doi:10.5477/cis/reis.168.3

El potencial innovador de los pequenos
municipios: de la teoria a la practica

The Innovative Potential of Small Municipalities:
From Theory to Practice

Eduard Carrera, Quim Brugué, Xavier Casademont y Macia Serra

Palabras clave Resumen

Gestién publica Situados en un contexto de creciente complejidad, los pequefios

* Gobernanza local municipios se ven sometidos a la hecesidad de aprovechar su potencial
* Innovacion innovador. A partir de estas premisas, el articulo analiza empiricamente

seis municipios de la provincia de Girona, y se pregunta hasta qué punto
los pequefios municipios, a pesar de su fragilidad ejecutiva, deberian ser
espacios privilegiados para promover politicas publicas innovadoras.
Los casos analizados muestran la voluntad de los pequefios municipios
de responder a los retos de la crisis, pero sus respuestas tienen un perfil
bajo desde la 6ptica de la innovacién. Un potencial que no acaba de
materializarse.
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Public Management Located in a context of increasing complexity, small municipalities

e Local Governance must take advantage of their innovative potential. Starting from this

¢ Innovation premise, this article provides an empirical analysis of 6 municipalities

in the Spanish province of Girona, and asks up to what point small
municipalities, despite the fragility of their executive powers, can be
privileged spaces for fostering innovative public policies. The cases
analysed reveal the desire of small municipalities to respond to the
challenges of the recent economic crisis, but from the perspective of
innovation their responses were limited, this potential unreached.
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INTRODUCCION'

El concepto de innovacioén aparece de forma
prolifica en la literatura académica, adoptan-
do formas y definiciones muy diversas. Politt
y Hupe (2011) definen la innovacién como un
concepto magico. Un término que utilizan
tanto aquellos que creen en la capacidad
salvadora de las nuevas tecnologias como
los emprendedores que buscan nuevos ni-
chos de negocio o los activistas que apues-
tan por la transformacioén social.

Ademas, ha sido frecuente considerar
que el ambito privado es mas proclive a la
innovacion que el ambito publico (Baumol,
2002). Se ha impuesto la percepcion de que
las ideas innovadoras siempre nacen en en-
tornos empresariales marcados por la com-
petencia, mientras que las burocracias publi-
cas se muestran resistentes al cambioy a la
innovacioén (Mulgan, 2007). Esta percepcion,
sin embargo, no siempre se corresponde con
la realidad. Considerar las instituciones pu-
blicas como espacios impermeables a la
innovacién a menudo no es mas que un pre-
juicio. Una caricatura que esconde la cons-
tante necesidad de todas las instituciones de
adaptarse a un entorno cambiante (Subirats
y Garcia, 2015).

En este articulo nos ocuparemos precisa-
mente de la capacidad de innovacion de las
instituciones publicas, asumiendo que, en un
contexto de transformacion social y econo-
mica como el que estamos atravesando, la
innovacion no es una opcioén para las institu-
ciones publicas, es un imperativo. Tanto para
las grandes organizaciones publicas como
para las pequenas instituciones locales que
deben hacer frente de manera cotidiana a las

1 Este articulo es el resultado de una investigacion mas
amplia desarrollada durante el afio 2016 por el equipo
de investigacién CISA de la Universitat de Girona en el
marco de una ayuda competitiva a la investigacion de
la Escuela de Administracion Publica de Cataluia (refe-
rencia 2014EAPC00011). El informe completo del traba-
jo esta disponible en http://eapc.gencat.cat/ca/detalls/
Article/politiques_municipals_innovadores.

demandas y las expectativas de la ciudada-
nia (Borins, 2001). Es mas, en este articulo
pretendemos contrastar una hipdtesis segun
la cual los pequefos municipios, a pesar de
su fragilidad ejecutiva, deberian ser espacios
privilegiados para promover politicas publi-
cas innovadoras.

Por lo tanto, con relacién a nuestra inves-
tigacion precedente (Brugué et al., 2012),
este articulo incorpora dos novedades. En
primer lugar, situamos el analisis empirico en
seis pequefios municipios de la provincia de
Girona: menos de 6.000 habitantes. En se-
gundo lugar, nos preguntamos como estos
pequefos municipios han reaccionado frente
a la crisis de 2008, explorando su capacidad
de respuesta y analizando el caracter mas o
menos innovador de las mismas.

A partir de estos objetivos, el articulo se
estructura en tres apartados. En el primero
presentamos el marco tedrico. En el segundo
abordamos los estudios de caso realizados
en seis municipios de la provincia de Girona,
ofreciendo tanto una aproximacion descrip-
tiva como una lectura analitica. Finalmente,
cerraremos el articulo con algunas conclu-
siones y recomendaciones destinadas a fa-
vorecer la capacidad innovadora en los pe-
quefos municipios.

MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

Los cambios sociales, los desajustes del Es-
tado de bienestar, las transformaciones tec-
nologicas y las dinamicas econdmicas de un
capitalismo desbocado han generado un co-
lapso de las politicas publicas mas tradicio-
nales y una intensa incertidumbre sobre como
sustituirlas por planteamientos mas innova-
dores y adaptados a la nueva situacion.

En la literatura académica sobre innova-
cion se reconoce la polisemia y la ambigle-
dad del término, asi como la pluralidad de
enfoques existentes a la hora de analizarla.
El debate, ademas, se ha vinculado tanto a
consideraciones dominantemente tecnolégi-
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cas (Stirling, 2014) como a reflexiones que
tienen su origen en las estrategias de moder-
nizacion gerencial (Mandell y Steelman,
2003) o a la necesidad de hacer frente a nue-
vas problematicas sociales (Oosterlynck et
al., 2013). También ha encontrado una fruc-
tifera linea centrada en la capacidad de la
propia comunidad para empoderarse y abor-
dar, de este modo, sus propios problemas
(Goldenberg et al., 2009; Howaldt y Schwarz,
2010; European Comission, 2010). En nues-
tras volatiles sociedades actuales, la innova-
cioén se ha convertido, pues, en una retérica
omnipresente (Moore et al., 1997; Osborne y
Brown, 2005; Ayob et al., 2016).

Podriamos, sin embargo, distinguir entre
dos aproximaciones basicas a la innovacion:
la instrumental y la sustantiva. Desde una
aproximacion instrumental, la innovacion se
produce a partir de la introduccion de técni-
cas que permiten mejorar la eficiencia de
determinadas acciones. La innovacion, en
consecuencia, no transforma el contenido de
lo que hacemos sino la forma operativa de
realizarlo. En cambio, desde una perspectiva
sustantiva, la innovacion implica hacer cosas
distintas; es decir, no solo mejorar las res-
puestas ya dadas sino cambiar las preguntas
y encontrar respuestas hasta entonces des-
conocidas. Aunque ambos tipos de innova-
cion pueden —y deben— complementarse,
nuestra aproximacién pondra el acento en la
dimensién sustantiva.

Instituciones innovadoras:
de la teoria a la practica

Las instituciones publicas no viven aisladas
de su entorno. Son, mas bien, organizacio-
nes que reflejan la realidad y que, al mismo
tiempo, interactiian con ella con la aspiracion
de transformarla. Este estrecho vinculo con
su entorno socioecondmico explica por qué
la innovacion les resulta ineludible. Una ne-
cesidad que, sin embargo, no es facil de con-
cretar en practicas innovadoras efectivas.
Las inercias administrativas dificultan la ca-

pacidad innovadora de las instituciones pu-
blicas, reflejando una contradiccion entre sus
obligaciones garantistas y la necesidad de
dar respuestas a situaciones de cambio; una
contradicciéon que explica tanto lo que algu-
nos han denominado el fracaso de las politi-
cas publicas (Bovens y Hart, 1998) como
tensiones organizativas que nos conducen
hacia nuevos paradigmas como la gobernan-
za o la administracion relacional (Brugué et
al., 2012; Weber y Khademian, 2008).

Estos nuevos paradigmas se construyen
sobre la necesidad de asumir la complejidad
tanto de los asuntos a tratar como de las res-
puestas a articular. Mas concretamente, la
literatura especializada sugiere trasladarnos
de la racionalidad tecnocratica a la racionali-
dad deliberativa (Axelrod y Cohen, 2000; Wa-
genaar, 2007). También se propone aprove-
char los conocimientos de proximidad y la
capacidad de interactuar en entornos locales
que permiten la creacidon de espacios de
aprendizaje (Gurrutxaga y Echeverria, 2013;
Moulaert et al., 2010; Oosterlynck y Gonza-
lez, 2013). Tanto la deliberacion como la
proximidad son factores que permiten articu-
lar la complejidad y, por lo tanto, ofrecer res-
puestas adaptables a un contexto que se
encuentra en profunda transformacion (Bru-
gué, 2009).

Para superar este desafio y movernos
desde la teoria a la practica, proponemos
usar dos variables: el entorno que promueve
la capacidad innovadora y los motores que
convierten este potencial en practicas inno-
vadoras efectivas. Consideramos, por tanto,
que la innovacion no depende de procesos
o protocolos que la determinan, sino de con-
textos (entornos) y de estimulos (motores)
que la favorecen (Brugué et al., 2012).

Por un lado, nos referimos al entorno para
entender qué caracteristicas del contexto
pueden hacernos mas proclives a la innova-
cion. El entorno no determina la innovacion,
pero puede ser un factor que la facilite si dis-
pone de algunas caracteristicas peculiares:
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En primer lugar, aceptar el error. Un en-
torno innovador debe permitir que tanto
la ignorancia como el error sean recono-
cidos y utilizados como fuente de cono-
cimiento. En la sociedad del conocimien-
to, tal como afirma Innerarity (2011), una
organizacién que no sea capaz de poner
en duda aquello que hace y de asumir
que no obtiene unos resultados satisfac-
torios, nunca podra ser innovadora. En
este sentido, los pequefios ayuntamien-
tos espafioles han sufrido desde 2008
una situacion critica que ha combinado la
emergencia de nuevos problemas con la
incapacidad para abordarlos. Reconocer
este punto de partida nos permite dotar
al entorno local de un primer rasgo favo-
recedor de la innovacion.

En segundo lugar, trabajar desde la in-
exactitud. Un entorno innovador debe
tolerar que se trabaje desde una «inexac-
titud creativa». Estar excesivamente cen-
trado en los detalles del trabajo cotidiano
y no permitir una mirada abierta y pano-
ramica es un claro inhibidor de la innova-
cion. En la préctica, trabajar con metéafo-
ras es una forma de favorecer la
creatividad (Morgan, 1992). También los
entornos informales y poco estructura-
dos (Waterman, 1989) o las estructuras
organizativas transversales (Fundacién
Kaleidos, 2011) favorecen la aparicién de
miradas innovadoras. En este sentido, los
pequefios municipios tienen una com-
prension mas panoramica e integral de su
realidad y, por lo tanto, pueden estar me-
jor posicionados para iniciar un viaje re-
flexivo que genere nuevo conocimiento.

En tercer lugar, facilitar la hibridacion. Un
entorno innovador ha de asumir la plura-
lidad de perspectivas. Necesita aceptar la
no exclusividad en la produccion del co-
nocimiento, incorporando el disenso, el
conflicto y la diversidad como fuerzas
transformadoras y generadoras de inno-
vacién. Este es uno de los puntos clave
que recogen las teorias de la complejidad,

las cuales demuestran la posibilidad de
un orden que emerge del desorden fruto
de procesos de relaciones espontaneas
(Axelrod y Cohen, 2000; Wagenaar, 2007).
De nuevo, las proximidades locales po-
drian favorecer este tipo de entornos.

Por otro lado, mas alla del potencial faci-

litador de un entorno innovador, se necesitan
estimulos que conviertan el potencial en rea-
lidad. Nos referiremos a estos estimulos —a
estas palancas— como los motores de la
innovacion:

El motor superior se caracteriza por su
capacidad para impulsar la innovacién
desde una situacién que permita tomar
distancia y trabajar con una vision holis-
tica y panoramica. Nos referimos a este
cuando el estimulo innovador proviene
de instituciones «superiores», como pue-
den ser las diputaciones, la comunidad
auténoma, la universidad, el Estado o la
UE. Estas entidades disponen de atala-
yas y recursos que pueden ser muy utiles
para inspirar innovaciones de caracter
mas local (Blanco y Goma, 2016; Subi-
rats, 2016).

El motor lateral se basa en el conocimien-
to, la comparacion y el posterior traslado
de aquellas experiencias que han sido
protagonizadas por otros municipios. Fa-
vorece la innovacion a partir del aprendi-
zaje entre iguales o similares. Se trata de
un motor que funciona no solo a partir de
la transferibilidad que facilita la similitud,
sino también por la cultura del «a ver si yo
seré menos». La innovaciéon por compa-
racion puede resultar estimulante, mien-
tras que la imitacion puede provocar in-
tervenciones descontextualizadas y poco
relevantes (Mingione y Oberti, 2003; Sa-
raceno, 2002).

El motor interno se refiere al potencial in-
novador de la propia organizacion, de las
personas que forman parte de ella. Las
instituciones publicas disponen de un
amplio conocimiento, tanto de ellas mis-
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mas como del entorno donde operan. Un
conocimiento que, adecuadamente ca-
nalizado, puede suponer un enorme cau-
dal innovador.

iv. El motor externo actua a partir del poten-
cial innovador que una institucién puede
absorber de las personas y de la comuni-
dad con la que interactua. En el caso de
los pequefios municipios, se aprovecharia
de la proximidad y del contacto cotidiano.
Existe una amplia literatura académica li-
gada al concepto de «innovacion social»
que subraya el potencial innovador de la
comunidad y de la ciudadania (Friedman,
1992; Putnam, 1993; Silverman, 2004;
Fung, 2005; Swynbgedouw, 2005; de
Souza, 2008; Moulaert et al., 2010).

La capacidad de innovacion
en los pequenos municipios

Los pequefos municipios representan en Es-
pana un porcentaje muy elevado de las mas
de 9.000 entidades locales?. Se trata de ins-
tituciones muy préximas a la ciudadania,
aunque poco dotadas de capacidades, con
una enorme incidencia en la calidad de vida
de su poblacién. Entornos que se caracteri-
zan por un conocimiento profundo de los
problemas de su comunidad, por una visién
integral de los mismos y por un compromiso
de accién que, al menos potencialmente, po-
dria convertirlos en espacios propicios para
la innovacion.

Asi, la hipotesis que pretendemos validar
o refutar en nuestro estudio se refiere a si,
efectivamente, los pequefios municipios, a
pesar de sus debilidades operativas y de
SUS escasos recursos, son entornos que fa-

2 No esta nada claro donde situar la linea divisoria entre
municipios pequefios, medianos o grandes. Se trata de
una decision arbitraria, de manera que a efectos de
nuestro estudio nos hemos situado en la franja de los
municipios con menos de 6.000 habitantes. Estos repre-
sentan un porcentaje superior al 80% de los municipios
espafoles (Parés, 2006; Brugué et al., 2013).

vorecen la innovacion. Usando otros térmi-
nos, nos preguntamos hasta qué punto los
pequefios municipios, aunque infradotados
de musculo ejecutivo, disponen de capaci-
dad para pensar y disefar respuestas inno-
vadoras a los retos que deben afrontar sus
comunidades. Una hipétesis que ya ha sido
apuntada por otros autores, pero que ha
sido escasamente contrastada empirica-
mente (OCDE, 2006; Esquirol, 2015; Neu-
meier, 2016).

Ya nos hemos referido a las dificultades
de combinar la cultura de nuestras institucio-
nes publicas con las demandas de innova-
cion (O’Leary y Blomgren, 2009; O’Leary et
al., 2010). Sin embargo, quiza estas podrian
superarse en entornos suficientemente redu-
cidos; entornos donde las légicas segmen-
tadoras, tecnocraticas y especializadoras no
han logrado imponerse. El conocimiento co-
tidiano de la realidad y la informalidad del
funcionamiento de unas estructuras muy fra-
giles podrian ser acicates para la innovacion.
Los pequefios municipios podrian conformar
asi un espacio con potencial de aprendizaje
y con posibilidades de repensar sus inercias
de funcionamiento. En palabras de Blanco y
Goma:

El ambito local es un espacio relevante para la
participacion politica de la ciudadania. En un mun-
do crecientemente globalizado e interconectado,
podria parecer que la esfera local va perdiendo
significado en el dia a dia de las personas. Pero lo
cierto es que buena parte de nuestras experien-
cias vitales siguen produciéndose en las coorde-
nadas de la cotidianidad, de nuestros barrios,
municipios y ciudades. En el espacio local, los
problemas nos resultan mas cercanos y compren-
sibles que en otras escalas territoriales. Las aspi-
raciones y luchas también (2016: 31).

Siguiendo la estela de la hipétesis que
estamos proponiendo, nuestro estudio em-
pirico se centrara en tres aspectos: identifi-
car la situacion y los retos de una muestra de
pequenos municipios sometidos a las pre-
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siones de la grave crisis econémica de 2008,
valorar hasta qué punto han sido estos mu-
nicipios capaces de articular respuestas in-
novadoras a esta situacién y, en términos ya
mas claramente analiticos, estudiar las ca-
racteristicas del entorno local y el estimulo
que pueden haber obtenido de los distintos
motores para la innovacion.

EsTuDIOS DE CASO: ¢{PEQUENOS
MUNICIPIOS INNOVADORES?

Una vez delimitado el marco teérico, hemos
de aportar las evidencias empiricas que han
validado o refutado las hipotesis de nuestro
trabajo. Con este objetivo en mente, en el
primer epigrafe presentaremos los aspectos
metodoldgicos de nuestra investigacion, ex-
plicando como se identificaron los casos de
estudio y qué tipo de exploracién cualitativa

TABLA 1. El perfil de los municipios de la muestra

realizamos. En el segundo ofreceremos una
mirada descriptiva a los seis municipios de
nuestra muestra. Finalmente, nos trasladare-
mos de la descripcion al analisis para, de
este modo, interpretar los casos usando las
categorias elaboradas en los apartados an-
teriores. De esta forma, podremos contrastar
nuestras hipotesis y alcanzar las conclusio-
nes del articulo.

Seleccién de casos y trabajo de campo

Para seleccionar los casos de estudio nos
hemos situado en el contexto de la provincia
de Girona, un territorio donde —al igual que
sucede para el conjunto de Espafia— nos
encontramos con un porcentaje superior al
80% de municipios con una poblacion infe-
rior a los 6.000 habitantes. Los casos esco-
gidos se situaran entre los 1.000 y los 6.000

La Ribes de Sant Joan Sant Pere . Total

Jonquera Freser les Fonts Pescador Sils Verges provincia
Poblacién total 3.115 1.859 2.919 2138 5851  1.195  756.156
Variacién anual (%) -0,64 -1,69 0,90 -1,70 202 124 -0,72
‘532'8";8’;‘ 4 %) 0,29 -3,68 3,11 516 924 249 0,41
Hombres 1.576 916 1.442 1142 2.968 572 379175
Muijeres 1.539 943 1.477 996  2.883 623  376.981
Jovenes (%) 18,39 11,03 13,70 16,88 19,02 1556 17,48
Adultos (%) 67,35 60,41 63,00 67,77 6553 62,18 65,81
Gente mayor (%) 14,25 28,56 23,30 1534 1545 2226 16,71
indice envejecimiento 77,49 259,02 170 90,86 81,22 143,01 95,63
Edad mediana 38,99 49,2 45,84 40,12 3994 44,99 41,1
Tasa de extranjeria (%) 33,61 6,02 7,91 39,10 11,13 16,32 19,88
Deuda por habitante 269 801 1.535 280 242 364 661
rT:;; Je eo015) (%) 13,30 9,33 9,11 891 1259 7,93 10,96
Variacion -10,25 24,24 -4,79 2431 726 -1833 -15,69

paro 2011-2015 (%)

Fuente: Elaboracion propia a partir de IDESCAT (todos los datos hacen referencia al afio 2014, excepto la tasa de paro, que

corresponde a enero del 2015).
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habitantes. También hemos considerado la
importancia de representar la enorme diver-
sidad de realidades que se reflejan en el mi-
cromunicipalismo. Asi pues, los municipios
elegidos representan tanto las diferentes co-
marcas de la provincia de Girona como las
diversas dinamicas socioecondmicas pre-
sentes en el territorio (tabla 1).

No podemos presentar una lectura exhaus-
tiva de los datos, pero si destacar las princi-
pales caracteristicas de los seis municipios
escogidos. Observamos, en primer lugar, en
relacion con el nimero de habitantes, que los
municipios escogidos oscilan entre los 1.195
habitantes de Verges y los 5.851 de Sils. En
segundo lugar, se incorporan dinamicas de-
mograficas diversas, sobre todo respecto a
los ritmos de crecimiento (del -1,69% de Ri-
bes de Freser al +2,92% de Sils) y a la pira-
mide de edad (entre el intenso envejecimien-
to de Ribes de Freser y la juventud de La
Jonquera). Un tercer aspecto relevante es la
poblacion inmigrante, donde son resefiables
las distancias entre el 6,02% de Ribes de
Freser y el 39,10% de Sant Pere Pescador.
Finalmente, hemos considerado los indices
de riqueza y las dinamicas ocupacionales,
aunque en estos ambitos las diferencias son
menos significativas (entre el 8% de paro en
Verges y el 13% en La Jonquera).

Al combinar las diferentes variables he-
mos intentado que cada uno de los seis mu-
nicipios disponga de un perfil especifico, de
manera que sus particularidades puedan ser
utilizadas como variables independientes a
la hora de explicar variaciones en la capaci-
dad de innovacion. En la tabla 2 recogemos
de manera sintética, a través de palabras
clave, estos perfiles.

El trabajo de campo ha consistido, en pri-
mer lugar, en acceder a la documentacion
basica sobre la situacion de cada municipio
y de las actuaciones desplegadas por el go-
bierno local en respuesta a la crisis de 2008
durante el mandato 2011-2015. En segundo
lugar, hemos generado informacion cualitati-

va a través de 31 entrevistas semiestructura-
das a perfiles politicos, técnicos y ciudada-
nos3. Las entrevistas buscaban mas un
relato que una informacién detallada, inten-
tando no condicionar a los entrevistados con
conceptos y categorias analiticas4.

Pequeios municipios frente a la crisis:
situacion vivida y respuestas articuladas

El objetivo de este epigrafe es aproximar-
nos descriptivamente a la realidad de cada
uno de nuestros casos de estudio. En el in-
forme de investigacion disponemos de una
informacion detallada, mientras que en este
articulo nos limitaremos a exponer los prin-
cipales rasgos de cada municipio.

La experiencia de la crisis:
municipios diversos, impactos diferentes

Todos los municipios de la muestra tienen un
recuerdo negativo de la crisis de 2008, aun-
que sus experiencias son muy diversas. Al-
gunos sintieron sus efectos de manera inme-
diata e intensa, mientras que otros lo hicieron
de una forma indirecta y progresiva. Para
algunos la crisis supuso un punto de in-
flexion, mientras que para otros no fue mas
que una simple perturbacion coyuntural. Va-
mos, pues, a sintetizar estas diferencias.

La Jonquera: éxitos econdmicos y pea-
jes sociales. En este municipio fronterizo el

3 En concreto, las 31 entrevistas se distribuyeron de la
manera siguiente: 3 en La Jonquera, 7 en Ribes de Fre-
ser, 3 en Sant Joan les Fonts, 3 en Sant Pere Pescador,
6 en Sils, 5 en Verges, 1 en el Consejo Comarcal del
Ripollés y 3 en el Consejo Comarcal de la Selva.

4 Aunque sea de forma sumaria, la entrevista se desa-
rrollaba a través de los siguientes puntos: 1) informa-
cién basica sobre la persona entrevistada y su relacion
con el municipio; 2) recuerdo de los principales cambios
producidos durante la ultima década en el municipio;
3) referencias especificas a la crisis de 2008 y como
esta influyd en el municipio; 4) explicar cémo reaccio-
né el pueblo y, de manera mas especifica, el Ayunta-
miento ante estos cambios y desafios; y 5) relatar cémo
imagina a su pueblo dentro de diez afios y qué consi-
dera deberia hacerse para promover un futuro de esta-
bilidad econémica y cohesion social.
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TABLA 2. Principales rasgos distintivos de los municipios de la muestra

La Jonguera Ribes de Sant Joan Sant Pere Sils Verges
a Freser les Fonts Pescador 9
Ubicacion Frontera Montana Montana Litoral Estac.lor_\ Prelitoral
ferroviaria
Edades Joven Em{ejecl- En\_/ejec:l— Mediana Mediana Mediana
miento miento
Extranjeria Alta Baja Baja Alta Media Media
Sectores - Baja . ) - .
- Servicios - Industria Turismo Logistica Agricultura

productivos actividad
Tasa de paro Alta Baja Mediana Mediana Alta Mediana

Fuente: Elaboracién propia.

punto de inflexién no se produce en 2008,
sino en 1993, afo en el que se abren las
fronteras y se altera totalmente su actividad
econdmica y su estructura social. A partir
de un hecho tan traumatico, el pueblo tiene
la necesidad de reinventarse y, tras un pro-
ceso de reflexidon estratégica, apuesta por
convertirse en un centro logistico y en un
referente comercial. Este ha sido un modelo
de éxito que le ha permitido superar la crisis
sin excesivas dificultades econémicas. Sin
embargo, también destacan los impactos
sociales de un peculiar modelo de desarro-
llo, donde actividades sumergidas e ilegales
juegan un papel relevante. Unos impactos
que se traducen en dinamicas como la fra-
gilizacién de las estructuras asociativas, el
aumento de comportamientos de riesgo en-
tre los jovenes, el acceso irregular al traba-
jo, los problemas relacionados con las adic-
ciones y la salud mental o la creciente
percepcion de inseguridad.

Ribes de Freser: estancamiento y enveje-
cimiento. Como en el caso anterior, la crisis
de 2008 no fue determinante. La situacion de
Ribes se explica por la crisis industrial de los
afos ochenta y por el estancamiento que
vive desde entonces. El municipio se mantie-
ne con una actividad minima, no genera nue-
va ocupacion para los jévenes y la poblacion
envejece. En términos sociales, la estabili-

dad y el estancamiento se imponen en una
comunidad ya tradicionalmente cerrada,
donde los problemas no emergen con facili-
dad y suelen abordarse de forma informal.
Se percibe cierto fatalismo y desconfianza
respecto el futuro.

Sant Joan les Fonts: estabilidad resigna-
da. Municipio de montafna con una actividad
industrial que, a diferencia del caso de Ribes,
se ha consolidado y ha resistido casi sin in-
mutarse el impacto de la crisis. La ocupacion
se ha mantenido, pero sin atraer a personas
de fuera ni ofrecer nuevas oportunidades. A
pesar de que no se han cerrado negocios, se
apunta que las condiciones han tendido a
empeorar y se detecta un declive en el poder
adquisitivo de la poblacién. El impacto social
de esta situacion queda disimulado, pero
aparecen dificultades hasta ahora descono-
cidas que combinan el optimismo econémi-
co con el desconcierto ante los nuevos retos
sociales.

Sant Pere Pescador: entre el cielo y el in-
fierno. Municipio donde conviven percepcio-
nes muy contrastadas sobre su situacion
econdémica y social. Para unos, los sectores
economicos dominantes —el turismo de
camping y la agricultura— no solo han resis-
tido, sino que han crecido. Para otros, en
cambio, la crisis ha tenido efectos devasta-
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dores para los sectores sociales mas fragi-
les, es decir, para aquellos que «no son del
pueblo de toda la vida». El resultado es una
intensa segregacion social que afecta a la
cohesion del municipio.

Sils: nueva poblacion con nuevos proble-
mas. Este municipio, durante el periodo de
bonanza, experimentd una explosion en el
sector de la construccion y la consecuente
atraccién de poblacion, tanto inmigrantes
como del entorno metropolitano de Barcelo-
na. En paralelo, se vio desbordado por urba-
nizaciones ilegales, habitadas por personas
que han sufrido con gran intensidad los efec-
tos de la crisis; como, por ejemplo, la ocupa-
cion de viviendas, el aumento del absentis-
mo escolar, las dificultades de la gente mayor
aislada o la situacion de aquellos que son
etiqguetados como «pobres con piscina». Han
crecido, pues, las necesidades y las deman-
das sociales; aunque, como en los casos
anteriores, se concentran en los sectores
mas vulnerables y menos arraigados en la
comunidad.

Verges: la calma de la segunda linea. Si-
tuado en una zona agricola muy cercana al
litoral turistico, Verges disfruta de una se-
gunda linea donde puede combinar equili-
bradamente actividades agricolas, turisticas,
culturales y comerciales. Adicionalmente,
quedd al margen de la explosion de la época
de mayor bonanza, de manera que, desde
la estabilidad demografica y econémica, sin
los descalabros inmobiliarios de sus veci-
nos mas turisticos, ha podido resistir ade-
cuadamente la crisis de 2008. Aun asi, se
detectan impactos sobre la poblacion, aun-
que también con efectos muy desiguales
entre la poblacion mas reciente y «los de
toda la vida».

Las respuestas de los municipios:
se impone el plural

La crisis, como acabamos de observar, es
algo muy diverso y plural, como también lo
son las respuestas que se articulan desde los
diferentes municipios. Unas diferencias que

se explican por las peculiaridades de cada
contexto, pero también por los liderazgos, la
idiosincrasia o las tradiciones comunitarias
de cada caso.

La Jonquera: recursos y retos. El Ayunta-
miento considera que ha podido contar con
recursos y capacidades suficientes para ha-
cer frente a sus retos. Para ello ha tenido que
subrayar su sensibilidad social, y los resulta-
dos obtenidos —articulados a través de un
innovador arsenal de programas de interven-
cién— son valorados positivamente. Desta-
ca el papel de la mesa de servicios sociales,
un espacio de colaboracién que ha facilitado
el trabajo en red de multiples actores institu-
cionales y sociales. Entre los aspectos mas
singulares también se mencionan el grupo
de trabajo dedicado a la prostitucion, las po-
liticas dirigidas a los adolescentes en riesgo
y el intento de fortalecer una identidad local
muy debilitada.

Ribes de Freser: delegando las respues-
tas. A diferencia del caso anterior, Ribes no
se plantea responder con sus propios recur-
sos y capacidades a los retos sociales de su
poblacioén. Este es un asunto que compete al
Consejo Comarcal. Nos encontramos con un
municipio sin musculo operativo, pero tam-
bién sin discurso ni iniciativas especificas.
Todo queda delegado en unas instituciones
supralocales desde las cuales si estarian
abordando los problemas basicos de una
comunidad que, como ya hemos menciona-
do, se caracteriza por el envejecimiento y el
estancamiento. Dos caracteristicas que, se-
gun parece, se trasladan también a un ayun-
tamiento poco proclive a la innovacion.

Sant Joan les Fonts: reaccion frente a las
necesidades. Definido por su estabilidad, las
respuestas a la crisis son también escasas y
poco innovadoras. El énfasis se pone en el
mantenimiento de la estructura economica
vigente y en ir respondiendo reactivamente a
unos problemas sociales que se perciben
como puntuales. También recaban el soporte
del Consejo Comarcal, instancia desde la
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cual se identifican mejor los problemas y se
introducen algunas ideas mas innovadoras
sobre coémo abordarlos.

Sant Pere Pescador: el impulso técnico y
supralocal. En este caso, a la dualidad de
percepciones sobre la situacion de partida le
corresponde también una interpretacion dis-
par sobre las respuestas. Asi, entre algunos
politicos municipales aparece cierto desco-
nocimiento de aquello que se esta realizan-
do, trasladando la responsabilidad al nivel
comarcal. Las técnicas sociales, en cambio,
concretan un conjunto de politicas sociales
muy focalizadas en el trabajo comunitario y
en red. Desde su perspectiva, la intensidad
de los problemas estaria actuando como aci-
cate para experimentar y proponer modelos
innovadores de intervencion.

Sils: austeridad y nuevas prioridades.
Ante una crisis clara y asumida, el Ayunta-
miento reaccioné con contundencia, asu-
miendo la necesidad de impulsar una revision
drastica de sus intervenciones. Ahorrando y
centrandose en las necesidades mas acu-
ciantes, el Ayuntamiento se muestra satisfe-
cho de los resultados alcanzados. Nos refie-
ren un conjunto de iniciativas muy diversas e
innovadoras y, sobre todo, destacan su ca-
pacidad de liderazgo y de trabajar desde la
colaboracién.

Verges: buscando respuestas en red.
Tras identificar un conjunto amplio de inicia-
tivas destinadas a la cohesion social, se su-
braya la importancia del trabajo colaborativo
y de la participacion ciudadana. Una légica
innovadora que permite introducir temas
como la mancomunidad de servicios, las re-
laciones entre multiples instituciones o una
vision transversal que relaciona los aspectos
sociales con los econdmicos.

En definitiva, la mirada panoramica esbo-
zada nos obliga a pasar del singular al plural,
de una unica visién de la crisis a una gran
disparidad de experiencias. Aunque trabaja-
mos con una muestra reducida, proponemos
identificar tres perfiles de municipios:

i. Aquellos municipios a los cuales la crisis
les resulta ajena (Ribes y Sant Joan). Se
trata de municipios envejecidos y estan-
cados, donde los impactos de la crisis
son escasos, se concentran entre los
mas vulnerables y se mantienen bajo un
manto comunitario que tiende a ocultar-
los. También podria situarse en este gru-
po Verges, aunque desde una posicion
mas dinamica.

ii. Aquellos casos que se enmarcan en una
crisis que es vista como algo muy espe-
cifico. El caso paradigmatico es La Jon-
quera, que vive un momento muy particu-
lar de bonanza econdémica, pero que,
simultaneamente, se traduce en dificulta-
des sociales.

iii. Los casos de Sils y Sant Pere experimen-
tan la crisis de una manera mas ortodoxa;
es decir, como el colapso de un periodo
de crecimiento econémico que ha tenido
un fuerte impacto tanto en las estructuras
productivas como en la cohesion social.

Frente a estos perfiles dispares, las res-
puestas también son diferentes. Una consta-
tacién que nos lleva a pensar que para expli-
car las respuestas municipales a la crisis tan
importante es el factor contexto como el
factor agencia. El primero se refiere a las cir-
cunstancias tanto globales como locales que
definen cada entorno municipal, mientras
que el segundo tiene que ver con aquello que
hacen los diferentes agentes locales. Tam-
bién hemos identificado dos tipos de res-
puestas de agencia:

i. Cuando los actores locales consideran
que no les toca responder, pues las capa-
cidades y las competencias se ubican en
otras instituciones.

ii. Cuando asumen el reto de responder,
aunque reconociendo —de aqui las cons-
tantes referencias a la colaboracién y al
trabajo en red— que los recursos y las
capacidades locales son limitadas.

Los actores locales, en definitiva, no res-
ponden cuando consideran que la crisis no

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N° 168, Octubre - Diciembre 2019, pp. 3-20



Eduard Carrera, Quim Brugué, Xavier Casademont y Macia Serra

13

es algo que les afecte, mientras que si lo ha-
cen cuando la experimentan como algo pro-
pio. Una conclusién que nos permite vincular
la percepcion del contexto con las acciones
y las posiciones de los actores locales.

En el marco tedrico destacabamos la im-
portancia de conocer y reconocer los proble-
mas como punto de partida para la innova-
cion. En nuestra exploracién empirica
observamos la coincidencia entre aquellos
municipios que perciben con mayor claridad
su situacion de necesidad (de crisis) y aque-
llos que articulan respuestas (mas o menos
innovadoras). Identificar, asumir y definir los
contextos de necesidad y las dificultades del
momento se convierten en las condiciones
previas para la innovacion.

ANALISIS: ¢{PEQUENOS MUNICIPIOS
INNOVADORES?

Tras una primera aproximacion descriptiva,
en este apartado presentaremos una lectura
analitica de los casos. En primer lugar, nos
preguntaremos hasta qué punto los peque-
fAos municipios podrian actuar como mi-
croentornos innovadores. En segundo lugar,
observaremos si los municipios estudiados
han utilizado los motores para la innovacion
como estimulo para favorecer respuestas in-
novadoras ante los retos de la crisis econé-
mica y social que estalla en 2008.

¢Son los pequeiios municipios entornos
potencialmente innovadores?

En la confeccion de nuestro aparato con-
ceptual hemos considerado que la innova-
cién no puede ser el resultado de aplicar un
protocolo. La innovacién, en cambio, apare-
ce cuando disponemos de contextos que la
favorecen. Asi, nuestra hipotesis de partida
planteaba la posibilidad de interpretar los
pequefios municipios como entornos poten-
cialmente favorecedores de la innovacion.
Una hipoétesis que se apoyaba en la capaci-
dad de los pequenos municipios para operar

de manera mas horizontal y colaborativa,
para generar espacios hibridos de encuen-
tro y para disponer de mayor agilidad a la
hora de plantear programas experimentales.
Ante esta hipoétesis de partida, los estudios
de caso han ofrecido resultados ambivalen-
tes. El pequefio municipio dispone efectiva-
mente de algunos rasgos que lo convierten
en un espacio potencialmente innovador,
aunque también se identifican caracteristi-
cas que inhiben este potencial.

En primer lugar, en algunos de los muni-
cipios encontramos argumentos contunden-
tes respecto de su capacidad de respuesta:
«[...] hemos logrado, a pesar de nuestros
escasos recursos, dar la vuelta a una situa-
cién muy dificil». Afirmaciones que constatan
que la capacidad de respuesta microlocal no
se explica por sus recursos tangibles, sino
por algo que hemos denominado capacida-
des dispersas. Tal como lo expresaba una de
las personas entrevistadas, «la sensacion es
que los municipios grandes pueden hacer
mas cosas, pero los pequefos nos espabila-
mos mejor». Unas capacidades dispersas
que se articulan a partir de cuatro factores:

i. La proximidad que facilita «un conoci-
miento profundo de la realidad local» y
permite un diagndstico integral de las di-
ficultades. El primer estimulo para la in-
novacion.

ii. La identidad actua como un cemento
comunitario que facilita tanto el funcio-
namiento de redes y relaciones como el
compromiso de los diferentes actores
con el interés comun.

iii. Los pequefios municipios muestran una
especial capacidad de reaccion; una pre-
disposicion a la accion, a dar respuestas
incluso cuando no disponen de las herra-
mientas para hacerlo. «Quiza —decia un
entrevistado— no tenemos recursos,
pero nos metemos en el tema, aunque
sea a la brava.»

iv. La capacidad de articulacion, como la
proximidad y la identidad, también facilita
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la sumay la cooperacion. Tal como lo ex-
presaba una entrevistada, «aqui la red no
es un concepto, es una realidad», argu-
mentando que las condiciones de cono-
cimiento mutuo y de informalidad favore-
cen un estilo de trabajo muy dificil de
lograr en organizaciones de mayor tama-
flo y mas segmentadas.

En segundo lugar, frente a estos poten-

ciales, los estudios de caso también nos han
mostrado los limites y las dificultades de los
pequefos municipios:

Frente a la proximidad, el personalismo
que a menudo aparece en los pequefios
municipios y desactiva su potencial inno-
vador. La innovacién requiere liderazgo,
pero un liderazgo mas relacional y articu-
lador que monopolista y mesianico.

Frente a la identidad, el control social. La
identidad une la comunidad, pero también
puede cerrarla y hacerla impermeable a
determinados colectivos —a «los que no
son del municipio de toda la vida»—. Una
comunidad cerrada favorece la exclusion
y dificulta los proyectos innovadores.

Frente a la capacidad de reaccion, el
amateurismo. La predisposicion a la ac-
cién es muy loable, pero puede esconder
actuaciones poco profesionales. Los pe-
quenos municipios necesitan trabajar con
otras instituciones para conjurar este pe-
ligro y poder materializar su potencial in-
novador.

Frente a la capacidad de articulacion, re-
laciones deficientes. Las relaciones son el
factor crucial para explicar la innovacion,
de manera que un municipio desconecta-
do nunca podra explotar este potencial.
Pero, ademas, hemos observado que los
pequefos municipios también pueden
padecer por estar inadecuadamente co-
nectados. Esto se produce cuando las
relaciones son unidireccionales, cuando
se limitan a cuestiones instrumentales o,
en definitiva, cuando la verticalidad se
impone a la horizontalidad.

Para finalizar este epigrafe es imprescin-

dible traducir esta combinacién de puntos
fuertes y puntos débiles, en términos de las
caracteristicas teodricas que hemos imputado
a un entorno innovador:

La hibridacion. La innovacion no depende
de la posibilidad de disponer de los me-
jores especialistas, sino de favorecer los
intercambios mas enriquecedores entre
actores diversos: espacios hibridos que
ofrecen visiones holisticas y multidimen-
sionales de la realidad (Cornella y Flores,
2007). En los estudios de caso detecta-
mos la capacidad de los pequefios muni-
cipios para actuar menos desde el profe-
sionalismo (sectorial) y mas desde el
sentido comun (integral). Por ejemplo, a
través de las mesas de trabajo conjunto.

Trabajar desde la inexactitud. Nos referi-
mos a la posibilidad de levantar la mirada
por encima de las rutinas diarias y, de
este modo, poder repensar el porqué, el
qué y el como de nuestras acciones. En
este sentido, los pequefios municipios
disponen de una visidon panoramica que
les permite visualizar, aunque sea con
trazos gruesos, su realidad de referencia.
Esta mirada, compartida por los diversos
actores institucionales y sociales, es cru-
cial para concretar el potencial innovador
de los pequefios municipios. Se trata,
pues, de aprovecharla y de evitar que
esta visidon panoramica se convierta en
imprecisa y desdibujada.

Errores y fracasos. Esta tercera caracte-
ristica, quiza la mas citada en la literatu-
ra, vincula la innovacioén a las posibilida-
des de experimentar y de aprender tanto
de los éxitos como de los fracasos. La
amplia multiplicidad y diversidad de pe-
quefios municipios podria convertirlos
en un laboratorio de pruebas y aprendi-
zajes. Sin embargo, esta posibilidad no
aparece en los casos, donde la posibili-
dad de equivocarse sigue sin encontrar
espacio.
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En definitiva, podemos concluir sefalan-
do tanto el potencial innovador de los pe-
quenos municipios como también los fre-
cuentes e importantes inhibidores de este
potencial. Un potencial que existe, pero que
Unicamente sera aprovechable si podemos
activar los motores de la innovacion.

¢Funcionan adecuadamente
los motores para la innovacion
en los pequeiios municipios?

Mientras que hemos usado el concepto «en-
torno» para valorar el potencial innovador de
los pequenos municipios, ahora utilizaremos
el concepto «motor» para valorar aquel im-
pulso que permite convertir el potencial en
realidad.

El motor superior: solo parcialmente activa-
do. Hemos constatado la poca incidencia de
las universidades, mientras que las referen-
cias politico-administrativas se concentran
en el circulo mas cercano, los consejos co-
marcales y, en menor medida, las diputacio-
nes. El resto de instituciones aparecen como
algo lejano y desconocido.

Las relaciones con el circulo mas cerca-
no son muy habituales y funcionan, basica-
mente, como una forma de pedir soporte:
«[...] cuando tenemos algun problema, mira-
mos hacia el Consejo Comarcal para que nos
lo resuelva». No se trata, pues, de una rela-
cién basada en el dialogo y el aprendizaje,
sino de una relacion instrumental basada en
la oferta y la demanda. Se concentra en el
hacer, olvidando el pensar. La relacion, por
tanto, puede ser frecuente e intensa, pero
dificilmente favorecera la innovacion.

En definitiva, el motor superior estaria
funcionando, pero lo haria de manera parcial
e insuficiente. Es decir, seria necesario ex-
tenderlo hacia un abanico mas amplio de
referentes (ampliando el circulo y acercando-
se a las universidades) y, sobre todo, refor-
mular el tipo de relaciones que se estimulan.
El objetivo no deberia ser mirar hacia arriba
esperando recursos y respuestas concretas,

sino generando un marco inspirador desde
el cual pensar en alternativas innovadoras.

El motor lateral: practicamente inexistente.
Dada la fragmentacion del mapa municipal,
las relaciones horizontales y el aprendizaje
entre pares deberian ser un motor especial-
mente activo y fructifero. Sin embargo, al
menos a la luz de nuestros casos, se trata de
un motor practicamente paralizado. Los pe-
quefos municipios suelen mirar hacia arriba
para reclamar soporte, pero es excepcional
que miren hacia los lados para intercambiar
experiencias y articular redes de aprendizaje.
Una situacién que lastra de manera significa-
tiva su capacidad de aprendizaje.

Este motor lateral aparece, pues, desac-
tivado en los pequefios municipios de nues-
tra muestra. Un motor que podria ser utiliza-
do de manera sencilla y productiva, aunque
los municipios no parecen interesados en
ello. Segun nuestros entrevistados, la légica
instrumental (destinada a las ayudas para
hacer) se impone a la loégica innovadora (vin-
culada al pensar juntos) y, en estas circuns-
tancias, las relaciones verticales parecen
mas interesantes que las horizontales.

EIl motor interno: ¢el principal impulso? Este
tercer motor es el que obtiene mas referen-
cias durante las entrevistas realizadas. En el
pequefio municipio se otorga una importan-
cia crucial al equipo de trabajo —reducido,
politécnico, rebosante de energia y muy co-
hesionado— que protagoniza la accion mu-
nicipal y que, desde un fuerte compromiso,
dotaria de imaginacion a las respuestas que
se articulan en periodos de especiales difi-
cultades. El tamafio reducido de estos mu-
nicipios facilitaria las capacidades que aca-
bamos de resefiar: «[...] aqui —comenta uno
de los entrevistados— el trabajo en equipo
es algo real, que hacemos de verdad».

Sin embargo, frente a estos planteamien-
tos optimistas, aparecen también algunas
sombras con relacién a un motor que depen-
de de unas estructuras muy débiles y de
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unos recursos muy escasos. Mas alla de la
defensa del grupo de personas que lidera las
respuestas a la crisis, los entrevistados nos
muestran también dinamicas informales,
poco profesionales y donde la presion del dia
a dia puede ser mas una barrera que un es-
timulo a la innovacion.

El motor externo: la comunidad si, pero no
tanto. Este cuarto motor es invocado habi-
tualmente como la principal fuerza innovado-
ra en nuestra sociedad. Conectando con la
literatura sobre innovacion social, este motor
proporcionaria un conocimiento y una ener-
gia enraizados en la propia comunidad (Mou-
laert et al., 2010). Esta literatura, sin embar-
go, se sitla predominante en entornos
urbanos, de manera que su traslado al con-
texto de los pequefos municipios puede re-
sultar problematico. En estos entornos,
como hemos visto en nuestros casos de es-
tudio, encontramos poblaciones envejecidas
y estructuras asociativas declinantes, de ma-
nera que el potencial innovador de este mo-
tor aparece seriamente mermado. También
perjudica su potencial la tendencia a encon-
trar comunidades divididas entre «los de
toda la vida» y «los recién llegados».

Se trata, pues, de un motor existente, va-
lorado y activo en los pequefios municipios
de nuestra muestra. Sin embargo, parece
que nos encontramos con una proliferacion
de referencias retoricas que se matizan
cuando entramos en detalles empiricos. Asi,
la comunidad en estos pequefios municipios
se muestra fragil, dividida y muy condiciona-
da por sus relaciones con la institucion. El
resultado es que la comunidad importa a la
hora de generar innovacion, pero quiza me-
nos de lo que apunta la literatura dominante
en entornos urbanos.

Concluiamos el epigrafe anterior subra-
yando el potencial innovador de los microen-
tornos de los pequefnos municipios, mientras
que ahora anadimos que este potencial no
esta suficientemente estimulado por los mo-
tores de la innovacioén: el motor superior fun-

ciona con deficiencias, el lateral resulta
inexistente, el interno es ambivalente y el
externo excesivamente fragil. En estas con-
diciones, la capacidad de aprovechar el po-
tencial es limitada y explica las también limi-
tadas innovaciones que han sido desarrolladas
desde los pequefios municipios.

CONCLUSIONES: POTENCIALES
Y RESISTENCIAS DE LA INNOVACION
EN LOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Asi pues, tras nuestra aproximacion empirica
podemos afirmar que los pequefos munici-
pios disponen de un potencial innovador que
no logran materializar de manera suficiente.
Son espacios teéricamente propicios para
la innovacion, pero este potencial se ve frus-
trado por la poca potencia de los motores de
la innovacién. El resultado final en términos
de innovacion es modesto. Los casos anali-
zados muestran la voluntad de los pequenos
municipios de responder a los retos de la
crisis, pero sus respuestas tienen un perfil
bajo desde la éptica de la innovaciéon. Usan-
do la distincion de Cornella y Flores (2007),
se detecta una innovacion mas continuada
que radical; es decir, se apuesta por noveda-
des generadas en el exterior, pero no se
aportan innovaciones de produccion interna.

El trabajo de campo realizado también
nos ha permitido identificar posibilidades de
mejora o, si se prefiere, intervenciones con-
cretas que podrian contribuir a transformar el
potencial en realidad innovadora. A modo de
resumen nos referiremos a tres aspectos:

Ampliar y modificar la red de relaciones. El
principal ingrediente para la innovacion son
las relaciones, los intercambios y los dialogos
que generan ideas y aprendizajes. Los esfuer-
zos de los pequefios municipios por ampliar y
articular adecuadamente estas relaciones
pueden ser altamente fructiferos. Existe una
extensa literatura académica que puede, des-
de el paraguas conceptual de la gestion de
redes, ayudar a avanzar en esta direccion (Pie-
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rre, 2000; Hajer y Wagenaar, 1998; Kooiman,
20083; Sarensen y Torfing, 2008), aunque de-
beremos ser capaces de traducirla al lenguaje
y a la realidad de los pequefios municipios.

Un aspecto que destaca a la hora de ar-
ticular estas redes es el reconocimiento de
la interdependencia; es decir, no se trata ni
de ser autosuficientes (independientes) ni de
esperar soportes y/o instrucciones verticales
(dependientes), sino de reconocer relaciones
de colaboracién y complementariedad. La
interdependencia nos traslada de un escena-
rio donde domina el hacer (a través de la dis-
tribucién de funciones) a otro donde se abren
posibilidades de pensar (abriendo espacios
de encuentro y didlogo). Las relaciones, de
este modo, desbordarian los soportes instru-
mentales y facilitarian la generacién de apor-
taciones sustantivas. Introducir la idea de
interdependencia en el pequefioc municipio
deberia ser sencillo, pues se trata de un sim-
ple reconocimiento de su realidad. El reto
estaria mas bien en como articular esta inter-
dependencia desde el convencimiento no
solo de los limites, sino sobre todo de los
potenciales de estos microentornos.

Mejorar el liderazgo local. Para fomentar la
innovacion en los pequefios municipios, un
segundo reto se encuentra en la capacidad y
en el estilo del liderazgo local. Un liderazgo,
claro esta, menos orientado a funciones di-
rectivas y ejecutivas que a habilidades distri-
butivas y relacionales. Un liderazgo que la li-
teratura ha definido como aquel que articula,
que escucha y que genera sinergias entre
actores diversos (Heifetz, 1997; Moore, 1988;
Pollit, 2004; Gardner, 2004). Un liderazgo que
ha de ser simultdneamente potente (para im-
pulsar espacios de encuentro y reflexion en
organizaciones poco habituadas a hacerlo) y
modesto (pues no ofrece instrucciones, sino
que incorpora los conocimientos de otros).

Este estilo de liderazgo reclama «perso-
nas puente»; personas que ponen en con-
tacto y logran, a través de las relaciones,
multiplicar las ideas y generar innovacion.

Personas con habilidades vinculadas a la
empatia, al trabajo en equipo, la mediacion,
las dinamicas participativas o la negociacion.
Personas excepcionales que no es facil que
proliferen en los pequefos municipios y que,
en consecuencia, nos llevan a plantear la po-
sibilidad de pasar de personas a «institucio-
nes puente». Se trata de instituciones que
promueven la inteligencia a través de crear
espacios de encuentro y estimular los dialo-
gos. Un papel que podrian jugar los consejos
comarcales si renunciaran a sus relaciones
instrumentales y construyeran un nuevo mo-
delo de relacion con el mundo local, si actua-
ran como «instituciones puente» mas que
como proveedoras de servicios.

Favorecer la innovacion. Un ultimo aspecto
—muy destacado en la literatura académica
(Friedman, 1992; Silverman, 2004; Fung,
2005; Swynbgedouw, 2005)— pone el acen-
to en la capacidad innovadora de la comuni-
dad. Cuando trasladamos estos argumentos
a un escenario como el de los pequefios mu-
nicipios, nos encontramos con una realidad
mucho mas fragil de la esperada. Conse-
cuentemente, un tercer reto consistiria en
fortalecer estas capacidades sociales y, para
ello, resultara clave tanto incentivar el senti-
do comunitario como estructurar las organi-
zaciones civicas y favorecer una comunidad
mas cohesionada y abierta a las personas de
llegada mas reciente.

Acabamos, pues, recuperando nuestros
interrogantes y nuestras hipétesis iniciales.
Los pequefos municipios son espacios capa-
ces de generar innovacion, aunque lo estan
realizando de una forma limitada y modesta.
Las peculiaridades de su entorno les dotan de
potencial innovador, pero debemos seguir tra-
bajando para poner a punto los motores que
nos han de permitir convertir el potencial en
realidad. En cualquier caso, en una realidad
como la espafola, plagada de pequenos
municipios, esperar capacidad ejecutiva y
operativa de los ayuntamientos puede ser
algo absurdo. En cambio, sus condiciones de
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proximidad e identidad generan un conoci-
miento de calidad desde el cual articular ideas
innovadoras. Frente al viejo lema ambientalis-
ta de «pensar global, actuar local», propon-
driamos la idea de «pensar local, actuar glo-
bal». Un pensar desde la proximidad que, si
sabemos estimular, puede ser un foco de in-
novacion en tiempos de crisis y desconciertos.
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Abstract

Located in a context of increasing complexity, small municipalities must
take advantage of their innovative potential. Starting from this premise,
this article provides an empirical analysis of 6 municipalities in the
Spanish province of Girona, and asks up to what point small
municipalities, despite the fragility of their executive powers, can be
privileged spaces for fostering innovative public policies. The cases
analysed reveal the desire of small municipalities to respond to the
challenges of the recent economic crisis, but from the perspective of
innovation their responses were limited, this potential unreached.

Resumen

Situados en un contexto de creciente complejidad, los pequefios
municipios se ven sometidos a la necesidad de aprovechar su potencial
innovador. A partir de estas premisas, el articulo analiza empiricamente
seis municipios de la provincia de Girona, y se pregunta hasta qué punto
los pequefios municipios, a pesar de su fragilidad ejecutiva, deberian ser
espacios privilegiados para promover politicas publicas innovadoras.
Los casos analizados muestran la voluntad de los pequefios municipios
de responder a los retos de la crisis, pero sus respuestas tienen un perfil
bajo desde la 6ptica de la innovacién. Un potencial que no acaba de
materializarse.
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INTRODUCTION!

The concept of innovation is widely dis-
cussed in academic literature, taking very
diverse forms and definitions. Politt and
Hupe (2011) define innovation as a magical
concept; a term that is used by those that
believe in the capacity of new technology to
save us, entrepreneurs looking for new busi-
ness niches and even activists seeking social
transformation.

The private sector is often considered
more prone to innovation than the public
sector (Baumol, 2002). The common percep-
tion is that innovative ideas are always born
in business environments marked by compe-
tition, while public bureaucracies are seen as
being resistant to change and innovation
(Mulgan, 2007). However, this perception
does not always correspond to reality. Con-
sidering public institutions as spaces that are
impermeable to innovation is often nothing
more than a prejudice, a caricature that ig-
nores the constant need of all institutions to
adapt to their changing environment (Subi-
rats and Garcia, 2015).

In this article we specifically examine the
capacity of public institutions to innovate;
assuming that, in a period of social and eco-
nomic transformation, such as the current
one, innovation is not just a choice for public
institutions but an imperative. This is true for
both large public organisations as well as
small local institutions that must face the de-
mands and expectations of their local popu-
lations every day (Borins, 2001). In addition,
we will also test our hypothesis that small
municipalities, despite their fragile executive

1 This article is the result of a broader study carried
out during 2016 by the CISA research team at the Uni-
versity of Girona, within the framework of a competi-
tive research grant from the School of Public Adminis-
tration in Catalunya [Escuela de Administracion
Publica de Catalufia] (referencia 2014EAPCO00011).
The complete research report is available at: http://
eapc.gencat.cat/ca/detalls/Article/politiques_munici-
pals_nnovadores.

functions, are privileged spaces for promot-
ing innovative public policies.

Therefore, and in regard to our previous
study (Brugué et al., 2012), this article incor-
porates two new things. First, our empirical
analysis is based on 6 small municipalities,
each with less than 6 thousand inhabitants,
in the province of Girona, in the Spanish re-
gion of Catalonia. Secondly, we look at how
these small towns have reacted to the crisis
of 2008, exploring their capacity to respond
and analysing the more or less innovative
character of their responses.

Based on these objectives, the article is
structured in three sections. In the first, we
present our theoretical framework. In the
second, we examine our 6 case studies of
small municipalities, offering both a descrip-
tive approach and an analytical reading.
Lastly, we close this article with our conclu-
sions and some recommendations aimed at
fostering the innovative capacities of small
municipalities.

THEORETICAL
AND CONCEPTUAL FRAMEWORK

Social changes, imbalances in the welfare
state, technological transformations and the
economic dynamics of runaway capitalism
have all generated a collapse of traditional
public policies and intense uncertainty about
how to substitute them for more innovative
and adaptable approaches to these new sit-
uation.

In the academic literature on innovation,
the polysemy and ambiguity of the term is
recognised, as well as the plurality of exist-
ing approaches to its analysis. In addition,
debate is linked to both technological con-
siderations (Stirling, 2014) and to reflections
that have their origin in the modernisation of
management strategies (Mandell and Steel-
man, 2003) and the need to address new
social problems (Oosterlynck et al., 2013).
We also find a fruitful line of research fo-
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cused on the capacity of communities to
empower themselves and address their own
problems (Goldenberg et al., 2009; Howaldt
and Schwarz, 2010; European Commission,
2010). In our current volatile societies, inno-
vation is ubiquitous in rhetoric (Moore et al.,
1997; Osborne and Brown, 2005; Ayob et al.,
2016).

We can, however, distinguish between
two basic approaches to innovation: instru-
mental and substantive. From an instrumen-
tal perspective, innovation is produced
based on the introduction of techniques that
permit improved efficiency in specific ac-
tions. Innovation does not transform the con-
tent of what we do, but rather the operative
form in which we do it. In contrast, from a
substantive perspective, innovation involves
doing things differently; that is, not only im-
proving already given responses, but chang-
ing the questions and finding previously un-
known responses. Although both types of
innovation can —and should— be comple-
mentary, our approach emphasises the sub-
stantive dimension.

Innovative institutions:
from theory to practice

Public institutions are not isolated from their
environment. Rather, they are organisations
that both reflect reality and interact with it,
with the aim of transforming it. This close
link with their socioeconomic environment
explains why innovation is unavoidable for
them. It is a necessity, however, that is not
easy to concretise in effective practices. Ad-
ministrative inertias negatively impact the
innovative capacity of public institutions, re-
flecting a contradiction between their legal
responsibilities and the need to provide re-
sponses in changing situations; a contradic-
tion that explains what some have referred
to as the failure of public policies (Bovens
and Hart, 1998), as well as the organisation-
al tensions that have led to new paradigms,
such as relational governance or administra-

tion (Brugué et al., 2012; Weber and Kha-
demian, 2008).

These new paradigms are constructed
based on the need to cope with complexity,
both in regard to issues that must be addres-
sed as well as in articulating responses. More
concretely, the specialised literature su-
ggests shifting from a technocratic rationa-
lity to a deliberative rationality (Axelrod and
Cohen, 2000; Wagenaar, 2007). It also pro-
poses taking advantage of local knowledge
and the capacity to interact in local environ-
ments that permit the creation of spaces for
learning (Gurrutxaga and Echeverria, 2013;
Moulaert et al., 2010; Oosterlynk and Gon-
zalez, 2013). Both deliberation and proximity
are factors that permit a response to comple-
xity and are necessary for adaptation to a
context that is undergoing deep transforma-
tion (Brugué, 2009).

To meet this challenge and to move from
theory to practice, we propose using two
variables: the environment that supports in-
novative capacity and the motors that con-
vert this potential into effective innovative
practices. We think, therefore, that innova-
tion does not depend on processes or proto-
cols that are determined outside of the con-
texts (environments) and stimuli (motors) that
favour it (Brugué et al., 2012).

On the one hand, we refer to the environ-
ment to understand which characteristics of
a context can make us more open to innova-
tion. The environment does not determine
the innovation, but it can be a factor in facil-
itating it if there are certain specific charac-
teristics:

i. Firstly, acceptance of error. An innovative
environment must permit both ignorance
and mistakes to be recognised and used
as a source of knowledge. In the knowl-
edge society, as Innerarity argues (2011),
an organisation that is not capable of
placing in doubt what it does and of ac-
cepting that it may not obtain satisfacto-
ry results, can never be innovative. In this
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sense, small Spanish municipalities have
faced a critical situation since 2008,
which has combined the emergence of
new problems with an incapacity to ad-
dress them. Recognising this starting
point endows the local environment with
an initial important characteristic that fa-
vours innovation.

Secondly, working from inaccuracy. An
innovative environment must tolerate
working from “creative inaccuracy”. Be-
ing overly focused on the details of daily
work and not permitting an open and
broad perspective is a clear inhibitor of
innovation. In practice, working with met-
aphors is a way of favouring creativity
(Morgan, 1992). In addition, informal and
less structured environments (Waterman,
1989) or transversal organisational struc-
tures (Fundacion Kaleidos, 2011) favour
the appearance of innovative perspec-
tives. In this sense, small municipalities
have a broader and more holistic under-
standing of their reality and therefore,
can be in a better position to initiate a
reflexive journey that generates new
knowledge.

Thirdly, facilitating hybridisation. An inno-
vative environment must include multiple
perspectives. It needs to accept non-ex-
clusivity in the production of knowledge,
incorporating dissent, conflict and diver-
sity as transformative forces and genera-
tors of innovation. This is one of the key
points in theories of complexity, which
demonstrate the possibility of order
emerging from disorder, the fruit of pro-
cesses of spontaneous relationships (Ax-
elrod and Cohen, 2000; Wagenaar, 2007).
Again, the proximity of local environments
may favour this.

On the other hand, beyond the potential

an innovative environment facilitates, stimuli

that convert that potential into reality are

necessary. We refer to these stimuli —these
levers— as motors of innovation:

The upper motor is characterised by its
capacity to foster innovation from a situ-
ation that permits a certain distance and
working from a broad and holistic per-
spective. We refer to this when the inno-
vative stimulus comes from “higher” insti-
tutions, such as provincial and regional
governments, the university, the central
state or the European Union. These bod-
ies have vantage points and resources
that can be useful for inspiring innova-
tions of a more local character (Blanco
and Goma, 2016; Subirats, 2016).

. The lateral motor is based on knowledge,

comparison and the subsequent transfer
of experiences from other municipalities.
It favours innovation through learning
among equals. This motor functions
based not only on a transferability facili-
tated by similarities, but also by a culture
of “let’s see if | can do more”. Innovation
by comparison can be stimulating, al-
though imitation can provoke decontex-
tualised and irrelevant interventions (Min-
gione and Oberti, 2003; Saraceno, 2002).

The internal motor refers to the innovative
potential of the organisation, of the per-
sons that form part of it. Public institu-
tions have a wide knowledge of both
themselves and the environment in which
they operate. A knowledge that, ade-
quately channelled, can be an enormous
source of innovation.

The external motor is the innovative po-
tential that an institution can absorb from
the persons and community with which it
interacts. In the case of small municipali-
ties, they can take advantage of proximi-
ty and daily contact. There is a broad
academic literature tied to the concept
of “social innovation” that emphasises
the innovative potential of the communi-
ty and citizenry (Friedman, 1992; Put-
nam, 1993; Silverman, 2004; Fung, 2005;
Swynbgedouw, 2005; de Souza, 2008;
Moulaert et al., 2010).
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The capacity of small
municipalities for innovation

In Spain, small municipalities represent a
high percentage of the country’s more than
9,000 municipalities2. Local governments are
very close to the citizenry, and although with
limited capacities, they have an enormous
impact on the quality of life of their popula-
tions. They are characterised by a deep
knowledge of the problems of their commu-
nity, a comprehensive perspective and a
commitment to action that, at least potential-
ly, could convert them into spaces that foster
innovation.

Thus, the hypothesis we intend to confirm
or reject in our study is whether small munic-
ipalities, despite their operative weaknesses
and limited resources, are environments that
favour innovation. Using other terms, we ask
up to what point do small municipalities, al-
though under-equipped in terms of executive
powers, have the capacity to think about and
design innovative responses to the challeng-
es their communities face. This hypothesis
has already been raised by other authors, but
it has been little tested empirically (OECD,
2006; Esquirol, 2015; Neumeier, 2016).

We have already referred to the difficulties
of combining the culture of our public institu-
tions with demands for innovation (O’Leary
and Blomgren, 2009; O’Leary et al., 2010).
However, perhaps these could be overcome
in sufficiently limited environments, environ-
ments where segmented, technocratic and
specialist logics have not been imposed.
Everyday knowledge of reality and the infor-
mality of the functioning of very fragile struc-
tures could be incentives for innovation.
Small municipalities could, thus, form a

2 |t is not clear where to draw the line between small,
medium and large municipalities. This is an arbitrary de-
cision, and regarding our study we have located the
border for small municipalities as below 6 thousand in-
habitants. These represent more than 80% of all Spanish
municipalities.

space with learning potential and the possi-
bility to rethink functioning inertias. In the
words of Blanco and Goma (2016: 31):

The local sphere is an important space for the po-
litical participation of the citizenry. In an increas-
ingly globalised and interconnected world, it may
seem as if the local sphere is losing meaning in
individuals’ day to day lives. But it is clear that a
good part of our life experiences continue to take
place in the coordinates of day to day life, in our
neighbourhoods, towns and cities. Problems are
closer and more understandable in local space
than at other geographic scales, aspirations and
struggles as well.

Following the trail of the hypothesis that
we are proposing, our empirical study focus-
es on three aspects: identify the situation and
the challenges faced by our sample of small
municipalities subject to the pressures of the
grave 2008 economic crisis; evaluate up to
what point these municipalities were capable
of articulating innovative responses to this
situation and, in more clearly analytical
terms, study the characteristics of the local
environment and the stimuli or motors for in-
novation that may exist.

CASE STUDIES:
SMALL INNOVATIVE MUNICIPALITIES?

Once the theoretical framework is defined,
we have to establish the empirical evidence
that confirms or refutes our hypothesis. With
this aim, in the first section below we present
the methodology behind our research, ex-
plaining how we identified our case studies
and what type of qualitative exploration we
carried out. In the second section, we pro-
vide a description of the 6 municipalities that
constitute our sample. Lastly, we move from
description to analysis, interpreting the cases
using the categories established in the previ-
ous sections. As a result, we test our hypoth-
esis and draw conclusions.
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Selection of cases and field work

To choose our cases we looked at the situa-
tion in the province of Girona, an area where
—as is the case in Spain in general— we find
more than 80% of municipalities have popu-
lations below 6,000 inhabitants. The munic-
ipalities chosen have populations between
1,000 and 6,000 inhabitants. We have also
considered the importance of representing

TABLE 1. Profile of the municipalities in the sample

the enormous diversity of realities that are
reflected at the micro-municipal level. Thus,
the towns chosen represent both the differ-
ent counties in the province, as well as the
diversity of socioeconomic dynamics present
in this geographic area (Table 1).

We cannot provide an exhaustive pres-
entation of the data, but we highlight the main
characteristics of the 6 municipalities we have

La Ribes de Sant Joan Sant Pere . To_t aI.
Sils Verges Provincial
Jonquera Freser les Fonts Pescador .
population

Total population 3,115 1,859 2,919 2,138 5,851 1,195 756,156
Annual variation ~ -0.64%  -1.69% 0.90% 1.70%  2.92%  -1.24% -0.72%
2010-2014 0.29%  -3.68%  8.11%  516%  9.24%  2.49% 0.41%
variation
Men 1,576 916 1,442 1,142 2,968 572 379,175
Women 1,539 943 1,477 996 2,883 623 376,981
% young people  18.39%  11.08%  13.70%  16.88%  19.02%  15.56% 17.48%
% adults 67.35%  60.41%  63.00%  67.77%  6553%  62.18% 65.81%
% elderly 14.25%  28.56%  23.30%  15.34%  15.45%  22.26% 16.71%
Ageing index 77.49 259.02 170 90.86 81.22 143.01 95.63
Average age 38.99 49.2 45.84 40.12 39.94 44.99 41.1
Proportion of 33.61%  6.02% 7.91% 39.10%  11.13%  16.32% 19.88%
foreigners
Debt per 269 801 1,535 280 242 364 661
inhabitant
Official unemplo- 45 570, g 339, 9.11% 8.91%  12.59%  7.93% 10.96%
yment rate (2015)
Variation in
unemployment  -10.25%  -24.24%  -4.79%  -24.31%  -7.26%  -18.33%  -15.69%
2011-2015

Source: By authors based on data from IDESCAT (all data refers to the year 2014, except the unemployment rate, which

corresponds to January 2015).
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TABLE 2. Distinctive features of the sample

La Jonguera Ribes de Sant Joan Sant Pere Sils Verges
a Freser les Fonts Pescador 9
Location Border Mountain Mountain Coast Rallr_oad Pre-coastal
station

Ages Young Ageing Ageing Middle aged  Middle aged  Middle aged
:’roportlon of High Low Low High Average Average
oreigners
Productive Services Low activity Industry Tourism Logistics Agriculture
sectors
Unemploy- High Low Medium Medium High Medium
ment rate

Source: By authors.

chosen. We find, first, that in regard to the
number of inhabitants, the municipalities
range from 1,195 persons residing in Verges
to 5,851 living in Sils. Secondly, we have in-
corporated municipalities with diverse demo-
graphic dynamics, above all in terms of rates
of growth (from -1.69% in Ribes de Freser to
+2.92% in Sils) and the age pyramid (ranging
from the intense ageing of the population in
Ribes de Freser to the more youthful popula-
tion in La Jonquera). A third important aspect
is the immigrant population, where the differ-
ence between the 6.02% of foreign born pop-
ulation in Ribes de Freser and the 39.1% in
Sant Pere Pescador is noteworthy. Lastly, we
have considered measures of wealth and em-
ployment dynamics, although in these spheres
the differences are less significant (for exam-
ple, ranging from an 8% unemployment rate
in Verges to 13% in La Jonquera).

By combining the different variables we
have attempted to establish a specific profile
for each of the 6 municipalities, so that their
particularities can be used as independent
variables in explaining variations in their ca-
pacities for innovation. Table 2 summarises
these profiles using key words.

Our field work consisted, first, in access-
ing the basic documentation on the situation
of each municipality and the actions taken by

the local government in response to the 2008
crisis during the 2011-2015 mandate. Sec-
ondly, we generated qualitative information
through 31 semi-structured interviews with
politicians, government employees and citi-
zens3. The interviews were aimed at more of
a narrative account than at detailed informa-
tion; we tried not to condition the interviews
with analytical concepts and categories4.

Small municipalities facing the crisis:
the lived situation and articulated
responses

The aim of this section is to provide a de-
scriptive reality of each one of our case stud-

3 In particular, the 31 interviews are distributed in the
following manner: 3 in La Jonquera, 7 in Ribes de Freser,
3 in Sant Joan les Fonts, 3 in Sant Pere Pescador, 6 in
Sils, 5 in Verges, 1 in the County Council of Ripolles and
3 in the County Council of la Selva.

4 Although this is a summary, the interviews were organ-
ised around the following points: (1) basic information
about the person being interviewed and his/her relation-
ship to the municipality; (2) recollection of the main
changes that have taken place in the past decade in the
municipality; (3) specific references to the 2008 crisis and
how it has influenced the municipality; (4) explanation of
how the town has reacted and, more specifically, the
local government in the face of these changes and chal-
lenges; and (5) discuss how you imagine your town in
10 years and what do you think should be done to pro-
mote a future of economic stability and social cohesion.
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10 The Innovative Potential of Small Municipalities: from Theory to Practice

ies. Our research report provides detailed
information, but in this article we limit our-
selves to an examination of the main charac-
teristics of each municipality.

The experience of the crisis:
diverse municipalities, different impacts

All the municipalities in the sample have neg-
ative recollections of the 2008 crisis, al-
though their experiences were quite diverse.
Some felt the effects immediately and in-
tensely, while others felt it more indirectly
and gradually. For some the crisis was a
point of reflection, while for others it was
nothing more than a simple short-term dis-
turbance. In what follows we summarise
these differences.

La Jonquera: economic successes and
social tolls. In this municipality on the border
with France, the turning point was not in
2008 but back in 1993, the year in which the
border was opened and the town’s econom-
ic activity and its social structure completely
changed. With such a dramatic change, the
town needed to reinvent itself and, after a
process of strategic reflection, it opted to
convert into a logistic centre and a commer-
cial reference. This was a success and per-
mitted the town to overcome the crisis with-
out excessive economic difficulties. However,
the social impacts of what is an unusual
model of development, where unregulated
and illegal activities have played an impor-
tant role, stand out. These impacts translate
into dynamics such as the fragility of asso-
ciative structures, the increase in high-risk
behaviours among the young, irregular ac-
cess to work, problems related to addiction
and mental health, and a growing perception
of insecurity.

Ribes de Freser: stagnation and ageing.
As in the previous case, the 2008 crisis was
not determining. The situation in Ribes is ex-
plained by the industrial crisis of the 1980s
and by the stagnation experienced since
then. The municipality survives with minimal
activity, it does not generate new jobs for

young people and the population is ageing.
In social terms, stability and stagnation dom-
inate in a community that was, traditionally,
already closed, in which problems do not
emerge easily and tend to be addressed in-
formally. A certain fatalism and distrust to-
ward the future can be perceived.

Sant Joan les Fonts: resigned to stability.
A mountain town with some industrial activity
that, in contrast to Ribes, has undauntedly
consolidated and resisted the impact of the
crisis. Employment has been maintained, but
without attracting people from outside or
through offering new opportunities. Despite
no businesses having closed, conditions have
tended to worsen and a decline in the pur-
chasing power of the population can be not-
ed. The social impact of this situation remains
hidden, but hitherto unknown difficulties ap-
pear that combine economic optimism with
confusion in the face of new social challenges.

Sant Pere Pescador: between heaven and
hell. This is a municipality where very differ-
ent perceptions of its economic and social
situation coexist. The dominant economic
sectors —camping tourism and agriculture —
have not only resisted but grown. In contrast,
the crisis has had devastating effects on the
more fragile social sectors, that is, for those
who are not lifelong residents of the town.
The result is an intense social segregation
that affects the town’s cohesion.

Sils: new population with new problems.
This municipality experienced an explosion
in the construction sector during the boom
period, and a consequent growth in popula-
tion of both foreign-born immigrants and
persons from the Barcelona metropolitan
area. At the same time, it was overwhelmed
by illegal developments inhabited by those
who had most suffered the effects of the cri-
sis, with the town seeing, for example, the
illegal occupation of housing, an increase in
school absenteeism, the difficulties of elder-
ly persons who are isolated and the appear-
ance of those who have been labelled as
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“poor people with swimming pools”. Thus,
social needs and demands have grown; al-
though, as in prior cases, these are concen-
trated in the most vulnerable and least rooted
sectors of the community.

Verges: the calm of being near but not on
the coast. Situated in an agricultural area
very close to the tourist coastline, Verges en-
joys being a bit away from the coast, where
it can combine agricultural, touristic, cultural
and commercial activities. Additionally, it was
left out of the explosion of the boom period,
so that, maintaining its demographic and
economic stability, and without the real es-
tate disasters of its more touristic neigh-
bours, it has been able to adequately with-
stand the crisis of 2008. However, we can still
detect the impact of the crisis on the popu-
lation, although with very unequal effects on
recent arrivals to the town in comparison to
those who have been its lifelong residents.

The responses of these
municipalities: multiple reactions

The impacts of the crisis, as we have just
seen, are very diverse and multiple, as have
also been the responses from the different
municipalities. These differences are explai-
ned by the particularities of each context, but
also by the leadership, idiosyncrasies and
community traditions in each case.

La Jonquera: resources and challenges.
The municipal government considered that it
had sufficient resources and capacities to
respond to the challenges it faced. To re-
spond it had to emphasise its social sensitiv-
ity, and the results obtained —articulated
through an innovative arsenal of intervention
programmes— have been positively evaluat-
ed. The role of the social services bureau
stands out, a space for collaboration that fa-
cilitated the networking of multiple institu-
tional and social actors. Among the most
unique aspects of the work mentioned were
the working group on prostitution, policies
aimed at adolescents at risk and attempts to
strengthen a very weak local identity.

Ribes de Freser: delegating the response.
In contrast to the previous case, Ribes did
not respond with its own resources and ca-
pacities to the social challenges faced by
its population. This was a matter consid-
ered to be for the County Council. We find
a municipality without operative strength,
but also without a discourse or specific in-
itiatives. Everything is delegated to su-
pra-local institutions, which find themselves
addressing the basic problems of a com-
munity that, as we have mentioned, is char-
acterised by ageing and stagnation. These
two characteristics, it seems, also describe
a city government with little desire to inno-
vate.

Sant Joan les Fonts: reaction in the face
of necessity. Defined by its stability, the mu-
nicipality’s responses to the crisis were limit-
ed and not very innovative. The emphasis
was on maintaining the existing economic
structure and responding reactively to those
social problems that were perceived as peri-
odic or isolated. They also sought the sup-
port of the County Council, an authority con-
sidered better able to identify problems and
to introduce more innovative ideas on how to
address them.

Sant Pere Pescador: a technical and su-
pra-local response. In this case, a duality of
perceptions regarding the initial situation
corresponded to different interpretations re-
garding responses. Thus, among some mu-
nicipal politicians there was a certain igno-
rance regarding what was being done, as
they shifted responsibility to the county level.
At the same time, municipal employees gave
shape to a set of social policies that were
highly focused on working within the com-
munity and networking. From their perspec-
tive, the intensity of the problems were an
incentive to experiment and propose innova-
tive interventions.

Sils: austerity and new priorities. In the
face of the crisis, the municipal government
acted decisively, accepting the need to carry
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out a drastic review of its interventions. Sav-
ing by focusing on the most urgent needs,
the government is satisfied with the results
achieved. We refer to a series of very diverse
and innovative initiatives; above all, the gov-
ernment’s leadership capacities and efforts
to work collaboratively stand out.

Verges: looking for answers in networks.
After identifying a broad series of initiatives
aimed at social cohesion, the importance of
working collaboratively and citizen participa-
tion were emphasised. This was based on an
innovative logic that permitted the introduc-
tion of issues such as a pooling of services,
the relationship among multiple institutions
and a transversal perspective that connected
social issues with economic ones.

In short, the broad overview sketched out
here requires we jump from the singular to
the plural, from a singular vision of the crisis
to a great range of experiences. Although we
have worked with a limited sample, we iden-
tify three municipal profiles:

i. Those municipalities in which the crisis
remained at a distance (Ribes and Sant
Joan). These are ageing and stagnant
towns, in which the impacts of the crisis
were limited, concentrated among the
most vulnerable and cloaked under a
community mantle that largely kept them
hidden. Verges could also be placed in
this group, although from a more dynam-
ic position.

ii. Those cases in which the crisis was seen
from a very specific perspective. The par-
adigmatic case is La Jonquera, which
was experiencing its own very particular
economic boom that, however, has simul-
taneously brought with it certain social
difficulties.

iii. The municipalities of Sils and Sant Pere
experienced the crisis in a very orthodox
manner; that is, as the collapse of a peri-
od of economic growth that has had a
strong impact on both productive struc-
tures and social cohesion.

Given these different profiles, the re-
sponses have also been different. This sug-
gests that to explain municipal responses to
the crisis the contextual factor is as impor-
tant as the factor of agency. The former re-
fers to the circumstances, both global and
local, that define each municipal environ-
ment, while the latter refers to what different
local agents do. We have identified two types
of responses from local agents:

i. When local actors consider that it is not
their responsibility to respond, as the ca-
pacities and competencies to do so are
located in other institutions.

ii. When local actors accept the challenge of
responding, although recognising —hence
the constant references to collaboration
and networking— that local resources
and capacities are limited.

In short and simply put, local actors do
not respond when they believe the crisis
does not affect them, while they do respond
when they experience it as something that
does, a conclusion that permits us to con-
nect perceptions of the context with the ac-
tions and positions of local actors.

In our theoretical framework we highlight-
ed the importance of understanding and rec-
ognising the problems as a starting point for
innovation. In our empirical exploration we
find a correlation between those municipali-
ties that see their situation and needs (result-
ing from the crisis) with greater clarity and
those that articulate (more or less innovative)
responses. Identifying, accepting and defin-
ing the context of need and the difficulties of
the moment become the prior conditions for
innovation.

ANALYSIS:
SMALL INNOVATIVE MUNICIPALITIES?

After our initial descriptive approach, in this
section we present an analytical reading of
the cases. First, we ask up to what point can
small municipalities act as micro-innovative
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environments. Secondly, we look at whether
the municipalities studied have used motors
for innovation as stimuli to favour innovative
responses to the challenges of the economic
and social crisis that erupted in 2008.

Are small municipalities potentially
innovative environments?

In developing our conceptual apparatus we
believe that innovation cannot be the result
of the application of a protocol. On the con-
trary, innovation appears when there are con-
texts which favour it. Thus, our starting hy-
pothesis suggested the possibility of
interpreting small municipalities as environ-
ments that are potentially favourable to in-
novation. This hypothesis is supported by
the capacity of small towns to operate in a
more horizontal and collaborative manner, to
generate hybrid spaces for interaction and to
have greater agility in planning experimental
programmes. However, case studies show
ambivalent results. The small town does es-
sentially have certain traits that convert it into
a potentially innovative space, although we
can also identify characteristics that inhibit
this potential.

First, in some of the municipalities we find
strong arguments regarding their capacity to
respond: “we managed, despite our lack of
resources, to turn a very difficult situation
around”. Such statements confirm that the
micro-local capacity to respond is not ex-
plained by tangible resources, but by some-
thing we refer to as disperse capacities. As
expressed by one of the persons interviewed,
“the sensation is that large municipalities can
do more things, but in small towns we react
better”’. These disperse capacities are artic-
ulated around 4 factors:

i. A proximity that facilitates a deep knowl-
edge of the local reality and permits a
comprehensive diagnosis of difficulties,
which is the first stimulus for innovation.

ii. Identity acts as a community glue that fa-
cilitates both the functioning of networks

and relations as well as the commitment
of different actors to a common interest.

iii. Small municipalities reveal a particular
capacity to react; a predisposition for ac-
tion, to provide responses even when the
tools to do so are not available. “Perhaps
—said one of our interviewees— we don’t
have resources, but we get involved in the
issue, if only through brashness”.

iv. A capacity for articulation, like proximity
and identity, also facilitates accumulation
of human resources and cooperation. As
one of our interviewees said, “here a net-
work is not a concept but a reality”; argu-
ing that the conditions of mutual knowl-
edge and informality favour a working
style that is very difficult to achieve in
larger and more segmented organisa-
tions.

Secondly, along with these potentialities,
the case studies have also shown us the lim-
its and difficulties small municipalities face:

i. In a context of proximity, a personali-
ty-driven leadership often appears in
small towns and deactivates innovative
potential. Innovation requires leadership,
but a leadership that is relational and con-
necting rather than monopolistic and
messianic.

ii. As part of identity, there can be social
control. Identity unites a community, but
it can also make it closed and impermea-
ble to certain groups - to “those that are
not from the town”. A closed community
favours exclusion and makes innovative
projects more difficult.

iii. The capacity to react may lead to ama-
teurism. A predisposition to take action is
commendable, but it may hide actions
that are not very professional. Small mu-
nicipalities need to work with other insti-
tutions to avert this danger and to be able
to materialise their innovative potential.

iv. In contrast to the capacity for articulation
there may be deficient relations. Rela-
tionships are the crucial factor for ex-
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plaining innovation, to the extent that a
disconnected municipality can never ex-
ploit this potential. In addition, we have
seen that small municipalities can also
suffer because they are inadequately
connected. This happens when the rela-
tionships are uni-directional, when they
are limited to instrumental issues and, in
short, when verticality is imposed over
horizontality.

To end this section it is essential to trans-
late this combination of strong and weak fac-
tors into the terms of the theoretical charac-
teristics we have suggested an innovative
environment has:

e Hybridisation. Innovation does not de-
pend on the possibility of having the best
specialists, but rather, is favoured by en-
riching exchanges among diverse actors:
hybrid spaces that offer holistic and mul-
ti-dimensional perspectives of reality
(Cornella and Flores, 2007). In our case
studies we find that the capacity of small
municipalities to act has less to do with
a certain (sectorial) professionalism and
more to do with a (comprehensive) com-
mon sense, for example, through joint
working groups.

e Working with a certain imprecision. We
refer to the possibility of seeing things
from a perspective beyond daily routines
and, in this way, of rethinking the why,
what and how of our actions. In this
sense, small towns may have a panoram-
ic vision that allows them to visualise, al-
though it may be in broad strokes, their
reality of reference. This vision, shared by
diverse institutional and social actors, is
crucial for concretising the innovative po-
tential of small towns. It becomes, then, a
question of taking advantage of this and
avoiding this panoramic vision becoming
something imprecise and amorphous.

e FErrors and failures. This third characteris-
tic, perhaps the most often mentioned in
the literature, links innovation to the pos-

sibility to experiment and learn from both
successes and failures. The wide multi-
plicity and diversity of small municipali-
ties could convert them into a testing and
learning laboratory. However, this possi-
bility does not appear in cases where
there is no space for making errors.

In short, we can conclude pointing out
both the innovative potential of small munic-
ipalities and the frequent and important ob-
stacles to that potential. This potential exists
but can only be taken advantage of if we can
activate the motors of innovation.

Do motors of innovation function
adequately in small municipalities?

Up until now we have focused on the “envi-
ronment” to evaluate the innovative poten-
tial of small municipalities, now we will use
the concept of “motor” to evaluate the im-
pulse that permits converting potential into
reality.

The upper motor: only partially activated.
We have seen little involvement from univer-
sities, while the political-administrative refer-
ences are concentrated in the closest circle,
the County Councils and, to a lesser degree,
provincial bodies. The rest of the institutions
appear to be distant and uninvolved.

Relationships with the closest circle are
very common and function, basically, as a
way of asking for support: “when we have a
problem we look to the County Council to
resolve it for us”. This is not, then, a relation-
ship based on dialogue and learning, but an
instrumental relationship based on supply
and demand. It is based on doing, not on
reflecting. Contact can be frequent and in-
tense, but it is not likely to favour innovation.

In short, the upper motor may function,
but in a partial and insufficient manner. That
is, it would be necessary to extend it toward
a broader range of referents (broadening the
circle and approaching the universities) and,
above all, reformulating the types of relation-
ships that it stimulates. The aim should not
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be to look upward, expecting resources and
concrete responses, but to generate a frame-
work that inspires thinking about innovative
alternatives.

The lateral motor: practically inexistent.
Given the fragmentation of the municipal
map, horizontal relationships and learning
among peers should be a particularly active
and fruitful motor. However, at least in regard
to our cases, this motor is practically para-
lysed. Small municipalities tend to look up-
ward to demand support; it is unusual that
they look to the sides to exchange experi-
ences and to develop networks for learning.
This situation significantly hampers their
learning capacity.

The lateral motor appears to be deacti-
vated in the municipalities in our sample. Al-
though the municipalities do not appear in-
terested in it, this is a motor that could be
simply and productively used. Based on our
interviews, instrumental logic (aimed at help
in doing things) is imposed over innovative
logic (linked to thinking together) and, in
these circumstances, vertical relationships
appear to be more interesting than horizontal
ones.

The internal motor: the main impulse?
This third motor is the one that was most
referenced in our interviews. In a small mu-
nicipality, great importance is given to the
teamwork that carries out municipal actions
and that, with a strong commitment, pro-
vides imaginative responses in periods of
particular difficulty. The reduced size of
these municipalities facilitates the capaci-
ties we have looked at: one of the interview-
ees commented that “here teamwork is real,
we really do it”.

However, in contrast to this optimistic ap-
proach, certain limits also appear regarding
this motor, which depend on very weak
structures and very limited resources. Be-
yond defending the work done by the group
that led responses to the crisis, the interview-
ees also revealed informal, unprofessional

dynamics and that day to day pressures
could also be a barrier to stimulating innova-
tion.

The external motor: yes to the community,
but not so much. This fourth motor is com-
monly invoked as the main innovative force
in our society. In the literature on social inno-
vation, this motor contributes knowledge and
energy rooted in the local community (Mou-
laert et al., 2010). However, this literature
refers predominantly to urban environments,
so that its use in the context of small munic-
ipalities can be problematic. In these envi-
ronments, as we have seen in our case stud-
ies, we find ageing populations and declining
associative structures, so that the innovative
potential of this motor is seriously impaired.
The division that is often found between
those “from the town” and those who more
recently arrived also limits this potential.

This is an active and valued motor in the
municipalities in our sample. However, it
seems that while we find a proliferation of
rhetorical references, they must be nuanced
when we look at the empirical details from
our case studies. Thus, the community in
these small municipalities reveals itself to be
fragile, divided and very conditioned by its
relationships with the local government. The
result is that the community is important in
generating innovation, but perhaps less than
the literature focused on urban environments
suggests.

We concluded the previous section em-
phasising the innovative potential of the mi-
cro-environments of small municipalities,
while here we add that this potential is not
sufficiently stimulated by motors of innova-
tion: the upper motor functions with prob-
lems, the lateral motor is inexistent, the inter-
nal motor is ambivalent and the external is
excessively fragile. In these conditions the
capacity to take advantage of innovative po-
tential is limited and this explains the limited
innovations that have been generated in
small municipalities.

Reis. Rev.Esp.Investig.Sociol. ISSN-L: 0210-5233. N° 168, October - December 2019, pp. 3-20



16 The Innovative Potential of Small Municipalities: from Theory to Practice

CONCLUSIONS: POTENTIAL FOR
AND RESISTANCE TO INNOVATION
IN SMALL MUNICIPALITIES

After our empirical examination we can state
that the small municipalities in our sample do
have innovative potential, but they were not
able to sufficiently materialize this capacity.
In theory, they are spaces that are conducive
to innovation, but this potential was frustrat-
ed by the lack of power of the motors for in-
novation. The end result in terms of innova-
tion was modest. The cases analysed show
the desire of small municipalities to respond
to the challenges of the crisis, but their re-
sponses were weak from the perspective of
innovation. Using the distinction of Cornella
and Flores (2007), we detect more continual
innovation than radical innovation; in other
words, they look for new responses generat-
ed outside, but they do not contribute inno-
vations generated internally.

The field work we carried out also permits
us to identify possibilities for improvement,
or if preferred, concrete interventions that
could contribute to transforming innovative
potential into reality. Specifically, we refer to
three aspects:

Broaden and modify network relations.
The main ingredients in innovation are the
relationships, exchanges and dialogue that
generate ideas and learning. The efforts of
small municipalities to broaden and ade-
quately articulate these relationships can be
very useful. There is an extensive academic
literature that can, under the conceptual um-
brella of network management, help in mov-
ing in this direction (Pierre, 2000; Haher and
Wagenaar, 1998; Kooiman, 2003; Sgrensen
and Torfing, 2008), although we must trans-
late it into the language and reality of small
municipalities.

A factor to highlight in articulating these
networks is recognition of interdependency;
that is, it is not a question of being self-suffi-
cient (independent), nor of expecting vertical
support and/or instructions (dependent), but

of recognising collaborative and comple-
mentary relationships. Interdependence
leads from a scenario where doing domi-
nates (through the distribution of functions)
to one with the possibility of thinking (open-
ing up spaces for meeting and dialogue). Re-
lationships, in this way, overcome instrumen-
tal supports and facilitate the generation of
substantive contributions. Introducing the
idea of interdependency in a small municipal-
ity should not be difficult, as it is a simple
recognition of reality. The challenge is more
how to articulate this interdependency from
an understanding of not only the limits but
the potentials of these micro-environments.

Improving local leadership. To foster inno-
vation in small municipalities, a second chal-
lenge is that of the capacity and style of local
leadership. What is needed is a leadership
less oriented toward managerial and execu-
tive functions than toward distributive and
relational capacities. This is a leadership that
the literature defines as one which articu-
lates, listens and generates synergies among
diverse actors (Heifetz, 1997; Moore, 1988;
Pollit, 2004; Gardner, 2004). This leadership
has to be both strong (to foster spaces for
meeting and reflection in organisations not
accustomed to doing this) and modest (not
offering instructions, but incorporating the
knowledge of others).

This style of leaderships demands per-
sons who can act as “bridges”, persons who,
through their relationships, can achieve the
multiplication of ideas and generate innova-
tion. These are persons with the capacity to
empathize, to work in teams, to mediate, able
to generate participatory dynamics and to
negotiate. They are exceptional persons that
are not easy to find in small municipalities
and, as a consequence, lead us to suggest
the possibility of shifting from persons to
“bridging institutions”. These are institutions
that promote intelligence through creating
spaces for meeting and stimulating dialogue.
This could be a role played by County Coun-
cils if they would renounce their instrumental
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relationships and construct a new model of
relationship with the local, if they acted as
bridges more than as service providers.

Favouring innovation. A last aspect —much
emphasised in academic literature (Fried-
man, 1992; Silverman, 2004; Fung, 2005;
Swynbgedouw, 2005)— places the accent
on the innovative capacity of the community.
When we shift these arguments to the setting
of small municipalities, we find a much more
fragile reality than expected. As a conse-
quence, a third challenge is strengthening
these social capacities and, to do this, the
keys are to both strengthen community feel-
ing and structure civic organisations in favour
of a more cohesive community open to its
more recent arrivals.

We end then returning to our initial ques-
tions and hypothesis. Small municipalities
are spaces capable of generating innovation,
although they do so in limited and modest
ways. The peculiarities of their environment
grants them innovative potential, but we
should continue working to strengthen the
motors that permit them to convert potential
into reality. In any case, in a reality such as
Spain, plagued by small municipalities, rely-
ing on the executive and operative capacities
of local governments would be absurd. In-
stead, their conditions of proximity and iden-
tity generate quality knowledge from which
to articulate innovative ideas. In reverse of
the environmental slogan “think globally, act
locally” we propose the idea to “think locally,
act globally”, an idea that, if we know how to
stimulate it, can be a focus of innovation in
times of crisis and upheaval.
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