


REFLEXION

Por Fernando Carriéon M.*

La ciudad
y su gobierno municipal

- El municipio como poder local

El Municipio' enla América Latina espatiola tuvo su origen cn ¢l cabildo
colonial, constituido como instancia de gobiemno local. Aunque seguia cl
modelo espariol traido por los conquistadores, tuvo mayor importancia
que en Espana debido a la distancia que lo separaba del poder central.
Sin embargo, no debe perderse de vista que, si bien esa apreciable auto-
nomia se gjercié respecto de la Corona, era dependientce de ciertos gru-
pos minoritarios locales (los criollos)? . De alli que no hubo una clara
separacion entre lo publico y lo privado, al extremo de que en ambas
esferas se compartia cl ejercicio de la autoridad negando las posibilida-
des de una mds amplia participacion y representacion social® .

Con la creacion de las Reales Audiencias a partir del siglo XVIi se
inicia la pérdida de autonomfa de los cabildos y la presencia simulta-
nea de varios 6érganos estatales de gestion. Este proceso continué
con las guerras por la sucesién en el trono de la metrépoli, con la
designacion de los corregidores y la ampliacion dc las facultades en
las Audiencias. En este proceso el cabildo se vio restringido ¢n su
autonomia y competencias debido al aumento de los regidores per-
petuos, a la disminucion de sus niveles de representacion, a la esca-
scz de recursos y al fortalecimiento de las instituciones de la corona.

También fue un momento conflictivo en términos de busqueda de repre-
sentacion de grupos emergentes que finalmente desemboco cn multiples
revueltas Jocales alrededor de temas impositivos y de servicios® , entre otras.
En los procesos de Independencia el Municipio y los factores antes indica-
dos jugaron un papel importante contra la dominacion colonial.

En el periodo republicano se desataron una serie de conflictos res-
pecto de la conformacion de la institucionalidad politica de las na-
ciones. Unos propugnaron el modclo federalista y otros cl unitario;
pero respecto del municipalismo, primo desde aquellos dias y depen-
dicndo del momento y del tipo de régimen dominante, un constante
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hasta nuestros dias: concentracion del poder politi-
coy busqueda de descentralizacién y autonomia® .

Desde los tempranos dias del municipio tenemos
un movimiento continuo de centralizacion®, para-
lelo al proceso dec ampliacion de su base social de
sustentacion, que tiene su momento culminante
cuando histéricamente se consigue la representa-
cion por la via electoral, que permitird saltar de la
concepcidn del «gran elector al «elector universal»
lo cual, a su vez, dara lugar a la transformacion del
«municipio de notables» al municipio de «ciudada-
nia restringida» que hoy vivimos’.

En definitiva la evolucion del Municipio es una histo-
ria conflictiva que expresa simultdneamente su en-
crucijada y potencialidad alrededor del triple signifi-

cado que tiene la autonomia: econdémica, administra-
tiva y politica. Sin embargo se puede concluir que con
¢l paso del tiempo se ha ido ampliando Ia base social
del Municipio, aunque con un peso politico relativo
debido a los procesos de centralizacién presidencialista
y de globalizacion econdmica®. En otras palabras, el
municipio tiene hoy un poder real pero limitado.

Por otro lado, el municipio se urbaniza dcbido al
agudo proceso de urbanizaciéon (desigual, combina-
do, expansivo, concentradory excluyente) debido a la
generalizacion del fenomeno urbano, a la mayor con-
centracion de la poblacion en ciudades y al incremen-
to del nimero de urbes, situacién que a su vez ha
convertido a la region en un continente de ciudades®
con poblacion predominantemente urbana'.
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Por las propias modalidades de 1a diseminacion dela
urbanizacion alo largo del territorio, con de-sequili-
brios y desigualdadcs a toda escala, es factible reco-
nocer, entre otras, las siguientes caracteristicas ge-
nerales: heterogeneidad municipal y multiplicidad de
los gobiernos locales. La doble condicién de hetero-
geneidad y multiplicidad proviene de la confluencia
de tres condiciones estructurales de scgmentacion:
a) del Estado, porque se desdobla a través dc varios
organos, uno de los cuales es el municipio; b) de la
sociedad en su conjunto, porque la socicdad local es
un ambito especifico de relaciones; c) del territorio,
porgue su jurisdiccion espacial y su competencia prin-
cipal se circunscribe a un espacio determinado. Estas
segmentaciones se especifican en coyunturas con-
cretas, donde las condicioncs municipales tienden a
definirse en las relaciones con el poder central a tra-
vés del clientelismo intraestatal'’. Un clientclismo que
es unidireccional porque se desarrolla generalmente
desde el poder nacional hacia el local, bajo ¢l mcca-
nismo clasico de lealtades por recursos.

La heterogeneidad Municipal

El Municipio, por provenir del triple recorte scfiala-
do, es una unidad politica que estd sujcta a las
condiciones locales (caracteristicas de la sociedad
local y de su propio aparato municipal] y a las
relaciones con los dmbitos nacional y global (no
como condiciones externas). Esta doble determi-
nacién plantea las bases de la heterogeneidad,
donde la concepcion uniformista del régimen mu-
nicipal lleva a un incremento de las diferencias
entre municipios, debilitando a los pequefios y con-
duciendo a la presencia simultdnea de varias for-
mas de poder local.

Asi tencmos que, por gjemplo, segun ¢l tamanio de
las ciudades, el municipio y el conjunto de poderes
locales de las ciudades primadas son cualitativa-
mente diferentes a los de las intermedias y pcque-
fas. Para ilustrar la afirmacion basta sefialar algu-
nos rasgos significativos: el aparato municipal en
las ciudades primadas tiene un nivel de separacion
mayor de la participacién social y un grado dc com-
plejidad mas alto, expresado cn la cspecializacion
del municipio (empresas, descentralizacidn, estruc-
tura administrativa, comisiones y el aislamiento de
lo téenico y lo politico). De igual manera, la consti-
tucion de la representacion social por la via electo-
ral se desarrolla en las ciudades primadas a partir
de una estructura partido-clientelar, micntras cn las
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ciudades intermedias y pequefias surge mas bien de
las relaciones de cacique-clientelar.

Otro aspecto ilustrativo tiene que ver con las mo-
dalidades de distribucion territorial de la poblacion
quc imprime el proceso de urbanizacion: las socic-
dades locales asentadas en las ciudades primadas
son mas nacionales (burguesia, proletariado) que
aquelias dc las ciudades intermedias (pequena bur-
guesia tradicional ¢ intermediaria, campesinado). En
el primer caso, se trata de la expresién hegemonica
de lo que O’Connor (1981) define como intereses
particulares [basicamente alrededor de la renta del
suclo y del capital inmobiliario), mientras en ¢! se-
gundo, es catalizador de la hegemonia de la socie-
dad local. Las ciudades intermedias presentan una
mayor homogeneidad social y econdmica que en
los centros urbanos mayores, lo cual induce a cons-
truir un poder local con canales de integracion,
representacion y legitimacion social mas directo y
personal que cstablece una mayor proximidad (no
participacion popular).

Si bien existen estas diferencias marcadas entre los
gobiemos locales de las ciudades primadas con los de
las ciudades intermedias y pequefias'?, también sc
percibe la distincion segun: a) La implantacion regio-
nal (amazonia, andecs, caribe). b) La composicion so-
cial (rclaciones interétnicas, inmigracion). ¢} La for-
macion historica (antiguo o reciente). d] La jerarquia
politico-administrativa (capital, provincial o nacional).
La existencia de esta diversidad de gobiernos locales
es de mucha rigueza (universo amplio), porque permi-
te encontrar distintos modclos de gestion, a pesar de
la existencia de una vision homogenizadora dominante
por csconder estas caractensticas.

Es intercsante notar -como consecuencia de esta
diferenciacion y del peso municipal en la escena
local- que en la actualidad sc produce un proceso
de agrupamiento de municipios quc ticne su caja
de resonancia cn la formacidn, fortalecimiento y
transformacion de las asociaciones de municipali-
dades. Asi tenemos que hasta mediados de los
ochenta eran pocos los paises que contaban con
sistemas activos de asociacién municipal, mientras
hoy practicamente todos lo tiecnen. Adicionalmente
sc debe remarcar que en la actualidad el asociati-
vismo municipal alcanza ribetes internacionales bajo
formas mundiales (IULA) regionales (FEMICA,
Mercociudades), sectoriales (Patrimoniales, dc 1a Paz)
y sociales (géncro, ctnias), entre otras.

Pero también se percibe un cambio cn las estructu-
ras internas de las asociaciones nacionales de muni-
cipios, cn tanto se convicrten en organismos de sc-
gundo grado, representativos de las municipalidades.
La dinamica interna de las asociacioncs esta marca-
da por Ja presencia de la politica (Chile, Colombia} y
por el peso relativo de las municipalidades. Mientras
las municipalidades grandes operan al margen de las
asociacioncs, las pequeias se uncn por afinidad te-
rritonial o social, asumicndo que el asociativismo es
una instancia dc reivindicacion, de fortalecimiento
de sus capacidades (capacitacion, asistencia técnica)
0, en otros casos, simplemente ¢s desconocida.

Las ciudades intermedias pre-
sentan una mayor homogenei-
dad social y econémica que en
los centros urbanos mayores,
lo cual induce a construir un
poder local con canales de in-
tegracion, representaciony le-
gitimacién social mas directoy
personal que establece una
mayor proximidad (no partici-
pacién popular).

La multiplicidad de los poderes locales

Pero no sélo que los municipios son distintos unos
de otros, sino que tambié¢n cn la gestion de la ciudad
intervienen multiples podcres de origen difcrente. Ya
no es la época extrema en que la ciudad y el Estado
eran practicamente lo mismo. Hoy se tiene una frag-
mentacion de poderes locales originada a partir de
las tres determinaciones interrelacionadas:

1. La organizacion social se ha nutrido del creci-
micnto de la poblacion y hay mayor complcji-
dad en sus relaciones, tanto quc existen nue-
VOS grupos y actores sociales que ticnen su
expresion via autogestion, demandas y parti-
cipacion. Indudablemente que cada uno de
ellas se cxpresa en diversas y concretas insti-
tuciones de gobierno local, tales como mingas,
comités barriales, cooperativas, ONG's y em-
presas.
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2. La organizacidn estatal ha crecido y diversifi-
cado a partir de varias instituciones politicas y
territorializaciones aparentemente desestructu-
radas. Es decir que el Estado recorta la sociedad
civit de manera que impide que la realidad se
reconstituya, organice y unifique. En esto se po-
tencia gracias a la reforma estatal de descentra-
lizacion, desconcentracion y descentramiento.

3. La urbanizacidén plantea un problema al mu-
nicipio: el desborde de su capacidad de respuesta
que, incluso, le supera al Estado en su conjun-
to. Es un desborde por el crecimiento de la po-
blacion y su distribucion, pero también por la
presencia de nuevas formas de organizacién y
representacion sociales.

En sintesis, se transforman las estructuras tradicio-
nales del gobierno de la ciudad, en un contexto de
redefinicion del poder en su conjunto {la crisis, la
modernizacion y el ajuste), dando lugar a la consti-
tucién multicéfala del poder local. Asi el municipio
deja de ser el principal organismo de gestion urba-
na, en el marco multi-institucional concurrente de
competencias donde lo privado y el mercado tienen
cada vez un peso mayor sobre la ciudad.

La gestion de las ciudades se 1a hace en el marco de
una multiplicidad de poderes de distinto signo y ori-
gen, donde el Municipio es un érgano mas, que cum-
ple un rol de intermediacion del poder central haciala
poblacion. Incluso, en este Gltimo caso, su papel vana
de colchon de resistencia de los conflictos locales, de
cordon de transmision unidireccional hacia la socie-
dad civil o de espacio de compensacion del ajuste. De
todas maneras se debe resaltar que en cada casoy en
cada coyuntura, dependiendo de las caracteristicas de
la ciudad y de la afinidad politica de 1a representacion
de Ia hegemonia local con la nacional, cada munici-
pio encuentra su peso especifico.

En definitiva, nos encontramgos con una realidad ur-
bana en la que su gestion sc realiza a partir de una
constelacion de poderes publicos y privados de dis-
tinto origen: local, regional, nacional, que hace que
la administracion de la ciudad se ejecute desde un
conjunto desarticulado de institucioncs, donde las
competencias no se expresan de manera armonica.

Sin embargo, desde fines de la década de los afios
ochenta y principios del noventa se impulsan los
procesos de descentralizacién que terminan por
priorizar la via municipalista de fartalecimiento lo-
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cal, 1o cual generd la hegemonia municipal sobre los
otros poderes locales. La transferencia de competen-
cias y de recursos del gobierno nacional al municipal
fue la modalidad que condujo a esta situacion.

Adicionalmente se debe resaltar que los procesos
de privatizacion de los servicios condujeron al sur-
gimiento de nuevos poderes locales que llevaron a
gue el mercado tenga mas peso en la administra-
cién y gestion de la ciudad.

‘ La gestion de las ciudades se la
hace en el marco de una multi-
plicidad de poderes de distinto
signo y origen, donde el Muni-
cipio es un 6rgano mas, que
cumple un rol de intermediacion
del poder central hacia la pobla-
cién. Incluso, en este tltimo
caso, su papel varia de colchén
de resistencia de los conflictos
locales, de cordén de transmi-
sion unidireccional hacia la so-
ciedad civil o de espacio de com-

pensacion del ajuste.

- El gobierno local
El complejo institucional

Si las realidades urbanas son heterogéneas y si la
administracion urbana es multicéfala, convendremaos
que es posible encontrar distintos tipos de gobicrnos
locales inscritos dentro de esta ldgica gencral. La dis-
persion de poderes, que son cl resultado de las ca-
racteristicas particulares de la diferenciacion y seg-
mentacion de la sociedad civil, conduce a que cada
sector social se exprese en su ambito de construc-
cion institucional (local, nacional e internacional) y
de origen (publico, privado, comunitario). De esta
manera, en la gestion de la ciudad cocxisten diferen-
tes expresiones institucionales, unas mas antiguas
que otras, surgidas desde diferentes instancias.

Como resultado se tiene un conjunto de poderes lo-
cales altamente fragmentados, a la manera dec un
sisterma de instituciones publicas y privadas, que se
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expresa a través de la nocion complejo institucional
de gestion urbana. Este complejo puede adoptar dos
formas: una articulada, en la que uno de estos pode-
res locales hace de nodo visible de la hegemonia lo-
cal y, otra desarticulada, en que el predominio se
encuentra disperso en el conjunto institucional.

De alli que existan ciudades donde las relaciones
interinstitucionales se estructuren alrededor del Mu-
nicipio -como eje vertebrador y hegemonico- asu-
miendo, de esta manera, la condicion de unidad
articuladora de la gestion locai. Siguiendo a Pirez
(1991), se puede decir que en este caso la municipa-
lidad asume la condicién de niicleo funcional del
complejo institucional. Por otro lado, tenemos ciu-
dades donde el complejo institucional se estructura
de forma difusa, sin que exista una instituciéon u or-
gano que asuma fa hegemonia {nucleo funcional), lo
cual conduce a que -dependiendo de 1a coyuntura-
varic la hegemonia en el complejo institucional.

La Municipalizacién del gobierno de la ciudad

Los procesos de globalizacion, reforma, moderniza-
cion y descentralizacion del Estado, producen muta-
ciones notables en la relacidén politica/ciudad, en la
que aparece como actor fundamental el municipio'.
Y ello debido a que el inicial y mayor cambio que
vive el complejo institucional de gobierno de la ciu-
dad tienc que ver con la profundizacion de la via
municipal de gestion local o, lo que es lo mismo, la
imposicion hegemdnica del aparato municipal sobre
los otros 6rganos de gobierno. Hay una municipali-
zacion de la escena local sustentada en su fortaleci-
miento en desmedro de otras instituciones, a través
de la transferencia de recursos econdémicos, de la
ampliacion de su base social, del incremento de sus
competencias y del desborde de su tradicional radio
de influencia y jurisdiccion territorial.

En otras palabras, el municipio, como depositario
principal del proceso, se ha ido constituyendo, cada
vez con mas fuerza, en el eje del gobierno de la
ciudad y, en ese caminar también se ha ido trans-
formando en un gobierno de totalidad, contrario al
tradicional municipio exclusivo de servicios.

Sin embargo este proceso no es homogéneo, ya que
ciertos municipios ticnen mayor dinamismo que otros,
sea por su ubicacion en la red urbana nacional e inter-
nacional o por que han logrado un posicionamiento
favorable en la coyuntura. Pero también es heterogé-
neo en términos de que al interior de la administra-

cion municipal se producen cambios con distinta in-
tensidad y bajo logicas de gestion diferentes. Quizas
el cambio mas importante tenga que ver con el cam-
bio de los pesos relativos en la relacion de los ejecuti-
vos (alcaldia) con los parlamentos (consejos) munici-
pales que sigue a las tendencias nacionales de fortale-
cimiento del presidencialismo y del descrédito del par-
lamentarismo. Lo primero por la busqueda de la go-
bernabilidad y lo sequndo por la crisis de la politica.

Se vive el transito —a nivel del ejecutivo munici-
pal- del municipio de notables {caciquil, patro-
nal) hacia uno empresarial-moderno u otro de-
mocratico-participativo. Esto significa que en el

gobierno de la ciudad se consolidan dos modelos
de gobierno: el uno de tipo empresarial, en cl
que se define al alcalde como gerente y que bus-
ca la eficiencia a partir de la administracién de
los servicios. La propuesta esta inscrita en el de-
sarrollo de la ciudad del mercado como salida a
la ciudad del caos, sustentada en un modelo
privatizador basado en una doble critica: a) lo
publico es ineficiente, lo privado es eficiente, y
b) lo estatal es centralizado, lo privado descen-
tralizado. Y, el otro, que designa al Alcalde como
Jefe de Gobierno, que tiene una vision de totali-
dad y que incorpora la participacion en su es-
quema de gobernabilidad, con el fin de resignificar
a la ciudad de lo publico.

Si esto ocurre al interior de la administracion muni-
cipal, en el ambito de los concejos municipales tam-
bién se producen modificaciones que tienden al «de-
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bilitamiento» retativo de los concejos municipales
que se expresa en las siguientes situaciones:

a) Conla profusion de las llamadas «empresas mu-
nicipales» se privilegia lo sectorial y las decisio-
nes fundamentales de politica urbana se trasla-
dan de los concejos municipales, originados por
voluntad popular, hacia los directorios de las
empresas, constituidos corporativamente'*.

b) Con el desarrollo de los lamados «planes estraté-
gicos», que son planes de la ciudad y no munici-
pales, se constituyen cuerpos de decision
supramunicipales -a la manera de asambleas lo-
cales- donde la representacion se funcionaliza en
la perspectiva de encontrar la cooperacion entre
los scctores publico, privado y comunitario.

¢) Con la necesidad de democratizar la toma de
decisiones a través de la definicion de priorida-
des de inversion, tiende a generalizase el llama-
do «presupuesto participativo», donde las parti-
das las discuten las organizaciones de base terri-
torial (organizaciones barriales, comunitarias) y
sectoriales (salud, educacion) de la ciudad.

Este debilitamiento relativo de los concejos muni-
cipales sc produce en el contexto de critica a lo
politico y de ampliacion de la representacion social
a través de cauces diferentes a los partidos. Mien-
tras cn el primer caso, hay una representacion sec-
torial, corporativa y delegada, en el sequndo y ter-
cero hay un intento de ampliar la representacion y
de socializar la gestion dc la ciudad a niveles que
van mds alla del mundo municipal.

@ La nueva escena local
De la representacién a la participaciéon

La transformacion del municipio se produce a partir
del Estado y sus reformas, pero también de su vincu-
lo con la poblacion. Ello significa que estamos vi-
viendo un profundo cambio ¢n el conjunto del siste-
ma politico, que se inicia con la mutacién que se
observa en los tipos de lidcrazgo, la participacion
popular y los mecanismos de representacion social.

Asi tenemos que la eleccion popular de los Alcaldes de
Buenos Aires (1996) y de 1a Ciudad de México (1997)
cierra el ciclo dc la ampliacion de la «representacions
por la via electoral en América Latina, en tanto son las
ultimas ciudades en elegir democeriticamente sus au-
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toridades, con lo cual todas las autoridades municipa-
les de la region son nominadas por la poblacion.

Paises como Ecuador y Brasil, que ticnen una vieja
tradiciéon de la autonomia politica municipal, cli-
gen ancestralmente sus alcaldes municipales. Co-
lombia inicia en 1986 esta nueva fase de seleccion
de los alcaldes, que luego siguen otros paises como
Bolivia, Venezuela y Paraguay. Hoy tenemos que
en América Latina todos los alcaldes y concejales
son electos democraticamente, sin que scan dele-
gados por un 6rgano superior.

Uno de los impactos mas impor-

tantes que trae la eleccién po-
pular del alcalde, es Ia resignifi-
cacion de lo publico por la via
democratica. Primero, porque
expresa la ruptura de un tipo de
municipio delegado desde un
poder central y distante, hacia
otro construido -inversamente-
desde la comunidad y, por tan-
to, mas préximo a la sociedad
local. En ese sentido, se convier-
te en el primer eslabén del nue-
vo poder publico estatal.

Este hito histérico de los gobiernos locales de la
region, significd, a su vez, abrir uno nuevo: la pro-
fundizacion de la via ciudadana de la «participa-
cién», con lo cual la salida a la crisis de goberna-
bilidad de la gran ciudad latinoamericana puede
encontrar nuevos cauces.

El paso de la representacion a la participacion pue-
de ser posible que se desarrolle gracias a que la
ciudadania tienc la posibilidad dc optar por can-
didaturas y programas, que en muchos casos pue-
den representar alternativas distintas dc desarro-
o urbano. Antes esto era imposible, debido a que
la delegacion de la autoridad y dc su programa de
gobierno desde un poder vertical impedia interpre-
tar la diversidad de la poblacion y, ademds, intere-
sar a la ciudadania en solucionar sus necesidades'”.
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Uno de los impactos mas importantes que trae la
elcccion popular del alcalde, es la resignificacion de
lo publico por la via democratica. Primero, porque
expresa la ruptura de un tipo de municipio delegado
desde un poder central y distante, hacia otro cons-
truido -inversamente- desde la comunidad y, por
tanto, mas proximo a la sociedad local. En esc senti-
do, sc convierte en el primer eslabon del nuevo po-
der publico estatal.

Segundo, porque hay una nueva forma de construc-
cion de la voluntad colectiva de la ciudadania, que
surge de la discusion, debate y adscripcion a los pro-
gramas de gobiermo propuestos por las candidatu-
ras. Esto no ocurria, porque no se debatia la ciudad y
mcnos la posibilidad de su gobierno, porque la po-
blacion estaba enajenada de esa posibilidad.

Adicionalmente se debe sefalar que la eleccion de
las maximas autoridades de las ciudades metropoli-
tanas introduce un saludable equilibrio de poderesy
permite augurar la posibilidad de 1a alternancia en el
poder. En la hora actual de América Latina, se cons-
tata que muchas de las ciudades capitales constru-
yen sus gobiernos municipales con un signo politico
distinto al nacional'®. Y esto que podria ser un factor
democratico de equilibrio de poderes termina sien-
do, en algunos casos, un motor innecesario dec con-
flictos debido al estilo de los liderazgos existentes.
Por ello también las ciudades y sus gentes empiezan
a sufrir los estragos: desinversion, informalizacion
de las actividades urbanas y de las rclaciones socia-
les, desinstitucionalizacion, etc.'’.

Se fortalece el poder local sobre 1a base de tres pun-
tales: primero, por la ampliacion de los niveles de
representacion y participacion de la sociedad en el
Estado, lo cual hace abrigar un ensanchamiento de
la democracia; segundo, por el reconocimiento a la
autonomia local, que se expresa en la posibilidad
que tienen los municipios para discfiar las modalida-
des de gobiermno que crean mas conveniente. Este he-
cho representa un respeto a la diversidad y apunta
hacia la descentralizacion estatal; tercero, por que las
autoridades localcs electas tienen el mandato popular
de conducir y orientar el desarrollo urbano de las ur-
bes y, ademas, re-significar democraticamente lo pu-
blico cn la ciudad, en el poder y en el gobiemo.

Con ello se desata un proceso de cambio de la so-
ciedad local, que va mas alld del hecho singular,
pero muy significativo, de que los ciudadanos es-

cojan a sus mandatarios mediante el sufragio. E!
cambio en el mecanismo de selcccién de las autori-
dades abre la posibilidad para que la poblacion ejerza
la condicién de ciudadania, produzca un saludable
refrescamiento de Ja escena local y una transfor-
macion importante de la organizacion del Estado
en su conjunto.

Con la continuidad de los procesos electorales tam-
bién se fortalecen la escena y democracia locales, por
cuanto existe un incremento paulatino del nimero de
votantes en cada una de las sucesivas elecciones loca-
les y, ademds, porquc votan mds personas que en los

comicios nacionales. Esto conducc a la ampliacion de
la participacion electoral y, por tanto, de la base social
de sustentacion de los municipios.

Por eso la irrupcion de nuevas fucrzas y movimien-
tos politicos que se expresan en las elecciones cues-
tionando al tradicional sistema politico. De igual
manera, sc avizoran nuevos liderazgos surgidos de
la legitimidad de su trabajo local, que el anterior
mecanismo de delegacion impedia. Alli estdn los
casos, por ejemplo, de Colombia donde llegan a la
Alcaldia sacerdotes, en Bolivia y Ecuador toman el
poder municipal dirigentes indigenas, en Chile las
mujeres asumen la responsabilidad o en Brasil los
dirigentes obreros se convierten en alcaldcs.

Se debe tener en cuenta también que, gracias a las
reformas estatales, el municipio ha podido poten-
ciar la promocién de nuevos sujetos sociales, debi-
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do a su condicién estructural: ser ¢l aparato estatal
mas proximo a la sociedad civil y, por tanto, de la
cotidianeidad.

La hora de los alcaldes

Esta mutacion originada en la esccna local, por su
caracter y profundidad, comienza a tener repercu-
siones a nivel nacional. Por un lado, cste proceso
ticnde a cambiar la forma de organizacion dcl Esta-
do, porque se vive una transicion de una estructura
estatal que organiza las competencias por sectoresy
delega la autoridad desde un vértice centralizado
(Presidencia de la Republica), hacia una base territo-
rial que privilegia la representacion y la participacion
social. En ese sentido, la descentralizacion tiene la
virtud de convertirse en la correa de transmision de
las transformaciones del centro a lo local y viceversa.

Las reformas al sistema politico que introduce la
desmonopolizacion de las candidaturas por parte
dc los partidos politicos trae importantes efectos
en los cscenarios locales y nacionales como, por
cjemplo, la irrupcion de nuevos movimientos socia-
les o la renovacion de los clientelismos. De igual
mancra, la reeleccion de autoridades permite una
politica dc continuidad, desterrando a nivel local la
anacronica Ley del Péndulo -que tanto dafio ha
hecho, al fundar periédicamente cl pais o lo local-.
Pero no se pucde ncgar la posibilidad de que por
csta via sc pucdan fortalecer los partidos politicos
tradicionales o los caudillismos locales.

Y, por otro lado, hay un cambio y ampliacion dc las
instancias y modalidadcs de representacion y parti-
cipacion'®. La representacion surgida desde los par-
tidos politicos se relativiza frente a las nuevas moda-
lidades; tan cs asi que nuevos liderazgos y actores
sociales apareccn. Hay en definitiva, un remozamiento
del liderazgo, la representacion y la participacion lo-
cal que comienza a tener alcance nacional.

Muchos de los alcaldes exitosos empiezan a tencr
figuracion politica en ambitos superiores y a dispu-
tar clectoralmente las gobernaciones, diputacioncs,
ministerios y presidencias. De alli que se vaya convir-
tiendo en una constante cn América Latina que Al-
caldes se conviertan en potenciales presidenciables'.

El caso ccuatoriano es uno de los mas interesantes.
El 10 de Agosto de 1992 ocurre un hecho inédito en
la historia del Ecuador: Sixto Duran Ballén, ex alcal-
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de de Quito, asume la Presidencia dc la Republica;
Leon Febres Cordero, ex Presidente Constitucional,
se convierte en alcalde de Guayaquil y Jamil Mahuad,
ex-candidato presidencial, llega a la alcaldia de Qui-
to. Pero aun hay mas. El Ecuador, pais con una vieja
tradicidn municipalista, confirma csta tendencia ge-
neral en la justa electoral de 1996: Abdala Bucaram,
Ex-alcalde de Guayaquil, rcemplaza a Duran Ballén,
ex-alcalde de Quito, cn la Presidencia de 1a Republi-
ca. Los alcaldes de Guayaquil, Leon Febres Cordero,
y de Quito, son reelegidos. Los cuatro provienen dc
cuatro partidos politicos distintos y ganan sus res-
pectivas elecciones dec forma polarizada.

De alli en mas se ratifica este hecho politico novedoso,
cuando se constata quc algunos Presidentes fueron

'

Se debe tener en cuenta tam-

' bién que, gracias a las reformas
estatales, el municipio ha podi-
do potenciar la promociéon de
nuevos sujetos sociales, debido
asu condicion estructural: ser el
aparato estatal mas préximo a
la sociedad civil y, por tanto, de
la cotidianeidad.

previamente alcaldes de ciudades importantes. Alli
estan los casos de Armando Calderén Sol de San Sal-
vador en El Salvador, de Alvaro Arzi en Guatemala,
de Amoldo Aleman en Nicaragua o de Andrés Pastrana
en Colombia. A ellos se deben anadir los nombres de
ciertos alcaldes que aspiran a la presidencia con op-
ciones rcales, como Tabaré Vasquez cn Uruguay’.

¢Por qué los alcaldes de las grandes ciudades sc
transforman en candidatos presidenciales? ;Sc tra-
ta de un nuevo comportamicnto politico-electoral?
Indudablemente que si. En su cxplicacion se pue-
den ensayar algunas de las siguientes hipotesis.

En primer lugar, se debe mencionar que el peso de
las ciudades mctropolitanas es cada vez mayor ¢n la
politica actual de América Latina. En esa linca dc
reflexion abonan la concentracion de poblacion ¢n
las ciudades -mayor aun del electorado-, la conside-
racion de la ciudad como un actor relevante cn los
procesos politicos, el fortalecimiento de los poderes
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locales en ¢l marco de la reforma del estado y el
progresivo proceso de urbanizacién de la politica.
Pero también por el desprestigio de la democracia y
sus instituciones, que en gran medida proviene del
manejo que se ha hecho de la crisis y de la constitu-
cion de gobiernos de lejania fisica y funcional.

En segundo lugar, las politicas de descentraliza-
cion han valorizado el rol de los municipios, apa-
reciendo como los drganos estatales mds vincu-
lados a la cotidianeidad y mas proximos a la so-
ciedad civil. Hay un proceso de transformacién
en la relacidon sociedad-estado que se expresa en
la aproximacion de la sociedad civil al municipio
a través de las nuevas formas de participacion y
representacion de la poblacion y del otorgamiento
de mas poder a los drganos autonomos. Se los
considera de servicio eminentemente urbano, ca-
paces de promocionar -por su cardcter omnipre-
sente en el proceso de contacto con los habitan-
tes- a nuevos sujetos sociales como los jovenes,
deportistas, mujeres, ambicntalistas, etc.

Los municipios, al menos de las ciudades metropo-
litanas, a diferencia de los otros organismos estata-
les, desarrollan multiples tareas que en muchos ca-
sos, por su origen y significacion, tienen influencia
nacional. Adicionalmente se debe sefialar que el ejer-
cicio del poder local genera menos desgaste politi-
co quc ¢l nacional, por el sentido que tiene 1a obra
fisica y porque las demandas fundamentales de la
sociedad se dirigen hacia el poder central.

El desencanto que produce la crisis se canaliza pre-
fercntemente hacia el nivel central, revalorizando
la accion alcaldicia. De esta manera los municipios
de las ciudades mas grandes se convierten en los
lugares donde los nuevas actores politicos tienden
a manifestarse. De alli que los alcaldes tengan en la
actualidad mcjores posibilidades de reeleccion y, a
su vez, un puesto privilegiado en la disputa por la
presidencia de la Republica.

En tercer lugar, cada vez cs mas notoria la tendencia
del redireccionamiento del sistema politico, debido a
la crisis de las idcologias y de las instituciones tradi-
cionales -como el parlamento y los partidos politi-
cos- que arrastran a sus actores hacia funciones dis-
tintas a las que ocupaban y se expresaban.

Como sintesis, se puede sefialar que las caracteris-
ticas del modelo de globalizacion, del ajuste es-

tructural y de la urbanizacion estdn produciendo
nuevas y mas complejas formas de integracion so-
cial. Se erosionan las creencias colectivas y se
redefinen las identidades, tanto sobre la base de
nuevas centralidades politicas como de la
mercantilizacion de las relaciones sociales?'.

En ese contexto la politica y lo politico reducen su con-
dicién de elementos unificadores de la vida social, y
resignan su cualidad de articuladores de las diferencias
{Lechner, 1996, 9). Pero también sc puede percibir que
la politica estructurada onginalmente alrededor de la
ciudad-estado o del Estado nacional, segun el momen-
to histdrico que se frate, empieza a posicionarse alrede-
dor de la triada mercado-ciudad-estado.

® Notas

1. «La palabra Municipio -Municipium- es de significacion ro-
mana en su origen y fue aplicada a ciertas ciudades de 1talia
que Roma iba conquistando. Es entonces el Municipio una de
las condiciones o tratamiento a que Roma sometia, o que otor-
gaba a los pueblos conquistados, y expresaba el hecho de una
comunidad politica subordinada a Roma, pero conservando una
autonomia mas o menos amplia». {Posadas, A. 1986).

2. Esta afirmacién muestra que la mayor autonomia local no
es por si misma una garantia de mayor democracia.

3. «El Cabildo si era «democraticor en la medida en la cual su
autoridad provenia de los «vecinos» de la ciudad y no de un
funcionario superior {...pero} los miembros del cabildo no
eran elegidos directamente por el «pueblo» sino por los pro-
pios alcaldes y regidores salientes, quienes actuaban en
representacion del vecindario. Ahora bien, ese vecindario ex-
cluia, en estricto sentido, a los indios y negros, a las mujeres,
a los menores de edad y, para la mayoria de los propositos,
también a los pobres y a los clérigos, vale decir, a 1a mayor
parte de la poblacion.» [Landazuri, 1983, 193).

4. Con la consigna de «viva el Rey, mueran los chapetones»
se constituyo el primer intento de gobierno colonial autono-
mista, con los nobles criollos como agentes histéricos y como
manifestacion del espiritu de revuelta del propio pueblo.

5. Esta evidencia histdrica confirma que la descentralizacion
o la centralizacion existen independientemente del tipo de
organizacién estatal: unitaria o federal.

6. Que se expresa, por ejemplo, en el fortalecimiento del
presidencialismo en todos los paises de la region, que inclu-
so llega a los gobiernos locales donde los ¢jecutivos se for-
talecen en desmedro de los parlamentos.

7. Municipio de ciudadania restringida, en tanto las autoridades
municipales son elegidas democriticamente por una amplia base
social, pero mantienen limitados mecanismos de participacion y
representacion, asi como un poder real pero limitado.

8. En este contexto se inscribe el neologismo de la “glocali-
zacion” afirmado por Richarson y tiene mucho mas sentido
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¢l hecho de que la globalizacién no es una determinacion
cxogena a lo local, sino parte constitutiva.

9. América Latina tiene 2 ciudades con mds de 15 millones de
habitantes; 28 que tienen mds de un millén y 35 que pasan
de 600.000 habitantes. Esto significa que en la region hay
mas de 65 areas metropolitanas. Desde fines de la década del
sctenta y con el proceso de redemocratizacion que vive la
regién, el numero de municipios sc incrementa notablemente.
En la actualidad son mas dec 16.000 los municipios.

10. La poblacién urbana tiene un crecimiento espectacular
que va del 41% en 1950 al 77% en cl afio 2000, situacion
quc ha llevado a que la tasa de urbanizacion se haya reduci-
do de 4.6% a 2.3% en los mismos afios.

11. Las posibilidades de gestion de cada municipio dependen
de las relaciones que eslablezcan con el poder central. La falta
de recursos econdmicos y la busqueda de legitimidad politica
de fas autoridades locales y nacionalcs, son las causas que
introducen cl clientelismo al interior del propio Estado, como
proyeccion del clientelismo polilico hacia la sociedad civil.
Mientras los municipios son autonomos polilica (autoridades
clectas) y administrativamente (competencias suficientes), son
dependientes del poder central en lo ccondmico.

12. Hay que (ener en cuenta que mas del 75 por ciento de
los municipios de América Latina son suburbanos y rurales,
y muchos de cllos de creacion reciente; esto es, municipios
pcquciios de basc rural y con poca tradicidn institucional.

13. Este proceso tiene lugar en el marco dcl nucvo fanlasma
que recorre Latinoamérica: la descentralizacion. Dentro de
la reforma del cstado que vivimos hay una disputa de la
centralidad, que se expresa bajo dos proyectos: el uno inscrito
en la descentralizacion y la desconceentracion y, el otro, cn el
descentramicnto. Asi mientras el primero busca la redistribu-
cion de la centralidad, ! sequndo persigue ~-por medio de las
privatizaciones- la pérdida de la centralidad, propia de lo pu-
blico, lo politico y lo estatal. La descentralizacion facilita la
participacién y la privatizacién hace lo contrario.

14. La oferla de la empresa se rige por criterios mercantiles
de cficiencia y produce cambios significativos al interior del
municipio y en su rclacion con la poblacion. Tiende a
scctorializar el mercado sobre la base de que cada servicio
crea su propia clientela, a especializar la accién municipal ¢n
los servicios -con lo cual las tasas tienden a imponer su
logica tributaria sobre los impuestos- y a corporativizar la
gestion publica, limitando de csta manera las formas de re-
presentacion social, segmentando la sociedad y distancian-
do al municipio de la poblacion.

15. Pero es justo scrialar que por csta via clectoral también
sc puede fortalecer y legitimar a cicrtos caciques locales,
como ocurre cn Ecuador o Colombia.

16. En la actualidad, en la mayoria de las ciudades mctropo-
litanas latinoamecricanas los alcaldes electos son de signo
contrario al del Presidente de la Republica. Alli estan, por
cjemplo, las alcaldias de Bogotd, Montevidco, Lima, La Paz,
Santiago, México y Quito.

17. Los casos mas extremos son: la ciudad de Lima que sc
convirtié en el escenario de confrontacién entre el presiden-
te Fujimori y cl alcalde Andrade o ¢l caso actual del Jefe de
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Gobierno del Distrito Federal de México, Lopez Obrador, y ¢l
Presidente de México, Fox.

18. Ecuador y Brasil, han corrido distinta sucrte porque mientras
el primero sc estancd en el proceso, el sequndo amplid las formas
de participacion y representacion politica. Hay una (endencia al
incremento de la participacién medianlc la legislacion sobre refe-
réendum (Venezuela), consulla municipal [Ecuador), cabildo abicrto,
veeduria ciudadana {Colombia), defensoria del pueblo {Paraguay).
También hay nuevos cauces institucionales de participacion de la
poblacién sca, por ejemplo: por grupos de poblacion (mujeres,
negros, discapacitados), por la prestacion/produccion de servi-
cios, por sectores o dmbitos territoriales (Brasil, Colombia), por
los llamados presupucstos participativos (Brasil) o a (ravés de los
planes estratégicos (Argentina, Chile).

19. Esto significa que hay que clegir bien a los alcaldes de hoy,
no solo por las responsabilidades que (endran en el futuro in-
mediato de una sociedad local, sino porque a mediano plazo
seran opciones reales para dirigir los destinos nacionales.

20. Pero también en Europa se empieza a conocer este fe-
némeno, cuando el ex alcalde de Lisboa, Cesar Sampaio,
llega a la Presidencia en Portugal y Jacques Chirac cx alealde
de Paris gobierna los destinos de Francia.

21. Un cjemplo de esta situacion lo brinda la prestacion de
los servicios urbanos, cuando define un tipo particular de
rclacion: el ciudadano {eriterio politico) deja de ser tal para
convertirse cn usuario (consumidor), contribuyente {admi-
nistrativo) o cliente (ccondmico).
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