de reforzar las capacidades y competencias de esos gobiernos como la me­­jor garantía para democratizar y afianzar la toma de decisiones y mejorar la calidad de vida de los ciudadanos. 


			Dice Benjamin Barber que los alcaldes deberían gobernar el mundo, ya que por mucho que sean dirigentes estrictamente locales, los problemas que afrontan en todo el mundo son muy similares. Lo local es lo más global. Y ello les da unos incentivos a relacionarse y a generar dinámicas de red que no tienen otras esferas de gobierno aparentemente más poderosas. Otro experto en ciudades como Bruce Katz afirma que en este momento de interregno entre épocas en el que estamos, las bases del nuevo orden mundial se están forjando desde abajo, desde lo que denomina la revolución metropolitana. Áreas en las que habita buena parte de la población mundial. Desde una perspectiva muy distinta, pero en parte coincidente, David Harvey ha afirmado recientemente que los barrios de las ciudades se han convertido en el espacio privilegiado en los que organizar de forma transversal muchas personas y colectivos afectados por diversas contradicciones y conflictos. Ya que solo en la cotidianeidad del territorio compartido pueden encontrar la base para articular su capacidad de respuesta.


			En octubre de 2016 se celebra en Quito la conferencia de Naciones Unidas, Habitat III. Es la tercera de estas cumbres de países que abordan la agenda urbana (con una periodicidad de 20 años). Después de Vancouver en 1976 dedicada a los asentamientos irregulares en la periferia de las ciudades y de Estambul en 1996 dedicada al tema de la vivienda, en Quito deberá definirse la agenda urbana para los próximos años. Si en 1976 la población mundial que habitaba en espacios urbanos era del 38 por ciento, y en Estambul era ya del 45 por ciento, en Quito estaremos hablando de un 55 por ciento. El mundo es mucho más urbano que nunca, y ello acrecienta el papel de los gobiernos locales en momentos, además, de crisis de los estados-nación para afrontar los re­­tos del cambio de época.


			En efecto, las instituciones políticas tradicionales están perdiendo espacios de poder en un mundo que supera y desborda los límites que la arquitectura estatal había ido trabajosamente construyendo a lo largo de los siglos XIX y XX: la era de los estados, de las fábricas, de la estructura de clases, de la soberanía territorial. Ahora, poderes y plataformas digitales mueven datos, dinero e intereses dejando obsoletas fronteras, normativas y medidas de seguridad. Los legisladores de antaño son fichados sin escrúpulos por los nuevos operadores, para así moverse mejor en la telaraña reguladora aún existente.


			Es ahí, en ese escenario, cuando hablar de soberanía requiere bajar el volumen, y buscar nuevos formatos y espacios en que ejercer una cierta capacidad de protección y de autonomía. No es casualidad que las ciudades y otros enclaves territoriales adquieran un mayor protagonismo, ya que la concentración de actividad, la densidad social y la acumulación de flujos de todo tipo que conlleva exige que la arquitectura de la red, abierta y con nodos, encaje en una estructura urbana y territorial pensada desde otros parámetros pero igualmente imprescindible para vivir, cobijarse, desplazarse, alimentarse o tocarse. Todo ello (aún) irremediablemente presencial. 


			Son esos espacios en los que se juegan lo que podríamos denominar las soberanías de perfil bajo. ¿Cuánto cuesta el agua? ¿Quién controla su distribución? ¿De dónde viene y quién gobierna la energía que necesitamos para que todo funcione? ¿Tenemos sistemas de movilidad y lógicas constructivas sostenibles? ¿Mantenemos el control y la capacidad de dirección pública sobre los datos que los servicios municipales ofrecen o gestionan?¿Disponemos de plataformas controladas desde la comunidad en materia de movilidad, conexión a la red o en la oferta de vivienda y alojamiento de la ciudad?¿Dónde y cómo nos educamos y cuidamos? ¿Podemos reforzar las redes de producción y distribución de alimentos desde la proximidad y la perspectiva ecológica? ¿Hay capacidad para incentivar dinámicas de economía colaborativa, social y solidaria? Estas preguntas muestran debates concretos en los que discutir sobre ejercicios reales de microsoberanías. Tratando así de reforzar la libertad social, las capacidades comunes y colectivas en escenarios tendentes a la individualización y mercantilización de trayectorias vitales y de control invisible sobre nuestras vidas. Los estados siguen siendo importantes, y no es lo mismo estar en uno que en otro, disponer de uno o depender de otro. Pero, por debajo de la tradicional retórica estatal, lo que seguro que necesitamos son soberanías de proximidad. Y ahí es donde el papel del municipalismo es clave.


			En España, la evolución del municipalismo en estos casi cuarenta años de democracia local ha sido muy significativa. Podríamos decir que hace ya más de una década que se superaron los déficits heredados de un franquismo muy poco interesado en lo que ocurría en la escala local, a no ser que tuviera que ver con oportunidades de negocio del conglomerado económico-autoritario que controlaba los aparatos de poder. Pero, tras la burbuja inmobiliaria y su posterior crisis, la situación de los gobiernos locales y de los municipios requiere un nuevo impulso transformador, capaz de encarar los retos que el cambio de época plantea. En este libro trataremos de ofrecer tanto pistas sobre la evolución del municipalismo en estos años, como, sobre todo, pistas sobre por dónde avanzar.


			En primer lugar, presentaremos un balance de los casi cuarenta años de democracia local, analizando las distintas etapas y presentando asimismo la evolución de lo que denominamos la agenda local, es decir, los temas sobre los que se ha concentrado la acción de los gobiernos locales. En la parte final de este capítulo exploraremos los temas emergentes en el escenario municipal. Posteriormente, trataremos de caracterizar qué entendemos por políticas urbanas, tratando de ir más allá de una mirada urbanística, local y estrictamente institucional. Sigue el libro con algunos de los retos que, desde nuestro punto de vista, tienen planteadas las políticas urbanas aquí y ahora. La parte final del libro abre perspectivas que entendemos como innovadoras: la perspectivas del procomún, nuevas formas de encarar la creciente conflictividad y competencia por el espacio público, el debate sobre la innovación social, y los temas vinculados con los impactos de Internet en la ciudad y en las nuevas dinámicas económicas. Concluye el libro con unos comentarios finales. 


			En el libro hemos adoptado el criterio de no incorporar referencias bibliográficas específicas ni tampoco notas a pie de página, con la voluntad de reforzar el carácter ensayístico del texto y facilitar su lectura. Al final del texto se han incluido las referencias de algunos de los textos clave que han servido de base en la construcción del mismo.









			Introducción






			El 15 de mayo de 2011 las plazas de las principales ciudades españolas fueron el escenario de la eclosión de una protesta social que se había ido forjando años antes como consecuencia de algunas movilizaciones sociales (por ejemplo, V de Vivienda, la Plataforma de Afectados por las Hipotecas [PAH], pero también el movimiento de cultura libre y de neutralidad de Internet), el empobrecimiento y la falta de em­­pleo de franjas cada vez más amplias de la población, el inicio de políticas de recorte del gasto social y la creciente erosión de la legitimidad de los grandes partidos y sindicatos. Con el tiempo, y como consecuencia de la incapacidad de los principales actores sociales y políticos hegemónicos de canalizar este descontento social, fueron tomando protagonismo nuevas candidaturas y formaciones municipalistas que han sido capaces de construir amplias coaliciones de actores. Podríamos pues afirmar que se ha ido produciendo una suerte de “doble movimiento”, tomando prestada la expresión que aparece en los análisis de Karl Polanyi.


			En su libro, La gran transformación (escrito en 1944), Polanyi nos propone una lectura amplia de las crisis capitalistas como procesos históricos que incorporan tanto aspectos sociales, políticos, ecológicos, como económicos. Estas crisis no son tan solo el resultado de un estancamiento de las tasas de ganancia, el acelerado proceso de financiarización o el estallido de la burbuja inmobiliaria, sino que son asimismo consecuencia de un movimiento de creciente mercantilización de la vida que acaba amenazando la propia reproducción social. Como reacción a esta situación, un conjunto de fuerzas sociales se agruparían y movilizarían, desde posiciones ideológicas diversas, para garantizar los sistemas de protección social y una nueva regulación del mercado iniciando procesos de desmercantilización.


			En nuestros días se ha ido generando un proceso parecido al que describe Polanyi para la crisis de 1930. Cons­­tatamos la fuerza mercantilizadora que ha desencadenado la globalización económica y, al mismo tiempo, la reacción de los movimientos sociales que buscan responder con nuevas políticas ante la combinación de austeridad y mercantilización de la vida. Con una particularidad: la importancia actual del escenario local como vía de acceso de estas nuevas fuerzas sociales a los escenarios institucionales del poder. Las elecciones locales de mayo de 2015 marcaron, en este sentido, un importante cambio en la configuración de los gobiernos municipales: ciudades como Valencia, Ma­­drid, Barcelona, La Coruña, Vitoria, Cádiz o Zaragoza, pa­­saron a ser gobernadas por fuerzas políticas no tradicionales. Muchas de estas candidaturas estaban formadas por activistas de movimientos sociales tanto en defensa de los servicios públicos (vivienda, sanidad, educación) amenazados por las políticas de austeridad como por activistas provenientes de otros movimientos sociales como el feminismo o de la dinámica alterglobalizadora. 


			Así, para poder entender la nueva agenda urbana que incorporan estos emergentes gobiernos locales no deberíamos dejar de incorporar las críticas que recientemente ha expresado Nancy Fraser al esquema de doble movimiento de Polanyi al que antes nos referíamos. En efecto, Fraser argumenta a favor de incorporar un tercer eje al movimiento dicotómico entre mercantilización y protección social: el de las luchas por la emancipación. Según esta autora, la emancipación tiene un papel ambivalente en relación con la mercantilización y la protección social, debido a que las lu­­chas en contra de la dominación cuestionan las formas de protección y solidaridad social preexistentes (como las que reproducen formas de dominación patriarcal y jerárquica) y pueden fomentar algunas dinámicas individualistas y mercantilizadoras que prefieren los riesgos que ello comporta al tipo de protección-sujeción que obtendrían a cambio. Para Fraser, cuando existe una alianza entre actores favorables a la protección social con actores favorables a la emancipación: “el efecto no sería la erosión [de la protección], sino más bien la transformación de la sustancia ética en el sustrato de la protección” (Fraser, 2013). O dicho de otra ma­­nera, de lo que se trata es de poder combinar el respeto a la autonomía personal con la necesidad de luchar por la igualdad y el reconocimiento de la diversidad y dignidad de todos y cada uno. 


			En este sentido, lo que nos parece significativo es entender y analizar el reto de cómo hacer efectiva esta transformación en el terreno de las políticas urbanas, sin que ello implique el volver necesariamente a formas de redistribución social propias de la etapa precrisis, lo cual no resulta fácil ni quizá tampoco deseable. Este es uno de los objetivos del libro, analizar los cambios en la agenda urbana y municipalista en el periodo de austeridad y hegemonía mercantilizadora. Un contexto en el que los gobiernos locales tendrán que operar, buscando, los que sean capaces de ello, las mezclas adecuadas de protección y emancipación, de protagonismo institucional y de corresponsabilidad social. 


			En un escenario como el que marca la percepción de crisis y la modificación estructural de los parámetros tradicionales de funcionamiento, podríamos suponer que las posibles respuestas de las distintas ciudades oscilarían entre el retraimiento (continuidad de las políticas, con menos recursos), el énfasis puesto en las situaciones de emergencia social (amortiguando los efectos sociales más nocivos de la crisis), emprendimiento urbano (estrategia proactiva que busca nuevas iniciativas más o menos apegadas a las tradicionales formas de desarrollo urbano) o búsqueda de nuevas políticas urbanas (una mirada más de cambio de época y no tan sujeta a una lógica coyuntural de la crisis). Las distintas opciones deberían relacionarse con el grado de impacto de la crisis en las ciudades, el nivel de vulnerabilidad generado y la mayor o menor presencia y significación de los movimientos sociales. 


			Sería imaginable que cuanta mayor vulnerabilidad hu­­biera en una ciudad y mayor densidad o capacidad social alternativa  existiera, mayores serían las posibilidades de optar por la búsqueda de nuevas políticas urbanas. Algo de eso hemos visto en las elecciones municipales de ma­­yo de 2015. Ciudades que por su tamaño, por la crisis de sus es­­tructuras de poder debido a los numerosos casos de corrupción o por su especial fragilidad en sus parámetros de desarrollo, podrían ser más susceptibles de cambios significativos en sus estructuras institucionales. Estas  han visto llegar a los equipos de Gobierno nuevas formaciones políticas, con mi­­radas amplias y no estrictamente institucionales de lo que es la esfera pública, dando prioridad a los temas sociales, a los programas renovadores en temas como recursos básicos (energía, agua…), nuevos parámetros de desarrollo urbano, prioridad a la vivienda social, impulso de proyectos de economía colaborativa, repolitización del cambio tecnológico y sus efectos en la ciudad, etc. 


			De alguna manera, estamos asistiendo a la emergencia de una nueva agenda urbana, más extensiva, más transversal, y que además pretende llevarse a cabo alterando los tradicionales parámetros institucionales, tecnocráticos y jerárquicos que podían caracterizar a las políticas locales y urbanas de los años ochenta y noventa). Es aún pronto para poder pronunciarse sobre el grado de consolidación y de asentamiento que estas nuevas dinámicas (presentes por ahora en cuatro de las cinco ciudades más grandes de España) puedan tener, dado el poco recorrido realizado y la significativa fragilidad política en algunos de los casos más relevantes. Pero en este libro pretendemos incorporar aquellos aspectos que nos parecen más notables de esta nueva y emergente agenda urbana, y su conexión con lo que ocurre en otras partes. Desde la convicción del nuevo y creciente peso de las ciudades en el mundo. 


			¿Podemos hoy hablar del futuro de los gobiernos locales, de los municipios como si nada de lo que está pasando más allá de las instituciones les pueda afectar? ¿Estos casi cuarenta años de democracia local han dejado en buena posición a los ayuntamientos y a las comunidades locales para afrontar los retos que hoy están planteados? ¿Qué papel jugarán los municipios y el espacio local en el nuevo modelo económico global, distribuido y compartido que genera la revolución digital? ¿Podemos seguir teniendo gobiernos locales débiles para encarar la crisis de las políticas sociales y el cambio de modelo económico y laboral? Estos son algunos de los interrogantes que han motivado la redacción de este ensayo. Unas reflexiones hechas en momentos en que todo lo que nos rodea parece estar en proceso de cambio y cuando parece que muchas de las certezas de que disponíamos para entender el pasado y mirar hacia adelante ya no nos funcionan satisfactoriamente. Es pues un libro más lleno de interrogantes y caminos a explorar, que una sólida propuesta programática. Estas son sus debilidades y quizá también parte de sus fortalezas.


			No hace falta insistir en que estamos atravesando un cambio de época. No podemos caer en la tentación de imaginar que lo que nos pasa es simplemente coyuntural y que, como otras veces, solo hemos de esperar a salir de la “crisis” para volver donde estábamos. Los cambios son demasiado importantes y demasiado estructurales como para imaginar una recomposición de los esquemas de funcionamiento social que nos han acompañado a lo largo de los siglos XIX y XX. Ni la dinámica económica ni la concepción del trabajo, ni las estructuras sociales y familiares ni las formas de interacción social siguen las pautas industriales, de clase y de homogeneidad social que caracterizaban nuestras sociedades. Se habla de una “segunda modernidad” precisamente para distinguirla de una primera modernidad, fundamentada en el pensamiento racional y liberal surgido de las revoluciones burguesas de finales del XVIII y que, tras conflictivos y difíciles procesos de democratización, nos llevó a formas más o menos consolidadas de Estado de bienestar en el escenario europeo. Las pautas de gobierno y las políticas públicas se fueron conformando en estos procesos, y sufren hoy los problemas de adaptación que el cambio de época plantea. En este escenario, los gobiernos locales son parte del problema y parte de la solución. Sobre todo cuando por un lado se refuerza la globalización y por la otra se acentúa la significación de la es­­tructura de oportunidades vitales que cada territorio, que cada comunidad local, dispone en mayor o menor medida.


			Hay que retener que eso que algunos llamaron “segunda modernidad” (Ulrich Beck) parece caracterizarse por un claro refuerzo de la autonomía personal que contrastaría con lógicas anteriores claramente más colectivas. Más significación del consumo que del trabajo en las conformaciones de la identidad (Richard Sennett). Más incertidumbres y vulnerabilidades que antes. Más “situaciones líquidas” (Zygmunt Bauman) que estabilidad. Mucha más diversidad que homogeneidad. Los gobiernos y las administraciones públicas, también los gobiernos locales, fueron pensados y estructurados desde los parámetros sociales, económicos y culturales de la primera modernidad. La política se está descapitalizando y esto repercute en la legitimidad de sus instituciones y actuaciones. Conviene recordar que las estructuras y procedimientos de actuación de los poderes y administraciones públicas son rígidos, y los diferentes “niveles” jerárquicos de poder están pensados desde lógicas de distribución de competencias que pretenden ser claras y diferenciadas. Y, en este sentido, los gobiernos locales aparecen como el último “nivel” o escalón en la jerarquía de poderes tal como fue pensada desde esta visión tradicional. Lo cual contrasta enormemente con lo que aquí queremos defender.


			Por otra parte, el “código genético” de las administraciones públicas se basa en la concepción weberiana de burocracia que en su momento fue modernizadora y progresista al romper con la lógica clientelar y jerárquica del Estado absolutista. Pero tanto, la perspectiva de desconfianza generalizada que, desde los principios liberales, trataba de evitar el abuso de poder como la idea central de “eficacia indiferente”, que quería evitar discrecionalidad y trato de favor a unos en detrimento de otros, contrasta hoy con la necesidad de implicación de la ciudadanía y la demanda de personalización de los servicios como indicador clave de su calidad. Las políticas públicas están pensadas para operar en contextos en los que se da por supuesta una cierta homogeneidad social (niños, jóvenes, adultos, personas mayores…), de categorías de actuación rígidas (muy procedimentalizadas), lo que hace difícil su adecuación a la creciente heterogeneidad social y las exigencias de respuesta a la autonomía personal y al reconocimiento de la diversidad. Cuanto más en primera línea quieres colocar a los gobiernos locales, aprovechando su proximidad y conocimiento del entorno, más se notan estas distorsiones y esta falta de adecuación.


			No deberíamos tampoco ignorar que el dilema públi­­co-privado, o el que enfrenta Estado y mercado, van quedando obsoletos ante un cierto vaciamiento de la esfera estatal-pública y una evolución del mercado privado hacia formas mucho más diversificadas, que comprenden desde las finanzas globales a los espacios que hoy ocupan las ONG. Crece el debate sobre lo que se llama el mundo de los commons, del “procomún” o de lo común, como referencia de lo que siendo colectivo no tiene por qué forzosamente quedar incluido en la lógica institucional-pública. Este es también un tema, al que ya hemos aludido antes, en el que no podemos dejar de entrar en esta propuesta para repensar los gobiernos locales. Sobre todo cuando estos debates se conectan con temas claves para las ciudades y los territorios como el concepto de crecimiento-desarrollo, el replanteamiento del papel de la economía o el debate sobre la soberanía que la revolución de Internet nos obliga a incorporar.


			En efecto, en este escenario, los gobiernos locales sufren muy directamente los impactos de todo ese conjunto de transformaciones, pero tienen también nuevas oportunidades. Como acabamos de exponer, son a menudo colocados en el último escalafón de la jerarquía de los poderes y administraciones públicas, pesa sobre ellos la forma burocrática, rígida y procedimentalista del conjunto de esas administraciones y además pueden acabar confundiendo la esfera pública local (del conjunto de la comunidad local) con la estricta institucionalidad municipal. Pero a pesar de las dificultades generales ya señaladas, la proximidad a los problemas y a los ciudadanos y la relevancia de lo local, a pesar de la globalización, les permiten y exigen a los gobiernos locales una capacidad de adaptación al cambio de época que no es tan inmediata y directa en el caso de las otras esferas de gobierno. Y esa es su gran oportunidad si saben aprovecharla.


			A partir de aquí, entendemos que hay que repensar las políticas locales y urbanas después de casi cuarenta años de democracia local, y hay que hacerlo tratando de evitar algunas limitaciones y peligros. Si partimos de la idea de que las políticas urbanas son aquellas que se aplican a todo tipo de entramados urbanos, sea cual sea su tamaño, el primer peligro es confundir políticas urbanas con políticas urbanísticas. El segundo aspecto deriva de la necesidad de asumir que las políticas urbanas no pueden ser solo “locales” y que, por tanto, deben incorporar las lógicas y dimensiones de gobierno multinivel hoy totalmente presentes en cada territorio. Y en tercer lugar, hay que ir más allá de la lógica estrictamente institucional a la hora de pensar las políticas urbanas necesarias para hacer frente a los nuevos retos.


			Necesitamos visiones abiertas de gobierno y gobernanza, que involucren e impliquen a actores y tejido social. Las exigencias sociales, desde nuestro punto de vista, parten de valores hoy bien asentados: autonomía personal, reconocimiento de la diversidad y exigencia de igualdad. Estos objetivos comportan para las políticas la necesidad de reconocer la autonomía personal y la creciente diversidad social y, al mismo tiempo, la constante preocupación por garantizar la equidad y la inclusión social. No estamos describiendo una especie de consenso técnico sobre el papel de los gobiernos locales en estos inicios de siglo. Hablamos de política y hablamos de valores. Hablamos desde una perspectiva normativa y,por tanto, no desde una casi imposible neutralidad. 


			Hay que saber poner en valor iniciativas que sistematicen experiencias innovadoras y procesos de mejora, que expliquen mecanismos de colaboración social-institucional, que documenten construcciones alternativas de institucionalidad, y señalen cómo aprender probando y quizá incluso equivocándose. En momentos como los actuales, el énfasis en procesos, en implicación ciudadana, en capacidad de innovación surgidas de la propia práctica, son elementos a destacar para lograr gobiernos locales más capaces de adaptarse, de hacerse fuertes y al mismo tiempo flexibles, para poder mantener sus capacidades de servicio a los intereses y necesidades de una ciudadanía más diferenciada y vulnerable.
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