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La ciudad 
y su gobierno municipal 

-$- El municipio como poder local 

El Municipio' en la América Latina española tuvo su origen en el cabildo 
colonial, constituido como instancia de gobierno local. Aunque seguía el 
modelo español traído por los conquistadores, tuvo milyor importilncia 
que en España debido a la distancia que lo separaba del poder central. 
Sin embargo, no debe perderse de vista que, si bien esa ilpreciilble ilutO
nomía se ejerció respecto de la Corona, era dependiente de ciertos gru
pos minoritarios locales (los criollos)' . De allí que no hubo una clara 
separación entre lo público y ]0 privado, al extremo de que en ambas 
esferas se compartía el ejercicio de la autoridad negando las posibilida
des de una más amplía participación y representación social J • 

Con la creación de las Reales Audiencias a partir del siglo XVl1 se 
inicia la pérdida de autonomía de los cabildos y la presencia simultá
nea de varios órganos estata1cs de gestión. Este proceso continuó 
con las guerras por la sucesión en el trono de la metrópoli, con la 
designación de los corregidores y la ampliación de las facultades en 
las Audiencias. En este proceso el cabildo se vio restringido en su 
autonomía y competencias debido al aumento de los regidores per
petuos, a la disminución de sus niveles de representación, a la esca
sez de recursos y al fortalecimiento de las instituciones de la corom. 

También fue un momento conflictivo en términos de búsquedil de repre
sentación de grupos emergentes que finalmente desembocó en múltiples 
revueltas locales alrededor de temas impositivos y de seTVicios4 

, entre otms. 
En los procesos de lndependencia el Municipio y los factores antes indica
dos jugaron un papel importante contra la dominación colonial. 

En el período republicano se desataron una serie de connictos res
pecto de la conformación de la institucionalidad política de lils na
ciones. Unos propugnaron el modelo federalista y otros el unitario; 
pero respecto del municipalismo, primó desde aquellos días y depen
diendo del momento y del tipo de régimen dominante, un constante 
movimiento oscilatorio entre el discurso descentra lista y una realidad 
centralizada. En esta situación contradictoria se desarrolla el Cabildo 
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hasta nuestros días: concentración del poder políti
co y búsqueda de descentralización y autonomía' . 

Desde los tempranos días del municipio tenemos 
un movimiento continuo de centralización", para
lelo al proceso de <1mpli<1ción de su base social de 
sustentación, que tiene su momento culminante 
cuando históricamente se consigue la representa
ción por la vía electoral, que permitirá saltar de la 
concepción del «gran elector» al «elector universal» 
lo cual, a su vez, dará lugar a la transformación del 
«municipio de notables» al municipio de «ciudada
nía restringida» que hoy vivimos' . 

En definitiva la evolución del Municipio es una histo
ria conflictivJ que expresa simultáneamente su en
crucijada y potencialidad alrededor del triple signifi

cado que tiene 1<1 autonomía: económica, administra
tiva y politica. Sin embargo se puede concluir que con 
el paso del tiempo se h<1 ido ampliando la base social 
del Municipio, aunque con un peso político relativo 
debido a los procesos de centralización presidencialista 
y de globalización económica". En otras palabras, el 
municipio tiene hoy un poder real pero limitado. 

Por otro lado, el municipio se urbaniza debido al 
<1gudo proceso de urbanización (desigual, combina
do, expansivo, concentrador y excluyente) debido a la 
generalización del fenómeno urbano, a la mayor con
centración de la población en ciudades y al incremen
to del número de urbes, situación que a su vez ha 
convertido a la región en un continente de ciudades" 
con pobl<1ción predominantemente urbana 'o . 
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Por las propias modalidades de la diseminación de la 
urbanización a lo largo del territorio, con de-sequili
brios y desigualdades a toda escala, es factible reco
nocer, entre otras, las siguientes características ge
nerales: heterogeneidad municipal y multiplicidad de 
los gobiernos locales. La doble condición de hetero
geneidad y multiplicidad proviene de la confluencia 
de tres condiciones estructurales de segmentación: 
a) del Estado, porque se desdobla a través de varios 
órganos, uno de los cuales es el municipio; b) de 1<1 
sociedad en su conjunto, porque la sociedad local es 
un ámbito especifico de relaciones; c) del territorio, 
porque su jurisdicción espacial y su competencia prin
cipal se circunscribe a un espacio determinado. Estas 
segmentaciones se especifican en coyunturas con
cretas, donde las condiciones municipales tienden a 
definirse en las relaciones con el poder central a tra
vés del clientelismo intraestatal " . Un clientelismo que 
es unidireccional porque se desarrolla generalmente 
desde el poder nacional hacia el local, bajo el meca
nismo clásico de lealtades por recursos. 

La heterogeneidad Municipal 

El Municipio, por provenir del triple recorte señala
do, es una unidad política que está sujeta a las 
condiciones locales (características de la sociedad 
local y de su propio aparato municipal) y a las 
relaciones con los ámbitos nacional y global (no 
como condiciones externas). Esta doble determi
nación plantea las bases de la heterogeneidad, 
donde la concepción uniformista del régimen mu
nicipal lleva a un incremento de las diferencias 
entre municipios, debilitando a los pequeños y con
duciendo a la presencia simultánea de varias for
mas de poder local. 

Así tenemos que, por ejemplo, según el tamaño 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 peque
ñas. Para ilustrar la afirmación basta señalar algu
nos rasgos significativos: el aparato municipal en 
las ciudades primadas tiene un nivel de separación 
mayor de la participación social y un grado de com
plejidad más alto, expresado en la especialización 
del municipio (empresas, descentralización, estruc
tura administrativa, comisiones y el aislamiento de 
lo técnico y lo político). De igual manera, la consti
tución de la representación social por la vía electo
ral se desarrolla en las ciudades primadas a partir 
de una estructura partido-clientelar, mientras en las 
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Otro aspecto ilustrativo ti 
dalidades de distribución t 
que imprime el proceso de 
dades locales asentadas e 
son más nacionales (burg 
aquellas de las ciudades in 
guesía tradicional e interm< 
el primer C<1S0, se trata de 
de lo que O'Connor (1981 
particulares (básicamente; 
suelo y del capital inmobil 
gundo, es catalizador de la 
dad local. Las ciudades int 
mayor homogeneidad soci 
los centros urbanos mayore 
truir un poder local con 
representa ción y legitimaci 
personal que establece un< 
participación popular). 

Si bien existen estas diferer 
gobiernos locales de las ciud 
las ciudades intennedias y 
percibe la distinción según:, 
nal (amazonia, andes, caribe 
cial (relaciones interétnicas, 
mación histórica (antiguo o 
político-administrativa (capit 
La existencia de esta diversic 
es de mucha riqueza (univers< 
te encontrar distintos modele 
la existencia de una visión han 
por esconder estas característ 

Es interesante notar -como 
diferenciación y del peso n 
loc<11- que en la actualidad· 
de agrupamiento de munici 
de resonancia en la formac 
transformación de las asoci; 
dades. Así tenemos que h¡ 
ochenta eran pocos los paí: 
sistemas activos de asociacii 
hoy prácticamente todos lo t 
se debe remarcar que en la 
vismo municipal alcanza ribe! 
formas mundiales (lULA) 
Mercociudades), sectoriales {P 
y sociales (género, etnias), er 



Fernando Carrión M. 

ades de la diseminación de la 
del territorio, con de-sequili
toda escala, es factible reco
iguientes características ge
municipal y multiplicidad de 

a doble condición de hetero
d proviene de la confluencia 
ucturales de segmentación: 

e desdobla a través de varios 
ales es el municipio; b) de la 
, porque la sociedad local es 

e relaciones; c) del territorio, 
pacial y su competencia prin
n espacio determinado. Estas 
ecifican en coyunturas con
ciones municipales tienden a 
es con el poder centra1a tra
estatal" . Un clientelismo que 
e se desarrolla generalmente 
1hacia el local, bajo el meca
es por recursos. 

nir del triple recorte señala
lítica que está sujeta a las 
racteristicas de la socieda d 

aparato municipal) y a las 
bitos nacional y global (no 
ernasl. Esta doble determi
ses de la heterogeneidad, 
niformista del régimen mu
remento de las diferencias 
itando a los pequeños y con
ia simultánea de varias for

jemplo, según el tamaño de 
pio y el conjunto de poderes 
s primadas son cualitativa
de las intermedias y peque
rmación basta señalar algu
os: el aparato municipal en 
tiene un nivel de separación 
ón social y un grado de com
resado en la especialízación 
s, descentralización, estruc
misiones y el aislamiento de 
. De igual manera, la consti
ción social por la vía electo-
ciudades primadas a partir 

do-clientelar, mientras en las 

La ciudad y su gobierno municipal 

ciudades intermedias y pequeñas surge más bien de 
las relaciones de cacique-clientelar. 

Otro aspecto ilustrativo tiene que ver con las mo
dalidades de distribución territorial de la población 
que imprime el proceso de urbanización: las socie
dades locales asentadas en las ciudades primadas 
son más nacionales (burguesía, proletariado) que 
aquellas de las ciudades intermedias (pequeña bur
guesía tradicional e intermediaria, campesinado). En 
el primer caso, se trata de la expresión hegemónica 
de lo que ü'Connor (1981) define como intereses 
particulares (básicamente alrededor de la renta del 
suelo y del capital inmobiliario)' mientras en el se
gundo, es catalizador de la hegemonía de la socie
dad local. Las ciudades íntermedias presentan una 
mayor homogeneidad social y económica que en 
los centros urbanos mayores, lo cual induce a cons
truir un poder local con canales de integración, 
representación y legitimación social más directo y 
personal que establece una mayor proximidad (no 
participación popular). 

Si bien existen estas diferencias marcadas entre los 
gobiernos locales de las ciudades primadas con los de 
las ciudades intermedias y pequeñas 12, también se 
percibe la distinción según: a) La implantación regio
nal (amazonía, andes, caribe). b) La composición so
cial (relaciones interétnicas, inmigración). c) La for
mación histórica (antiguo o reciente). d) La jerarquía 
polítieo-administrativa (capital, provincial o nacional). 
La existencia de esta diversidad de gobiernos locales 
es de mucha riqueza (universo amplio), porque permi
te encontrar distintos modelos de gestión, a pesar de 
la existencia de una visión homogenizadora dominante 
por eseonder estas Caracteristicas. 

Es interesante notar -como consecuencia de esta 
diferenciación y del peso municipal en la escena 
local- que en la actualidad se produce un proceso 
de agrupamiento de municipios que tiene su caja 
de resonancia en la formación, fortalecimiento y 
transformación de las asociaciones de municipali
dades. Así tenemos que hasta mediados de los 
ochenta eran pocos los países que contaban con 
sistemas activos de asociación municipal, mientras 
hoy prácticamente todos lo tienen. Adicionalmente 
se debe remarCar que en la actualídad el asociati
vismo municipal alcanza ribetes internacionales bajo 
formas mundiales (lULA) regionales (FEM1CA, 
Mercociudades), sectoriales (Patrimoniales, de la Paz) 
y sociales (género, etnias)' entre otras. 

Pero también se percibe un cambio en las estructu
raS internas de las asociaciones nacionales de muni
eipios, en tanto se convierten en organismos de se
gundo grado, representativos de las municipalidades. 
La dinámica interna de las asociaciones está marCa
da por la presencia de la política (Chile, Colombia) y 
por el peso relativo de las municipalidades. Mientras 
las municipalidades grandes operan al margen de las 
asociaciones, las pequelias se unen por afinidad te
rritorial o social, asumiendo que el asociativismo es 
una instancia de reivindicación, de fortalecimiento 
de sus capacidades (capacitación, asistencia técnica) 
o, en otros casos, simplemente es desconocida. 

-1- La~~udades intermedias pre

sentan una mayor homogenei

dad social y económica que en 

los centros urbanos mayores, 

lo cual induce a construir un 

poder local con canales de in

tegración, representación y le

gitimación social más directo y 

personal que establece una 

mayor proximidad (no partici

pación popular). 

La multiplicidad de 105 poderes locales 

Pero no sólo que los municipios son distintos unos 
de otros, sino que también en la gestión de la ciudad 
intervienen múltiples poderes de origen diferente. Ya 
no es la época extrema en que la ciudad y el Estado 
eran prácticamente lo mismo. Hoy se tiene una frag
mentación de poderes locales originada a partir de 
las tres determinaciones interrelacionadas: 

1. La organización social se ha nutrido del creci
miento de la población y hay mayor compleji
dad en sus relaciones, tanto que existen nue
vos grupos y actores sociales que tienen su 
expresión vía autogestión, demandas y parti
cipación. lndudablemente que cada uno de 
ellas se expresa en diversas y concretaS insti
tuciones de gobierno local, tales como mingas, 
comités barriales, cooperativas, üNG's y em
presas. 
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2. La organización estatal ha crecido y diversifi
cado a partir de varias instituciones políticas y 
territorializaciones aparentemente desestructu
radas. Es decir que el Estado recorta la sociedad 
civil de manera que impide que la realidad se 
reconstituya, organice y unifique. En esto se po
tencia gracias a la reforma estatal de descentra
lización, desconcentración y descentramiento. 
3. La urbanización 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
blación y su distribución, pero también por la 
presencia de nuevas formas de organización y 
representación sociales. 

En sintesis, se transforman las estructuras tradicio
nales del gobierno de la ciudad, en un contexto de 
redefinición del poder en su conjunto (la crisis, la 
modernización y el ajuste), dando lugar a la consti
tución multicéfala del poder local. Así el municipio 
deja de ser el principal organismo de gestión 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 gestión de las ciudades se la hace en el marco de 
una multiplicidad de poderes de distinto signo y ori
gen, donde el Municipio es un órgano más, que cum
ple un rol de intermediación del poder central hacia la 
población. Incluso, en este último caso, su papel varía 
de colchón de resistencia de los conflictos locales, de 
cordón de transmisión unidireccional hacia la socie
dad civil o de espacio de compensación del ajuste. De 
todas maneras se debe resaltar que en cada caso y en 
cada coyuntura, dependiendo de las características de 
la ciudad y de la afinidad politica de la representación 
de la hegemonia local con la nacional, cada munici
pio encuentra su peso específico. 

En definitiva, nos encontramos con una realidad ur
bana en la que su gestión se realiza a partir de una 
constelación de poderes públicos y privados de dis
tinto origen: local, regional, nacional, que hace que 
la administración de la ciudad se ejecute desde un 
conjunto desarticulado de instituciones, donde las 
competencias no se expresan de manera armónica. 

Sin embargo, desde fines de la década de los años 
ochenta y principios del noventa se impulsan los 
procesos de descentralización que terminan por 
priorizar la vía municipalísta de fortalecimiento 10
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cal, lo cual generó 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 situación. 

Adicionalmente se debe resaltar que los procesos 
de privatización de los servicios condujeron al sur
gimiento de nuevos poderes locales que llevaron a 
que el mercado tenga más peso en la administra
ción y gestión de la ciudad. 
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---+ 
-$ El gobierno local 

El complejo institucional 

Si las realidades urbanas son heterogéneas y si la 
administración urbana es multicéfala, convendremos 
que es posible encontrar distintos tipos de gobiernos 
locales inscritos dentro de esta lógica general. La dis
persión de poderes, que son el resultado de las C<l
racterísticas particulares de la diferenciación y seg
mentación de la sociedad civil, conduce ;¡ que cada 
sector social se exprese en su ámbito de construc
ción institucional (local, nacional e intern;¡cion;¡J) y 
de origen (públíco, priv;¡do, comunit;¡rio). De est;¡ 
manera, en la gestión de la ciud<ld coexisten diferen
tes expresiones institucion<lles, unas más <lntigu;¡s 
que otras, surgidas desde diferentes inst;¡nci;¡s. 

Como resultado se tiene un conjunto de poderes lo
cales altamente fragmentados, a l<l m<lner<l de un 
sistema de instituciones públic;¡s y privad;¡s, que se 

-
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expresa a través de la noción complejo institucional 
de gestión urbana. Este complejo puede adoptar dos 
formas: una articulada, en la que uno de estos pode
res locales hace de nodo visible de la hegemonía lo
cal y, otra desarticulada, en que el predominio se 
encuentra disperso en el conjunto institucional. 

De allí que existan ciudades donde las relaciones 
interinstitucíonales se estructuren alrededor del Mu
nicipio -como eje vertebra dar y hegemónico- asu
miendo, de esta manera, la condición de unidad 
articuladora de la gestión local. Siguiendo a Pírez 
(1991), se puede decir que en este caso la municipa
lidad asume la condición de núcleo funcional del 
complejo institucional. Por otro lado, tenemos ciu
dades donde el complejo institucional se estructura 
de forma difusa, sin que exista una institución u ór
gano que asuma la hegemonía (núcleo funcional), lo 
cual conduce a que -dependiendo de la coyuntura
varíe la hegemonía en el complejo institucional. 

La Municipalización del gobierno de la ciudad 

Los procesos de globalización, reforma, moderniza
ción y descentralización del Estado, producen muta
ciones notables en la relación política/ciudad, en la 
que aparece como actor fundamental el municipio 11 • 

Y ello debido a que el inicial y mayor cambio que 
vive el complejo institucional de gobierno de la ciu
dad tiene que ver con la profundización de la via 
municipal de gestión local o, lo que es lo mismo, la 
imposición hegemónica del aparato municipal sobre 
los otros órganos de gobierno. Hay una municipali
zación de la escena local sustentada en su fortaleci
miento en desmedro de otras instituciones, a través 
de la transferencia de recursos económicos, de la 
ampliación de su base social, del incremento de sus 
competencias y del desborde de su tradicional radio 
de influencia y jurisdicción territorial. 
En otras palabras, el municipio, como depositario 
principal del proceso, se ha ido constituyendo, cada 
vez con más fuerza, en el eje del gobierno de la 
ciudad y, en ese caminar también se ha ído trans
formando en un gobierno de totalidad, contrario al 
tradicional municipio exclusivo de servicíos. 

Sin embargo este proceso no es homogéneo, ya que 
ciertos municipios tienen mayor dinamismo que otros, 
sea por su ubicación 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

ción municipal se producen cambios con distinta in
tensidad y bajo lógicas de gestión diferentes. Quizás 
el cambio más importante tenga que ver con el cam
bio de los pesos relativos en la relación de los ejecuti
vos (alcaldía) 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 búsqueda de la go
bernabilidad y lo segundo por la crisis de la política. 

Se vive el tránsito -a nivel del ejecutivo muníci
pal- del municipio de notables (caciquil, patro
nal) hacia uno empresarial-moderno u otro de
mocrático-participativo. Esto significa que en el 

gobierno de la ciudad se consolidan dos modelos 
de gobierno: el uno de tipo empresarial, en el 
que se define al alcalde como gerente y que bus
ca la eficiencia a partir de la administración de 
los servicios. La propuesta está ínscrita 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 crítica: a) lo 
público 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 visión de totali
dad y que incorpora la participación en su es
quema de gobernabilidad, con el fin de resignificar 
a la ciudad de lo público. 

Si esto ocurre al interior de la administración muni
cipal, en el ámbito de los concejos municipales tam
bién se producen modificaciones que tienden al "de
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bilitamiento» relativo de los concejos municipales 
que se expresa en las siguientes situaciones: 

a)	 Con la profusión de las llamadas «empresas mu
nicipales» se privilegia lo sectorial y las decisio
nes fundamentales de política urbana se trasla
dan de los concejos municipales, originados por 
voluntad popular, hacia los directorios de las 
empresas, constituidos corporativamente 14 

• 

b)	 Con el desarrollo de los llamados «planes estraté
gicos», que son planes de la ciudad y no munici
pales, se eonstituyen cuerpos de decisión 
supramunicipales -a la manera de asambleas lo
cales- donde la representación se funcionaliza en 
la perspectiva de encontrar la cooperación entre 
los sectores público, privado y comunitario. 

c)	 Con la necesidad de democratizar la toma de 
decisiones a través de la definición de priorida
des de inversión, 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, educación) de la ciudad. 

Este debilitamiento relativo de los concejos muni
cipales se produce en el contexto de crítica a lo 
político y de ampliación de la representación social 
a través de cauces diferentes a los partidos. Mien
tras en el primer caso, hay una representación sec
torial, corporativa y delegada, en el segundo y ter
cero hay un intento de ampliar la representación y 
de socializar la gestión de la ciudad a niveles que 
van más allá del mundo munícipal. 

-$ La nueva escena local 

De la representación a la participación 

La transformación del municipio se produce a partir 
del Estado y sus reformas, pero también de su víncu
lo con la población. Ello significa que estamos vi
viendo un profundo cambio en el conjunto del siste
ma político, que se inicia con la mutación que se 
observa en los tipos de liderazgo, la participación 
popular y los mecanismos de representación social. 

Así tenemos que la elección popular de los Alcaldes de 
Buenos Aires (1996) Yde la Ciudad de México (1997) 
cierra el ciclo de la ampliación de la «representación» 
por la vía electoral en América Latina, en tanto son las 
últimas ciudades en elegir demoeráticamente sus au
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toridades, con lo cual todas las autoridades municipa
les de la región son nominadas por la población. 

Países como Ecuador y Brasil, que tienen una vieja 
tradición de la autonomía política municípal, eli
gen ancestral mente sus alcaldes municipales. Co
lombia inicia en 1986 esta nueva fase de selección 
de los alcaldes, que luego siguen otros países como 
Bolivia, Venezuela y Paraguay. Hoy tenemos que 
en América Latina todos los alcaldes y concejales 
son electos democráticamente, sin que sean dele
gados por un órgano superior. 

II Uno de los impactos más impor

tantes que trae la elección po

pular del alcalde, es la resignifi

cación de lo público por la via 

democrática. 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, más próximo a la sociedad 

local. En ese sentido, se convier- I 

te en el primer eslabón del nue

vo poder público estatal.

-------1

Este hito histórico de los gobiernos locales de la 
región, significó, a su vez, abrir uno nuevo: la pro
fundización de la vía ciudadana de la «participa
cióm., con lo cual la salida a la crisis de goberna
bilidad de la gran ciudad latinoamericana puede 
encontrar nuevos cauces. 

El paso de la representación a la participación pue
de ser posible que se desarrolle gracias a que la 
ciudadania tiene la posibilidad de optar por can
didaturas y programas, que en muchos casos pue
den representar alternativas distintas de desarro
llo urbano. Antes esto era imposible, debido a (lue 
la delegación de la autoridad y de su programa de 
gobierno desde un poder vertical impedía interpre
tar la diversidad de la población y, además, intere
sar a la ciudadanía en solucionar sus necesidades '-'. 

La ciudad y su gobierno muni, 
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La ciudad y su gobierno municipal 

Uno de los impactos más importantes que trae la 
elección popular del alealde, es la resignificación de 
lo público por la vía democrática. Primero, porque 
expresa la ruptura de un tipo de município delegado 
desde un poder central y distante, hacia otro cons
truido -inversamente- desde la comunidad y, por 
tanto, más próximo a la sociedad local. En ese senti
do, se convierte en el primer eslabón del nuevo po
der público estatal. 

Segundo, porque hay una nueva forma de construc
ción de la voluntad colectiva de la ciudadanía, que 
surge de la discusión, debate y adscripción a los pro
gramas de gobierno propuestos por las candidatu
ras. Esto no ocurría, porque no se debatía la ciudad y 
menos la posibilidad de su gobierno, porque la po
blación estaba enajenada de esa posibilidad. 

Adicionalmente se debe señalar que la elección de 
las máximas autoridades de las ciudades metropoli
tanas introduce un saludable equilibrio de poderes y 
permite augurar la posibilidad de la 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 político 
distinto al nacional'6. Yesto que podría ser un factor 
democrático de equilibrio de poderes termina sien
do, en algunos casos, un motor innecesario de con
flictos debido al estilo de los liderazgos existentes. 
Por ello también las ciudades y sus gentes empiezan 
a sufrir los estragos: desínversión, informalización 
de las actividades urbanas y de las relaciones socía
les, desinstitucionalización, etc.'7. 

Se fortalece el poder local sobre la base de tres pun
tales: primero, por la ampliación de los niveles de 
representación y participación de la sociedad en el 
Estado, lo cual hace abrigar un ensanchamiento de 
la democracia; segundo, por el reconocimiento a la 
autonomía local, que se expresa en la posibilidad 
que tienen los municipios para diseñar las modalida
des de gobierno que crean más conveniente. Este he
cho representa un respeto a la diversidad y apunta 
hacia la descentralización estatal; tercero, por que las 
autoridades locales electas tienen el mandato popular 
de conducir y orientar el desarrollo urbano de las ur
bes y, además, re-significar democráticamente lo pú
blico en la ciudad, en el poder yen el gobierno. 

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

cojan a sus mandatarios mediante el sufragio. El 
cambio en el mecanismo de selección de las autori
dades abre la posibilidad para que la población ejerza 
la condición de ciudadanía, produzca un saludable 
refrescamiento de la escena local y una transfor
mación importante de la organización 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 número de 
votantes en cada una de las sucesivas elecciones loca
les y, además, porque votan más personas que en los 

comicios nacionales. Esto conduce a la ampliacíón de 
la participación electoral y, por tanto, de la base social 
de sustentación de los municipios. 

Por eso la irrupción de nuevas fuerzas y movimien
tos políticos que se expresan en las elecciones cues
tionando al tradicional sistema político. De igual 
manera, se avizoran nuevos liderazgos surgidos de 
la legitimidad de su trabajo local, que el anterior 
mecanismo de delegación impedía. Allí están los 
casos, por ejemplo, de Colombia donde llegan a la 
Alcaldía sacerdotes, en Bolivia y Ecuador toman el 
poder municipal dirigentes indígenas, en Chile las 
mujeres asumen la responsabilidad o en Brasil los 
dirigentes obreros se convierten en alcaldes. 

Se debe tener en cuenta también que, gracias a las 
reformas estatales, el municipio ha podido poten
ciar la promoción de nuevos sujetos sociales, debi
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do a su condición estructural: ser el aparato estatal 
más próximo a la sociedad civil y, por tanto, de la 
cotidianeidad. 

La hora de los alcaldes 

Esta mutación originada en la escena local, por su 
carácter y profundidad, comienza a tener repercu
siones a nivel nacional. Por un lado, este proceso 
tiende a cambiar la forma de organización del Esta
do, porque se vive una transición de una estructura 
estatal que organiza las competencias por sectores y 
delega la autoridad desde un vértice centralizado 
(Presidencia de la República], hacia una base territo
rial que privilegia la representación y la participación 
social. En ese sentido, la descentralización tiene la 
virtud de convertirse en la correa de transmisión de 
las transformaciones del centro a lo local y viceversa. 

Las reformas al sistema polítieo que introduce la 
desmonopolización de las candidaturas por parte 
de los partidos políticos trae importantes efectos 
en los escenarios locales y nacionales como, por 
ejemplo, la irrupción de nuevos movimientos socia
les o la renovación de los clientelismos. De igual 
manera, la reelección de autoridades permite una 
política de continuidad, desterrando a nivel local la 
anacrónica Ley del Péndulo -que tanto daño ha 
hecho, al fundar periódicamente el país o lo local-o 
Pero no se puede negar la posibilidad de que por 
esta via se puedan fortalecer los partidos políticos 
tradicionales o los caudillismos locales. 

Y, por otro Jada, hay un cambio y ampliación de las 
instancias y modalidades de representación y parti
cipación IH. La representación surgida desde los par
tidos políticos se relativiza frente a las nuevas moda
lidades; tan es así que nuevos liderazgos y actores 
sociales aparecen. Hay en definitiva, un remozamiento 
del liderazgo, la representación y la participación lo
cal que comienza a tener alcance nacional. 

Muchos de los alcaldes exitosos empiezan a tener 
figuración política en ámbitos superiores y a dispu
tar electoralmente las gobernaciones, diputaciones, 
ministerios y presidencias. De allí que se vaya convir
tiendo en una constante en América Latina que Al
caldes se conviertan en potenciales presidenciables '". 

El caso ecuatoriano es uno de los más interesantes. 
El 10 de Agosto de 1992 ocurre un hecho inédito en 
la historia del Ecuador: Sixto Ourán Ballén, ex alcal
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de de Quito, asume la Presidencia de la República; 
León Febres Cordero, ex Presidente Constitucional, 
se convierte en alcalde de Guayaquil y Jamil Mahuad, 
ex-candidato presidencial, llega a la alcaldía de Qui
to. Pero aun hay más. El Ecuador, país con una vieja 
tradición municipalista, confirma esta tendencia ge
neral en la justa electoral de 1996: Abdalá Bucaram. 
Ex-alcalde de Guayaquil, reemplaza a Ourán Ballén, 
ex-alcalde de Quito, en la Presidencia de la Repúbli
ca. Los alcaldes de Guayaquil, León Febres Cordero, 
y de Quito, son reelegidos. Los cuatro provienen de 
cuatro partidos politicos distintos y ganan sus res
pectivas elecciones de forma polarizada. 

De allí en más se ratifica este hecho político novedoso, 
cuando se constata que algunos Presidentes fueron 

-[ Se debe tener en cuenta tam

o bién que, gracias a las reformas 

estatales, el municipio ha podi

do potenciar la promoción de 

nuevos sujetos sociales, debido 

a su condición estructural: serel 

aparato estatal más próximo a 
i 

la sociedad civil y, por tanto, de 
ila cotidianeidad. ------1-

previamente alcaldes de ciudades importantes. Allí 
están los casos de Armando Calderón Sol de San Sal
vador en El Salvador, de Álvaro Arzú en Guatemala, 
de Amoldo Alemán en Nicaragua o de Andrés Pastrana 
en Colombia. A ellos se deben añadir los nombres de 
ciertos alcaldes que aspiran a la presidencia con op
ciones reales, como Tabaré Vásquez en Uruguay20. 

¿Por qué los alcaldes de las grandes ciudades se 
transforman en candidatos presidenciales? ¿Se tra
ta de un nuevo comportamiento político-electoral? 
Indudablemente que sí. En su explicación se pue
den ensayar algunas de las siguientes hipótesis. 

En primer lugar, se debe mencionar que el peso ele 
las ciudades metropolitanas es cada vez mayor en i<l 

política actual de América Latina. En esa línea de 
reflexión abonan la concentración de población en 
las ciudades -mayor aun del electorado-, la conside
ración de la ciudad como un actor relevante en los 
procesos políticos, el fortalecimiento de los poderes 

-
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La ciudad y su gobierno municipal 

locales en el marco de la reforma del estado y el 
progresivo proceso de urbanización de la política. 
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
ción de gobiernos de lejanía física y funcional. 

En segundo lugar, las políticas de descentraliza
ción han valorizado el rol de los municipios, apa
reciendo como los órganos estatales más vincu
lados a la cotidianeidad y más próximos a la so
ciedad civil. Hay un proceso de transformación 
en la relación sociedad-estado que se expresa en 
la aproximación de la socieclad civil al municipio 
a través de las nuevas formas de participación y 
representación de la población y del otorgamiento 
de más poder a los órganos autónomos. Se los 
considera de servicio eminentemente urbano, ca
paces de promocionar -por su carácter omnipre
sente en el proceso de contacto con los habitan
tes- a nuevos sujetos sociales como Jos jóvenes, 
deportistas, mujeres, ambientalistas, etc. 

Los municipios, al menos de las ciudades metropo
litanas, a diferencia de los otros organismos estata
les, desarrollan múltiples tareas que en muchos ca
sos, por su origen y significación, tienen influencia 
nacional. Adicionalmente se debe señalar que el ejer
cicio del poder local genera menos desgaste políti
co que el nacional, por el sentido que tiene la obra 
física y porque las demandas fundamentales de la 
sociedad se dirigen hacia el poder central. 

El desencanto que produce la crisis se canalíza pre
ferentemente hacia el nivel central, revalorizando 
la acción alcaldicia. De esta manera los municipios 
de las ciudades más grandes se convierten en los 
lugares donde los nuevos actores políticos tienden 
a manifestarse. De allí que los alcaldes tengan en la 
actualídad mejores posibilidades de reelección y, a 
su vez, un puesto privilegiado en la disputa por la 
presidencia de la Repúblíca. 

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

Como síntesis, se puede señalar que las caracterís
ticas del modelo de globalización, del ajuste es

tructural y de la urbanización están produciendo
 
nuevas y más complejas formas de integración so

cial. Se erosionan las creencias colectivas y se
 
redefinen las identidades, tanto sobre la base de
 
nuevas centralidades políticas como de la
 
mercantilización de las relaciones sociales21 

•
 

En ese contexto la política y lo político reducen su con

dición de elementos unificadores de la vida social, y
 
resignan su cualidad de articuladores de las diferencias
 
(Lechner, 1996, 9). Pero también se puede percibir que
 
la política estructurada originalmente alrededor de la
 
ciudad-estado o del Estado nacional, según el momen

to histórico que se trate, empieza a posicionarse alrede

dor de la triada mercado-ciudad-estado.
 

-$ Notas 

l.•L;¡ palabra Municipio -Municipium- es de significación ro

mana en su origen y fue aplicada a ciertas ciudades de Halia
 
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 política subordinada a Roma, pero conservando una
 
autonomia más o menos amplia•. (Posadas, !\. 1986).
 

2. Esta afirmación muestra que la mayor autonomía local no
 
es por sí misma una garantía de mayor democracia.
 

3.•El Cabildo sí era .democrático> en la medida en la cual su 
autoridad provenía 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 
representación del vecindario. Ahora bien, ese vecindario ex
cluía, en estricto sentido, a los indios y negros, a las mujeres, 
a los menores de edad y, para la mayoría de los propósitos, 
también a los pobres y a los clérigos, vale decir, a la mayor 
parte de la población.> (Landázuri, 1983, 193). 

4. Con la consigna de .viva el Rey, mueran los chapetones> 
se constituyó el primer intento de gobierno colonial autono
mista, con los nobles eriollos como agentes históricos y como 
manifestación del espíritu de revuelta del propio pueblo. 

5. Esta evídencia histórica confirma que la descentralízación 
o la centralización existen independientemente del tipo de 
organización estatal: unitaria o federal. 
6. Que se expresa, por ejemplo, en el fortaleeimiento del 
presideneialismo en todos los países de la región, que inclu
so llega a los gobiernos locales donde los ejecutivos se ~'or

talecen en desmedro de los parlamentos. 

7. Municipio de ciudadanía restringida, en tanto las autoridades 
municipales son elegidoS democráticamente por una amplia base 
social, pero mantíenen limitados mecanismos de participación y 
representación, así como un poder real pero limitado. 

8. En este contexto se inscribe el neologismo de la "glocali
zaeión" afirmado por Rieharson y tiene mucho más sentido 
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el hecho de que IJ globalizJeión no es unJ determinación 
exógen3 a lo local, sino parte eonstitutivJ. 

9. AmérieJ LatinJ tiene 2 eiudJdes con más de 15 millones de 
hJbitJntes; 28 que tienen m<Ís de un millón y 35 que pasan 
de 600.000 hJbitJntes. Esto significa que en la región hay 
m<Ís de 65 áreas metropolitJnJs. Desde fines de IJ déeadJ del 
setenta y con el proceso de redemoeratizJeión que vive la 
región, el número de municipios se inerementJ notablemente. 
En la aetuJlidad son m<Ís de 16.000 los municipios. 

10. LJ pobbción urbJnJ tiene un crecimiento espeetaeulJr 
que VJ del 41 % en 1950 JI 77 % en el Jlio 2000, situación 
que hJ lIevJdo J que IJ tasa de urbJnizaeión se haya reduci
do de 4.6% J 2.3% en los mismos Jños. 

11. LJS posibilidJdes de gestión de eJda municipio dependen 
de IJS relJciones que estJblezeJn con el poder eentrJI. LJ falta 
de recursos económicos y IJ búsqueda de legitimidad politiea 
de IJ5 JutoridJdes 10eJles y nJeionJles, son IJS eJUSJS que 
introducen el c1ientelismo JI interior del propio EstJdo, como 
proyección del c1ientelismo político hJeiJ IJ soeiedJd civil. 
MientrJs los municipios son autónomos polítieJ (autoridJdes 
eleetJs) y JdministrJtivJmente (eompeteneiJs sulleientesl, son 
dependientes del poder eentrJI en lo económico. 

12. Hay que tener en euentJ que m<Ís del 75 por ciento de 
los municipios de América Latina son suburbanos y rurales, 
y muchos de ellos de ereJeión reciente; esto es, municipios 
pequClios de bJse rurJI y con poeJ trJdición institueiol1Jl. 

13. Este proceso tiene lugJr en el mJreo dclnuevo FJntJsma 
que recorre LJtinoJmériea: IJ descentralización. Dentro de 
IJ rcformJ del estJdo que vivimos hJY unJ disputJ de IJ 
eentrJlidJd, que se expreSJ bJjo dos proyectos: el uno inscrito 
en IJ deseentrJlizJeión y IJ deseoneentrJción y, el otro, en el 
deseentrJmiento. Asi mientrJs el primero buseJ IJ redistribu
ción de la centrJlidJd, el segundo persigue -por medio de IJS 
privJtizJeiones- IJ pérdidJ de la ccntralidad, propiJ de lo pú
blico, lo político y lo estJtJI. LJ desccntrJlizJción fJcilitJ IJ 
pJrticipación y b privJtización hJce lo contrario. 

14. LJ ofertJ de IJ empreSJ se rige por criterios mercantiles 
dc ellcienciJ y produce cJmbios signillcativos JI interior del 
municipio y en su rclJción con la población. Tiende a 
sectoriJlizJr el mercJdo sobre IJ base de que cada servicio 
ereJ su propia c1icntcIJ, J espcciJlizJr IJ Jcción municipal cn 
los servicios -con lo CUJI las tJsas tienden J imponer su 
lógica tributJriJ sobre los impuestos- y J corporJtivizJr b 
gestión públieJ, limitando de cstJ mJnera IJS formas de re
prescntación sociJI, segmentJndo la sociedJd y distanciJn
do JI municipio de la poblJción. 

15. Pero es justo señJlar que por estJ víJ elcctorJI también 
se puede fort,liceer y IcgilimJr J cicrtos CJciqucs locales, 
como ocurre en EeuJdor o ColombiJ. 

16. En IJ actuJlidJd, en IJ mJyoríJ de las ciudades mctropo
litJnJs IJtinoJmerieJnJs los Jlealdes electos son de signo 
contrario al del Presidente de la RepúblicJ. Allí están, por 
L~jcmplo, las Jlealdías dc Bogot<Í, Montevidco, Lima, La Pn, 
SJntiJgo, México y Quito. 

17. Los casos m<Ís extremos son: la ciudJd de LimJ que se 
convirtió en cl escenario de conFrontJción entre el prcsidcn
te Fujimori y el "Icalde Andrade o el CJSO actual del JeFe de 
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Gobierno del Distrito Federal de México, Lópcz ObrJdor, y el 
Presidente de México, Fox. 

18. Ecuador y Brasil, han corrido distinta suerte porque mientrJ5 
el primero se estancó en el proceso, el segundo Jmplió IJS FormJ5 
de participación y representación política. Hay una tendencia al 
incremento de la participación mediante la legislación sobre reFe
réndum (Venezuela), consulta municipal (EeuJdor), CJbildo abierto, 
veeduría ciudadana (Colombia), defensoría del pueblo (PJraguJY). 
También hay nuevos cauces institucionales de pJrtieipJeión de IJ 
población sea, por ejemplo: por grupos de poblJeión (mujeres, 
negros, discapJcitadosl, por la prestación/producción de servi
cios, por sectores o ámbitos territoríales (BrJsil, ColombiJ), por 
los lIamJdos presupuestos pJrticipJtivos (BrJsil) o a través de los 
plJnes estratégicos (ArgentinJ, Chile). 

19. Esto signifieJ que hJY que elegir bien a los JlcJldes de hoy, 
no solo por las responsJbilidJdes que tendr;ín en el Futuro in
mediato de una sociedJd local, sino porque J mediano plazo 
serán opciones reales para dirigir los destinos nacionJles. 

20. Pero también en Europa se empiezJ a conocer estc k
nómeno, cuando el ex alcJlde de Lisboa, CesJr SJmp,'¡o, 
lIegJ J IJ PresidenciJ en PortugJly JJeques Chirac cx Jlealdc 
de París gobiernJ los destinos de FrJneiJ. 

21. Un ejemplo de csta situJción lo brindJ IJ prestJción de 
los servicios urbJnos, cuando define un tipo pJrticular de 
relación: el ciudJdano (criterio político) dejJ de ser tal pJr,' 
convertirse cn usuario (consumidor), contribuyente (Jdllli
nistrJtivo) o cliente (económico). 
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