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Lo valioso de la tesis es que obliga al Individuo a 
enfrentarse a un obstáculo que sólo con creatividad y 

disciplina, capacidad de interpretación y slntesls, 
coherencia mental, habilidad de redacción y firmeza de 

carácter puede ser salvado 

Universidad Nacional Autónoma de México 

El objetivo de la disciplina de la polltica comparada 
consiste precisamente en que, mediante el contraste y la 

comparación de lo que no es idéntico, se puedan conocer 
mejor las peculiaridades distintivas de los diversos 

sistemas pollticos. Sólo mediante estas comparaciones 
somos capaces de conocer mejor nuestro propio sistema 

polltico. 

Francisco Gii VI/legas 

Please allow me to Introduce myself 
l'm a man of wealth and laste 

l've been around for a long, long year 
Stole many a man's soul and faith 
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INTRODUCCIÓN 

La importancia y dimensión de los gobiernos locales en el desarrollo de las naciones y los 

individuos suele minimizarse por el contacto cotidiano y pernmncntc que los habitantes 

licncn con este íunbito de gobierno. i\I ser In primera organización polltica disciiada para 

decidir y adminislrar una gama limitada de políticas públicas en territorios relativamente 

pequeiios. integrada tanlo por autoridades electas reunidas en un órgano colegiado de 

dccisit'n1 como por funcionarios designados encargados de lus t'1rcas opcralivas. los 

gobiernos locales -término que generaliza las dif'crcntcs denominaciones que éstos pueden 

adoptar como municipios, municipalidades, condados, cantones, entre otros-se convierten 

en la referencia inmcdiala de la sociedad para la dotación de los servicios públicos h:isicos. 

la rcprcscntacit.'111 y defensa de sus intereses, y la atcncil1n en pri1ncrn instancia de todu la 

serie de requerimientos sociales que surjan en sus demarcaciones. 

Esta relación tan cercana y comtm puede restar importancia a su función como 

promotor de la participacÍlín ciudadana. el desarrollo económico y regional de los países. y 

la idenlidad cultural de los ciudadanos. Asimismo. descmpeiios poco satisfitctorios y 

resultados de gestión limilados pueden conducir a un descenso en las expectativas y 

legilimidad que In población otorga a su gobierno más próximo. hecho que puede verse 

rellc.:jado en la desconlianza hacia las autoridades, el cuestionamiento al pago de impuestos 

y tari füs. así con10 ln~jos niveles de participrición social. Sin c1nhargo. las curactcristicus 

inherenlcs que poseen los gobiernos locales los convierten en nrganizaciones 

indispensables en la vida de los estados modernos. 

En el caso de l\,léxico. el papel de cslc :imhito ha sido discreto. limitandosc en 

ocasiones a ser un mero prestador de servicios delegados por los gobiernos estatales y 

ll:deral. l lno de los orígcrn:s de este ll:númcno puede encontrarse en la nula importancia 

que los co1nicios habían tenido en la designación de las nutnridades municipales. lo cuaL 

aunado a la carencia e.le 1nedins para la rendición de cuentas al téi·mino de la gestión. ha 

li111iladll el prnccsn de formación de vínculos sólidos entre ciudad:mos y gobierno que 

lhcilitcn el ejercicio del poder y aumenten la legitimidad de las autoridades. 
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La percepción promedio que la población ha tenido sobre el municipio ha sido la de 

un gobierno con poco interés en sus habitantes, un espacio previo al acceso a mejores 

posiciones políticas y un prestador de servicios que, en la mayoría de los casos, lo ha 

realizado sin los estándares mínimos de calidad necesarios, con altos costos financieros y 

en medio de dudas sobre la honestidad de sus acciones. 

Sin embargo, a partir del inicio de la década de 1980 los gobiernos locales mexicanos 

comenzaron a experimentar modilicaciones sustanciales que han cambiado totalmente su 

perspectiva a f'uturo motivados, principalmente, por la alternancia c1; el poder político local, 

la sofisticación de las demandas sociales y la tendencia en d au111c11to de la población 

urbnna. 

Aunado a las ventajas que ha signilicado una competencia política real y la cada vez 

mayor incursión de los habitantes del ámbito local en las decisiones que afectan a sus 

comunidades, las trunsl'ormaciones mencionadas también hun representado la aparición de 

nuevos problemas que se han unido a los tradicionales rezagos del municipio mexicano. 

La carencia de recursos, la altu dependencia financiera y política hacia los ámbitos 

estatal y lcdernl de gobierno, así como la precaria proICsionnlización de los servidores 

públicos municipales. entre otros. se han agudizado por la l'ulta de continuidad de los 

escasos planes y programas municipales de mediano y largo plazo, la fragilidad y folla de 

independencia de In ndministrución pública local. la escasez de personal capacitado e 

imparcial que atienda con eficiencia las nuevas y complejas demandas sociales, y In rigidez 

en los modelos de organización administrativa local que impiden la adopción de estructuras 

novedosas para afrontar los retos actuales. 

La Encuesta de Gestión Municipal realizada por el Centro de Investigación y 

Docencia Económicas y el Instituto Nacional de Estadística Geogru11a e lnl'ormática en 

11J93 demostró que el gobierno local mexicano presentaba atrasos considerables tanto en 

sus estructurus como en sus procesos, bajos niveles de conocimiento ~y capacidades 

político-técnicas de los funcionarios locales, procesos estáticos de planeación con poca 

opcrncionalizacitln y una escasa utilización de csquc111us~ 111étodos o tccnologíus 

innovadoras en la administración en su conjunto, 

2 



Con el lin de disminuir los cli:ctos negutivos de estos hechos se lmn plunlcudo 

diversas estrategias que van desde mnpliur el mandato municipal a cuatro o seis aiios, 

incorporar en la legislación la reelección inmcdinlu de las autoridades municipales, In 

elección del presidente municipal, el sindico y el ayuntamiento mediante boletas separadas, 

entre nlrns. Aunque estas propuestas son v:Hidas y han demostrado su runcionamicnto en 

democracias consolidadas, se ha dejado de ludo en el debate sobre la reforma municipal en 

l'vléxico la posibilidml de incorporar figuras de organización mlminislraliva 

complc1rn:nlarias a las existentes con el lin de .adecuar a los gobiernos locales a In nueva 

realidad del país. 

En este sentido debe dcslucarsc que actuulmcnlc el municipio mexicano se estructura 

adminislrnlivamentc sólo mediante un esquema único de gobierno local multipropósilo 

integrado por el ayuntmnicnlo -presidente municipal, síndicos y regidores-y los demils 

runcionarios que se designen para la atención de los asuntos locales. Estn organización 

interna predominante sólo se hu complementado por creaciones de las entidades li:dcrativas 

como In son las autoridmlcs municipales auxiliares y los municipios regidos por el derecho 

consuetudinario. también conocidos como municipios de usos y costumbres. 

Estas opciones de organización local han moslrndo su capacidad de respuesta en 

detenninadus etapas y circunstancias históricas del país. Sin embargo, a medida que los 

requcrimic.:nlns sociales se han vuelto mils complejos y la competencia política ha obligado 

a la dich:nciu en intervalos mús cortos. los esquemas 1ncnciunados lnmbién lmn presentado 

delicieneias importantes para sulislitccr la totalidad de las necesidades locales. 

Al respecto puede observarse que el modelo administrativo municipal contemplado 

en la actualidad tanto en la Constitución como en los onlcnmnicnlos legales cslalulcs ha 

propiciado la presencia de un prcsillcncinlismo excluyente en la toma de decisiones y la 

gcstiún ad111inistrntivu. l..u elección del presidente municipal y el nylll~tainicnto a través de 

la 1i·1rmula de planilla permite la fonnación de una mayoría partidista a ravorllcl ejecutivo 

local que acota signilicativamenlc la representación de posiciones dislintasa Í:is del partido 

político en el poder. 

Este lcnómeno -presente en la mayoría de los municipios sin ii11pártar su tamaño. 

pt1hlm.:iún. uhicncilin gcognifica o partido gol,icrnunh.!-1{(; 'ruc ,atendido \.tl~~~tntC nños al no 



estar comlicionado el arribo al poder a la rcali~ción de elecciones confiables y competidas. 

Los alcaldes pueden -a pesar de que esta tendencia está decreciendo-tomar decisiones de 

gobierno a su libre albedrío, sin consenso, fuera de la legalidad y destinadas a favorecer 

sólo a algunos sectores de la población sin que existan contrapesos políticos y técnicos, 

dejando de lado el principio republicano de división de poderes en el ayuntamiento por el 

que se garantiza la defensa y representación de los distintos intereses en el órgano 

colegiado de decisión. 

Lo que se consideró en principio una IOrmula ·exitosa pura atender los problemas 

municipales -evitando lu "excesiva" discusión de las soluciones entre miembros de partidos 

polítkos dilcrcntes-ha tergiversado en un sistema que impide la incorporución de puntos 

de vista complementarios y que fomenta In toma de decisiones verticales aún cuando éstas 

se realicen por autoridades locales sin las capacidades pollticas y técnicas suficientes. 

De igual forma, el modelo municipal actual conducen una escasa o nula delimitación 

entre los asuntos estrictamente políticos de los administrativos, es decir no separa con 

claridad las funciones y alcances de los conceptos gobierno y administración, lo que da 

como resultado que los aspectos técnicos para la prestación de servicios se vean altamente 

inlluenciados por determinaciones partidistits, en la mayor parte de los casos :~jenos a los 

requerimientos prioritarios y más cercanos ni bloqueo gubernamental, protagonismos 

personales y la lucha electoral. 

En este sentido es conveniente destacar que el término gobierno se relicre ni liderazgo 

moral y político sobre una comunidad con dos dimensiones especílicas: definir qué se 

quiere hacer en henelicio del grupo y encauzar las voluntades hacia el objetivo truzado. Por 

su parte. la administración abaren actividades concretas y cuantificables. es decir es una 

ocupación tangible que requiere capacidades y conocimientos complcmenturios a las del 

liderazgo político. por ejemplo la organización del trabajo y la optimización de los recursos 

en los procesos productivos. 

De esta forma, no es conveniente que lns mismas personas electas para gobernar sean 

también los responsables del conjunto de lu administración, hecho que se repite 

sistemúticamente en los municipios mexicanos. Existe una amplia variedad de ejemplos que 
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han demostrado las incapacidades y limitaciones de los políticos en el ejercicio de 

administrar y viceversa. 

El cstmlo ideal no es In separación tajante de ambos conceptos sino su 

complementación mediante la designación del personal adecuado paru cada ámbito. Los 

riesgos de no realizar aeertudnmcnte este proceso -que a simple vista no parece tener 

mayores dificultades-son, por un ludo, contur con gobiernos altamente populares pero 

lorpes y. por el otro, llegar a la forma tccnocrtítica de gobierno consistente en e.1 manejo de 

los asunlos del Estmlo -incluyendo ul municipio-por técnicos sin ninguna· sensibilidad 

política. 

Eslc hecho se relaciona dircctmnente con uno de los principali:s problemas· del 

municipio mexicano actual: la escusa profcsionaliznción de losli111cionarios' 111unidipi1lcs. 

La mayor purtc de las auloridadcs locales no poseen áperie1;ein ni capacidad para 

administrar. siendo sus principales atributos -en el mejor de los casos- la habilidad en la 

lucha por el poder y la oblención de la simpatía popular. E;1 la mayoría de los casos, los 

"políticos" trasladados al tirea de gestión han p'rescntndo delicicncins notables que 

conducen a gestiones no salislitctorias para los habitantes de sü circwiscripción y n .la 
' . 

pérdida de conlianza en las inslituciones municipales por malos •manejos. corrupción. 

improvisación y violaciones recurrentes u lu lcgulidud. 

Por otra parte. los municipios que comparten conllictos por sti proximidad gcogrúlica 

110 pueden organizarse eonjunlmnentc pnru la atención de 11110' o :dcÍcrmiimdos servicios 

debido a la limilación para formar unidades de gobierno local extÍ'atcrritorial .• según lo 

pn:vislo por el artículo 1 15 conslitucional. En la actualidad es em;¡nco pensar que sólo hay 

!res úreas metropolitanas o conurbadas -Ciudml de México. Guaditlajarú y Monterrey- ya 

que de acuerdo con cilras oliciales en el país existen alrededor de 145 cimladcs medias que 

i'orman co111inuidades geogrúlicas con olros municipios. en ocasionésde estados diferentes. 

y cuyos problemas requieren soluciones mús allú de los convenios· de 'colaboración y 

asociación conlcmpladns en la legalidad vigente. 

Snlm: el caso de las unidades locales complementarias creadas por.las autoridmles 

cslatalcs. los municipios de usos y coslt1111bres en el estado de Oaxuéa représentun una 

\.'Xpcricncia e.le gobierno basada en el rcconoci1nicnlo dC i'ús pr(1cÚcas nnccstrnlcs de 

~~~-::·-;:··:::_:-:-... ~·.-:....~'-'-~~~,,_~::."·r-:-·-;~~'ID:...~~.;;..,...-..,-..,.._.,,TH1'.it~~~~.::7~~-=-.!:.~"'-=-0= 
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administración comunal. Aunque ha sido una opción útil en términos de costos en la 

gestión local y respeto a las prácticas de los pueblos indígenas, sólo se hn implementado en 

esa entidad cuando existen aproximadamente diez millones de indígenas en el país. 

Las críticas más comunes a esta peculiar forma de organización resaltan la 

incompatibilidad de los usos y costumbres con el respeto de los derechos ll111damentales de 

los individuos, la polarización entre los habitantes de las etnias y la segregación de los 

grupos indígenas del resto de In población. 

Por último, las autoridades municipales auxiliares, pese a ser instrumentos valiosos 

para la representación del gobierno local en las comunidades alejadas de la cabecera 

municipal, en la mayoría de los casos limitan sus funciones u cuestiones de orden público, 

seguridad y vigilancia en la prestación de algunos servicios públicos. Asimismo, las 

limitaciones impuestas por algunos ejecutivos locales a esta clase de uutoridadcs y los 

excesos de protagonismo de estos últimos respecto de las disposiciones del ayuntamiento, 

han disminuido la capacidud de coluboración entre ambus instm1cias, lo que hn repercutido 

de manera negativa en el desempeño del municipio en su conjunto. 

Los retos expuestos para la clicicncia de los gobiernos locales se han presentado en la 

mayor parte de los países que reconocen a los municipios -o sus equivalentes-como base 

de su división territorial y administrativa, a medida que los requerimientos sociales 

neccsilan respuestas de alta complejidad técnica y las dilCrcncins entre las localidmlcs se 

agudizan. 

Dos experiencias cercanas ni caso mexicano, Estados Unidos y Esp~~n,'.hnndisciindo 
diversas opciones de rcspucstu que ·pueden considerarse 

planteados que enfrenta México en In actualidad. · 

problemas 

En ambos casos la descentralización, In aplicación de sistemas gc.rci1ciales,· la 

incorporación de gobiernos locales extraterritoriales. y, en:gcnc~al, la llcxibilidad de la 

legislación en materia local han sido las estrategias generales n seguir para clicicnta·r la 

gestión municipal. 

· Se c:onsidcrnn experiencias prox11nas u México debido a que nmhos pulses dctcrmilmron In 
administraciún pllhlica en el pnfs: Es¡im1a intrmJujn lns primeras cstructurns ndministrntivns f~rnmlcs en la 
clilpa de la conquista y la colonia, mientras que de Estados Unidos se retomó el sistcmn ICdcrnl y de división 
de poderes que actualmente rige ni paf s. 
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Estados Unidos ha enfrentado las extraordinarias diferencias poblacionalcs, 

geognílicas, culturales y económicas que se presentan en sus comunidades a través ele Ju 

adopción de di fcrcntes opciones de administración local, según las ncccsicladcs de cada 

circunscripción. De esta forma, los condados, las municipuliclmlcs y los 111unicipios pueden 

elegir su estructura interna, en términos generales, entre la forma colegiada de la Comisión, 

el tradicional modelo de separnción Ayuntamiento-Alcalde y el Plan Concejo-Gerente, ya 

que cada una de estas modalidades presenta diversas variantes ele acuerdo n la región y el 

estado en que se ubiquen los gobiernos locales. 

El Plan Concejo-Gerente ha sido la estructura administrativa que ha tenido una 

aceptación generalizada en los últi111os aiios debido a que separa las funciones que realizan 

los politicos -los miembros electos del ayuntamiento incluyendo al alcalde-de las tareas 

ad111inistrativas que requieren personal capacitado, profesional e imparcial, logrando altos 

niveles de legitimidad entre los ciudadanos. Asimismo, esta for111a de organización interna 

gerencial ha sido adaptada en diversos países, en especial aquéllos con sntisfoctores 

sociales b:isicos cubiertos, aunque su aplicación también ha sido viable en contextos con 

mayores se111ejanzas al caso 111exicano, como lo dc111ucstra la instrumentación de progra111ns 

pi loto del Plan Concejo-Gerente en Honduras en la década de 1990. 

Un caso peculiar en la administración local nortca111ericnna lo constituyen los distritos 

especiales los cuales, junto a las unidades de gobierno 111cncionadas, conforma el universo 

de los tipos de gobiernos locales en ese país. Su principnl característica radica en que están 

disc1iadns para prestar un servicio específico que puede traspasar las fronteras tradicionales 

de Jos gobiernos locales y cuyo 111ancjo es 111ás cercano a la ad111inistración privada. 

Por su parte, en Espaiia existen dos tipos de gobierno local: los entes 

constitucional111cntc gurantizados (111unicipios, provincias y la administración local insular 

de cabildos y concejos) y los entes opcionales (agrupaciones suprnmunicipalcs co1110 las 

enmarcas. las úreas metropolitanas y las mancomunidades). Este último. aspecto es 

destacable por ser la respuesta al problema mús comÍln de los gobiernos locales en ese país: 

el infnununicipalismo. es decir una gran cantidad de nnuiicipios pequeños én extensión y 

población y sin infraestructura búsica. para la gestión, parn lo cual forman agrupaciones 

municipales que les permite tener acceso a servicios que de otra manera sería mús dillcil 
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oblcner sin perder idcntidml y cierta autonomía territorial. Asimismo, u partir de finales de 

los mios ochenta se han comenzado. a aplicar modelos gerenciales en algunas ciu(Jadcs 

cspaiiolas similares al Plan Concejo-Gerente norteamericano. 

De esta forma, al identificar puntos de convergencia en las problemáticas enfrentadas 

en los lrcs países y al analizar las estrategias instrumentadas destinadas a eficicntar la 

gestión local. tu presente investigación busca introducir puntos de reflexión ·sobre temas de 

organización m.hninistrativa que permitan adecuar los gobiernos locales deÍ pi¡ís· a la nuevu 

realidad política y administrativa, así como explorar probables· vlns .,·de· ·acción 

complementarias a las vigentes en la actualidad. 

Para ello, se ha realizado un estudio comparado entre 'los gobiernos locales de 

Eslados Unidos, Espaiia y México con el fin de comprender de manera precisa cómo se ha 

organizado este !Ímbito de gobierno en cada país, emites han sido las. circunstancias 

particulares que llevaron a la aplicación de estrategias de administración y qué resultados 

han tenido para la eficiencia de la gestión pública. 

Aunque durante la elaboración de este trabajo se ha tenido presente la: enorme 

dilicultad de realizar un estudio comparativo cnlrc estos países debido .. Íl sus realidades 

sociales lan disímiles. se parte de la idea de que los amílisis coniparatlos tienen 'una miiplia · 

utilidad parn esclarecer las fortalezas y debilidades del país dcsd~ el cualse 1'1cv~ a~~bo, asf 
. . . '~; . : -_ ~ . . . .- ,• 

como ayudan a conocer -y en su caso aplicar-fórmulas exitosas: en .circünstaneias 

scmcjuntcs o con nlgunn vinculnción. 

Asimismo, este trabajo tiene como finalidm.I 11porlar: un estudio municip;I·· ¡¡·~.esta 
naluralcza a la serie de investigaciones sobre tcmi1s localc~.'lüc.'se. re;llizan en 'el. campus 

1\ca1lún de la Universidad Nacional, donde la mayor par'tl/dc. lc,;{ anúlisis n.uiÍ1ieipalcs se 

han enfocado a describir la probl.~mátiea ylus opd01ies,dc solución desde una pcrspecliva 

m1cionnl. 

De esta forma, el objetivo ~e111r~/d~\:.st~· tesii es cont.ribuir a la propuesta de nuevos 

modelos de organización mhi1inistrntiva ·para: los municipios mexicunos a partir de la·· 

descripción y amílisis de los gobicr;1·0~ lbcalesde Estados Unidos y Espaiia. 

Descritas las condiciones inÍperíuÍtes y la prnblemútica generul uel ámbito local en 

México. las hipótesis en las que ·se ·hasa esta invesligación parlen de .la afinm1ción de ~1.ue 



las estructuras administrntivas vigentes en que se organizan los municipios mexicanos no 

responden en su totalidad a los nuevos requerimientos políticos y de prcstución de servicios 

en Jos gobiernos locales del país. Asimismo, señalan que Ja divcrsidud de condiciones 

económicas. poblacionalcs, sociales y culturnles en México permiten lu incorpo~ación de 

modelos administrntivos que complementen a los nctunles csquemns de orgiir1izitción. Por 

último, se considera que a partir del análisis comparndo de las expericncius de organización 

administrativa en Jos gobiernos locales de Estados Unidos y España pueden presentarse 

opciones \'iablcs a considerar pura el caso 111cxicnno. 

El trabajo se inscribe en el estudio de la m.lministrnción pública como el conjunto de 

actividades prcordcnmlas pum la concreta persecución de tareas y lincs considerndos de 

interés público. En este escenario, el municipio es el ümbito de gobierno y ndministrnción 

búsico con ciertas funciones a cumplir en una relación societal de servicio. También se 

analiza al municipio como una comunidad asentada en un territorio, por Jo que se sitúa en 

el estudio de las formas de gobierno existentes, u saber los estados li:deralcs y unitarios. De 

acuerdo con los rcgimencs políticos que poseen los paises que intcgrnn el estudio 

compmado, se analiza al municipio norteamericano y mexicano desde Ja perspectiva li:dernl 

y. para el caso español. desde unn de las nuevas variantes de unión como Jo es el cstmlo 

aulnnómico. 

La metodología utilizada se basa en el nniílisis descriptivo y en el estudio comparndo 

rncdiunh.: pluntemnientos concretos que tienen siempre de fondo la cuestión acerca de la 

manera en que los gobiernos locales de Estados Unidos, Espiiñu y. Mcxico se organizan 

administrativamente ¡mra atender las necesidades de sus localidades. Estos, preguntas 

permiten una coordinación temporal y evitnn una mayor conJ'usión en un terna tm;vnsto y 

de dilkil homogeneización como es un estudio cornpura~h 'cn .púisbs' con realidades 

políticas. económicas y sociales divcrgcnlcs. En su111n, 1a-\'1~sérip~-i6n··~·I·~ ·la .nr~~A¡~¡1~ió'n',. 
interna de Jos gobiernos locales tiene prioridad frente a lns aspcct.is' ns:aJes:·clectoralcs, 

partidistas. d~ participación ciudadana, entre otros. 

La estrncturn del trabajo inicia con el ani1Jisis de los gi>bii.:rnns Jocules como base de 
. ' . 

la divisiún territorial y de In organización política y mlministrativa dentro del .li:derulismo. 
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puntuul izando lns cnructcrísticns de este sistema de gobierno y del modelo autonómico 

español como una de las variables contcmpor{mcns del modelo ICdcral. 

Los capítulos dedicados a In descripción y muilisis de los tipos de gobiernos locales 

en los países que integrun cstn investigación ocupan los apartados dos, tres y cuatro. Los 

tres capítulos tienen unn elaboración similar: inician analizando el sistema político de cada 

país, lcdcralismo en Estados Unidos y México, y estado autonómico en el caso español. 

Posteriormente se describe la estructura del gobierno y se hace un breve recuento de la 

historia de los gobiernos locnlcs en las tres experiencias. Por iiltimo, se señalan los 

dilcrentcs tipos de gobierno local y los modelos de organización interna que adoptan. En 

este sentido, el primero capítulo aborda las opciones de organización local en Estados 

Unidos, el segundo la estructura administrativa y los modelos de agrupación municipal en 

España y el capítulo cuarto mmliza Ju organización municipal en México. 

Cabe destacar que al linal de cada uno de estos apartados se detallan los aspectos 

tanto positivos como negativos de las variantes cspccílicas de gobierno local en cada país, 

así cnn10 se plantcun las primeras comparaciones con el caso mexicano. 

Por iillimo, la conclusión linal destaca las principales aportaciones que son Íltilcs 

consid.:rar en Méxi<:o para t<:n<:r gobi.:rnos municipal.:s con capacidad de respuesta a los 

r.:qucrimicntos de representación política y prestación de servicios piiblicos, llexibles a 

circunstancias coyunturales y que alcancen niveles búsicos de aceptación y legitimidad, de 

acuerdo a las consideraciones recabadas en cada uno de los capítulos del estudio 

comparado. En este sentido. las experiencias de incorporación de funcionarios 

proli:sionalcs a los asuntos técnicos y administrativos locales en Estados Unidos y la 

agrupación de municipios en Espafü1 para atender requerimientos comunes son los 

principales ejemplos viables a considerar en México de acuerdo con las nuevas condiciones 

.:n las que se dcsarrollu la vida municipal en el país. 

l.os resultados del <:studio comparado permiten plantear planes .al.tcrnativos de 

r.:l(ir·nrn municipal a futuro que devuelvan a este ¡imbito la valoración de'. l<;s .ciudadanos y 

"1s autoridades de otros úmbitns de gobierno como origen indispc'n~ahlc de 111~jores niveles 

d.: vida de los habitantes en los .:stados contcmponin.:os. 
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l. LOS GOUIEl{NOS LOCALES DENTRO DEL SISTEMA FEDERAL 

1.1. Dcliniciuncs y murco tc1írico. El fcderulismli. 

El sistema Jcdcral es considcrmlo uno de los medios nuis clicicntes para la atención de las 

demandas sociales con t11m estrecha vinculación n los valores democráticos al ser un 

sistema que promueve la dispersión y el control del poder, así como el mantenimiento de 

una sociedad plural que participa por medio de representantes en la toma de decisiones. 

Lu cnructcrística 1nós rcprcscntntiva de este sistema es la asociación de una serie de 

individuos y grupos para lograr objetivos de interés común, los cuales dilicilmcnte podrían 

ser alcanzados si cada uno de los miembros de In unión actuara de manera independiente. 

De acuerdo con uno de los principales teóricos del ICdcralismo, Daniel J. Elaznr, el 

punto de partida de cualquier teoría sobre federalismo debe buscarse en la etimología del 

propio término. la cual proviene del latín .fiJecl11.1· que significa convenio, alianza. En su 

opinión. las relaciones lcdcrales "subrayan la asociación entre individuos, grupos y 

gobiernos: las relaciones cooperativas que dan realidad n la nsociución. y la negociación 

entre socios corno base parn compartir el podcr"'. 1 

El federalismo surgió después de la conformación de las naciones y de los cstmlos 

mmlernos al retomar las experiencias de solidaridad y el deseo de pernmnccer juntos que 

hacen posible la individualidad de cada nación.2 Asimismo, el modelo federal apareció 

como un medio para contener ni poder y proteger la libertad y la justicia. De esta forma, el 

li:dcralismn se concibe como un sistema que crea una estructura de gobiernos compartidos 

a trn\'és de mllogobicrnos. permitiendo el respeto de la diversidad y asegurando la unidad 

de ci\'ilizaciún:1 

Antes de describir las principales características de este sistema debe señalarse la 

dili:rencia que existe entre los eonccptos federalismo y federación. El primero se rclicrc al 

1 ()anil'I .l. Elazar. "Estados Unidos: la 110-ccntrali1 .. nción cunstilucionalizmfa''. en Alici11 l lcrnúnde.t. 
<. 'hú\l'" (l'uord.). (.llacit11111 NuL'WJ Pc:dl'rali.rn10?. México, FCE·EI Colegio de MCxico. 1997. p. 153. 

? ··1.a indi\ idualidad de c;ida nnción cstíl constituida por la raza. la lengua. In hislurin. li1 religión. 
pero 1a111hicn por algo mucho mas tangible: por el conscntimicnlo t1ctual, por la voluntad t]Ue tienen las 
dikrcllll'S provinl'ias de un Esladu de vivir juntas'". l{odrigo Fcrminllez Cnrvajal. estudio prclirninm de 
l·:rnl·~1t1 Rl·nún. (.{!uli L'.\" 11110 Nal'ián:'. f\l:ulrid, Centro de Estudios Cuns1itucionales. 1989. p. l.IX. 

1 \'c!a~l' Cc!sar Díaz Cilrrcra. l~l l:"edcra/ismo Global. Madrid, Unión. 1981), p. 18. 
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mundo de lus ideas y las representaciones, mientras_ que el segundo se orienta hacia 

aplicaciones concretas del federalismo, es decir a las distintas organizaciones posibles que 

incorporen varias unidades autónomas al ejercicio de un gobierno ccntrnl sobre bases 

constituciotmles.·1 

La primera característica del federalismo' es la formación de un poder central que se 

sobrepone a intereses particulares luego de concretar Ju voluntad de unión. El gobierno 

nacional recibe una parte de la soberanía de las partes integrantes adquiriendo las facultades 

de representación del interés com(111 y atrayendo el uso coercitivo de la fuerza. 5 Por su 

parte, los miembros de la federación reciben un conjunto de garantías y son objeto de Ja 

implementación de acciones de alcance nacional destinadas a mejorar sus niveles de.vida. 

Para formalizar y hacer perdurable la unión se establece un contrato o convenio, por 

In general una constitución republicana, que asegura a todos sus integrantes cOntt_tr ~on 

derechos. limciones, focultades y obligaciones sin importar sus características particulares, · 

así como la coexistencia pacífica de los individuos basada en el respeto a : una. ley 

universalmente vítlida.6 La Constitución es la expresión concreta de soberanía ya que dota 

de operatividad al gobierno al conceder, limitar o negar poderes. Los actos que realice sin 

estar apegados a las disposiciones constitucionales son considerados nulos. 

Lo anterior tiene origen en la estructuración del sistema federal de Estados Unidos. 

Sus fundadores -hombres de negocios, pragmítticos, con desconfianza hacia el poder­

buscaron limitar, fraccionar y renovar continuamente a sus gobiernos mediante el 

establecimiento de un contrnto adoptado entre gobcrmmtes-gobernados y estados-Unión, el 

cual sólo podía rnodilicursc por acuerdo_ mayoritario de los representantes de ambas partes. 

La tercera característica del federalismo es la distribución de competencias· de 

acuerdo al concepto de descentralización polltica. El Estado divide sus funciones entre los 

·
1 Mauricc Croisat, El Fi!cAnlli.rnm en las /Jemocrac:ias CmU<.•m¡mrtim:as. Barcclonn. Editorial l lnccr. 

l l)IJ...J. Pr· 20~21. 
~ J{mlolfo Garcla del Castillo, /.o.\' Alunh:ipio.,. ,.,, ,\/Jxh:o. Los R,·10.\· mue el Puturo, México. CIDE­

lirupn Editorial Miguel Ángel Porrúa, 1999, p. 20. 
"Este argumento nparcce en principio en la obru .. La pat. perpetua .. de l. Kunt. quien ser1aló que para 

;1kanz;1r el objetivo de la paz -mediante la aplicación del derecho a todas las relaciones sociales-es 
necesaria una congregación de estndns en una ••federación mundial". lo que permitirfn cstahlcccr rclacimtcs 
pacílic<1s entre los inUividuos. Norberto Bohhio. Nicola Mallcuci y Gianthmco Pasquino, /Jh:L'imwrio de 
/'olíth·a. México, Siglo Veintiuno Editores, 1994, p. 6J 1. 
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l>rgunos centrales y cslutales bajo criterios operativos y lerriloriules. En el primer cuso, el 

gobierno central posee li1cul1adcs que afectan lu vicia de los pulses como un lodo. Para cslo 

se estructura en lrcs poderes: Ejecutivo (operador del aparato público), ·Legislativo 

(rcprcscntaeión social dentro del gobierno) y Judicial (encargado del orden jurídico y de 

solucionar los conllictos entre las autoridades centrales y las parles de la unión). El segundo 

se vincula a los valores republicanos de In autonomía política -división y contrapeso de 

poderes-y In participación ciudadana -el modelo óptimo de gobierno es el <¡ue se 

encuentra 1mis cercano y abierto a los ciudadanos-por lo que en el federulismo se habla de 

tres gobiernos políticos que dan identidad u los individuos: nacional, cslalal y local, cada 

uno abierto a diversas formas de acción y promoción social. 7 

Esto busca que los gobiernos regionales (estados, departamentos, provincias, 

dislril<>s) cuenten con atribuciones lcgislalivus, ejecutivas y judiciales pura manejar sus 

propios asuntos. Los estados que forman la federación elaboran su propia consliluciún, 

h:gislan sobre determinadas materias, ejercen In parle del poder no reservada al órgano 

lcdernl. administran sus propios recursos económicos e imparten justicia dentro de su 

circunscripción territorial. 

De esta fi:1rnm. el lcderalismo hace referencia a un sistema político que "incluye una 

división constitucional de poderes entre el gobierno central y dos o 111í1s subunidades 

(provincias. llinder, cslmlos. cantones) definidos sobre tmu base territorial, de manera que 

rnda nivel de gobierno tiene poder soberano sobre ciertos asuntos"." 

Sobre el mismo tema Arend Lijphnrt afirma que el ICderalismo significa 

llivisión de poderes. conslilucionulmcnlc gurunlizudu. entre el gobierno federal y los 

de lus unidades miembro o componentes de la ICderución ( ... ) normalmente 

:1co111pafüu.lo de la dcsccntrnlizucilín. esto cs. de una considerable aulonomín para los 

miembros de la ICderución"".'' 

1 VL-asc Luis F. Aguilar Villanucvn, .. l lacia un nuevo ICdcrnlismo". en /'olí1ica Nm•1•u. número 33, 
\ulu1111..·11 6. ai)o VIII. J\·1éxicn. Instituto Polilico Ni1cinm1I de /\Uminislradorcs Pl1blicus, /\.C .• mnyu de 1996. 
l'I'· ~-X. 

"\\'ill 1\.ymlickn. "Fcdcrnlismo. m1cionalis1110 y mulliculturalismo'', en /?//'F. número 7. 19'>6. p. :?6. 
'
1 Al'l'lld Lijphart. /.a.\· IJL'Wt1LTt1cíus Ctm/L'lllJ1ord11cas. l/11 /~)audio ( 'ompcwt11il•o, Bnrcclnna. /\riel. 

l'!N7.p. IN5. 
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La existencia de subunidades de gobierno implica la principal diferencia entre los estados 

federales y unitarios. En estos últimos sólo existe un orden jurldico vúlido para todo el 

territorio y el poder político se ejerce desde la estructura centrul de gobierno, mientras que 

en los estados federales se superponen por lo general dos estructuras: el gobierno central y 

los gobiernos eslalnles según la distribución de competencias que defina cada 

constitución. 111 

l'roudhon seiiala que el federalismo es lo opuesto a In jerarquía o centralización 

administrativa y gubernamental, caracteristicns de las democracias imperiales, las 

monarquías constitucionales y las repúblicas unitarias. 

En la federación los atributos de la autoridad central se especializan y se restringen, 

disminuyen en número, en inmediate7. ( ... ) en intensidad ( ... ) En los gobiernos 

centralizados, por el contrurio, los atributos del poder supremo se multiplican, se 

extienden y se inmediatizan, atraen In competencia del príncipe en asuntos de las 

provincias, concejos, corporaciones y particulares ( ... ) De aqui este aplastamiento 

bajo el que desaparece todo, libertad, no sólo comunal y provincial, sino hasta 

individual y nacionai. 11 

l.as atribuciones de los gobiernos subnacionales conducen a la diferenciación entre los 

conceptos cm1fetl<!raciá11 y f<!tlaacitin. En el primero, el estatuto jurídico de los estados 

miembros les permite negociar y ratilicar tratados internacionales y ser miembros de pleno 

derecho en organizaciones internacionales, mientras que en el federalismo sólo el gobierno 

central posee estas atribuciones. por lo que los sujetos en la confederación son los estmlos y 

en la federación los ciudadanos. 12 

¡,Cuúl es la finalidad de estos arreglos en el sistema lcderal'? ¿Qué utilidad tiene 

elaborar un entramado institucional como el que se eren en el federalismo? Sin duda. la 

\'liluntad de unirse persigue un objetivo limdnmental: lograr la prosperidad conjunta de 

todos los miembros de la federación. Si esta condición no se cumple, es decir si alguno de 

los integrantes tiene un desarrollo desigual, la utilidad de permanecer juntos sen\ 

"'l~udrigu Borjn. J-:nc:idopt!dia de la /10/itica, MCxico, FCE, 1997, p. 425. 
11 P. J. Proudhon ... Del principio federativo ... citm.lu en l\rnrnm.1 Cuvillicr. /'nwdlum. 1'cxtn.\' 

Esc..·11giift,s. MCxico, FCE. 1986, pp. 310-31 1. 
I;? Mauricc Croisnt. op. Cil., pp. 35-36. 

14 



invuriuhlemente cuestionmlu. En este sentido debe recordarse que la alianza fi:dcral es 

siempre contradictoria: el alto grudo de competencia dentro de .este sistema. origina que 

algunas regiones se desarrollen mÍIS que olrus o aporten un mayor n(1111cro de recursos:ul 

gobierno central, por lo que In separación es mm posibilidad p~rmancnte. entre fos 

micmhms qth: consideran desigual o incquitutivu su purticipución en el pacto fi:derui. 13 

El sistema lcdcrul puede tolerar las li.Jcr¿us ccntrífugus de unu 1mdó1i (distintos 

lenguajes. costumbres y religiones en el mismo. territorio,. poryje_Ínpl~}pero .rciquiere 

pmvccr ful!rzas centrípetas que fomenten In unidad, por cje1i1plo el con~Írol ~~br~- _lus "¡{lcrzns 

urmndns o la cconomiu nucionul. 

Para resumir lus curnctcristicas más imporiuntcs del si~lcni~ fo¡Í~raJ; ~e retoman las 

considcruciones hechas por i\rendt Lijplmrt ni respecto (~::í-;idrCl Í>:.1'.1 

Cuadro I; 
Curucterísticus,Sceundurius del Federalismo. 

1. Reparto ccntral·rcgional de poderes. 
2. Constitución escrita. 
J. Bicamcrnlismo. 
·l. Derecho de las unidades constitutivas n participar en el proceso de ·cnmiCndn n la constitución 

fodcrnl. pero a cambiar unilatcrnlmcnlc su propia constitución.· , 
S. Snhrcrrcprcscntación <le las unid:tdcs menores en la c:imnm l'cdcrul._.; 
(l. ( inhicrno descentralizado. ·-

o ·.<. "' ·:·.' .. 

Fn suma. el federalismo es un sistema compatible. con los- prfncipulés:'. aspc~tos ·de' In 

actividad política, a saber, la búsqueda de In justicia para nlca11.i;r el 6~(1en públi~o. dc-1 

cntcmlimi..,nto de la rculidml empírica del poder público y su ejercicio, y la creación de un 

medio amhi.:nte apropiado para la sociedad civil capaz de integrar los dos primeros temas 

para producir una aceptable vida política. 15 

11 E:\ish:n dos ejemplos al respecto. La provincia de Qucbcc cuestionó en l IJIJ2 su mayor ílportnción 
nm n.:li1l·ill1t a lo!> otros inicmhrns del frdcralismo crnrndicnsc. Esto originll la n .. ·alizaciún de un plchiscilo en 
l'J 1J5 para lklcrminilr si esa provincia pudin constituirse en un estado soberano. El rcsullíldo füc 49.9% n lhvor 
' 50.1° o en contra. En 199 I hls ciudadanos de la ex llniún Soviética votaron para dar su opinitln sobre In 
~·011\·1..·nil.'ncia dt..• prcscrv;1r la uníún de las rcpllhlicas socialistns o si é!>lns dchcri:.m ohlcncr su independencia. 
U rcsult<1lh' fue 781

!'11 a liwor de prcsl.'rv:1r la uniún. Sin embargo. la población de lns repllhlicas boilticns habla 
volado por ~1..·par;u.lo y 1..·11 contra. lo que aceleró los procesos de indcpemlencia de las dem:'!s repúblicas y la 
formacilin tempural de la Conumidmt de Estmlos Independientes que suslituyú 11 111 URSS. 

11 .-\rcnd Lijplrnrl. op. e '11 .• p. 186. 
•• Daniel .l. Elazar. Hx¡,Joring ¡:._.tk'l"l1li.'il11, Tuscaloosa, Thc l Jnivcrsity of Ah1ha111a Prcss, 11)87, p. l. 
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1.2. Desarrollo histórico del federalismo. 

El desarrollo histórico del federalismo puede dividirse en dos etapas: la primera comprende 

la aparición de los primeros fundamentos teóricos en el siglo XVI y la segunda -la historia 

moderna del federalismo-a partir de In revolución de las trece colonias inglesas en 

América del Norte y la posterior adopción de la Constitución de los Estados Unidos de 

América en 1787. 

Aunque en principio las formas de asociación estuvieron basadas sólo en los lazos 

existentes entre las personas, los grupos y las tribus, posteriormente se reconoció In utilidad 

social de organización entre partes independientes.'" Este fue el caso de las Ligas de 

ciudades en Grecia (asociaciones basadas en el .fiieclus), las cuales crearon institudoncs 

militares, comerciales y deportivas de beneficio común respetadas en todo el territorio de la 

unión. La primera Liga Suiza de 1235 -uno de los orígenes de la uctual. Confederación 

l lclvéticu-nsoció los tres cantones primitivos con la finalidad de alcanzar la. paz. interna y 

la defensa frente a los 1 labsburgo. 11 

Los primeros sustentos teóricos de estas asociaciones surgieroÍ1.a la par de los estados 

modernos en Europa. es decir con la búsqueda de normas que cont.~arre~lnran el excesivo 

ejercicio del poder por una sola persona. 

El federalismo europeo tuvo dos fundamentos teóricos nidicalmeÍitc distintos: por un 

lado las teorías l'ederalistas inlluidas por In poliarquía mcdicv;I que Jcfendím1. un equilibrio 

territorial de los poderes frente a In soberanía absoluta del Estado (Althusius y 

t-fontcsquicu), y por el otro, las teorías l'edcrnlistns fundadas en la soben.111ín del individuo 

!rente a la soberanía del Estado-nación, partidarias ele la división territorial del poder y ele la 

subordinación de In autoridad central a las partes l'eclerndns (Pi y Mnrgnll y l'roudhon). 1
M 

1
" Para algunos filósofos. lcólogos y teóricos polllicos occidcntnlcs (Dclbcrt Hillcrs. Gcorgc E. 

f\·1cndcnlmll. Moshc \Vcinfcld) In itlcn fcdcralistn tiene origen en la Biblia, donde se definió In relación .. entre 
Dios y los humhrcs" a través de un convenio que condujo a la fornmcibn de un cuerpo polftico que los 
convcrtla en responsables del bienestar del mundo. lhíclem. pp. 5 y 115. 

17 Mauricc Croisat. op. Cll .. p. 17. . 
IM Miguel Camim1l ... Nuciormlismo y federalismo". en Jmm Antón Mellón, /c/colo}!.ÍWi y AltwimiellltJ,\' 

l'olític.:os Crmtemponineo.\', Madrid, Tccnns, 1998, p. 107. 
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Johmrncs Althusius intentó transformar la jerarquía feudal en una forma moderna de 

l'cderulismo constitucional, basada en la autonomía de las comunidades y su asociación en 

un conjunto externo, desde la familia hast¡¡ fas corporaciones de oficios, las ciudades, las 

provincias y Jos Estados para des~mboear en el lmperio. 1
'' Althusius estableció que la 

comunidad superior cstú formada por la unión de varias in!Criores que no pierden su 

individualidad ni su autonomía, siendo una de las principales características de este modelo 

el surgimiento "desde abajo" de Ju autoridad.20 

Montcsquicu desarrolló la noción de "república federativa" como un modelo de 

reforma que sustituyera al despotismo existente en Francia, donde dicha república era 

Una convención, mediante la cual diversas entidades políticas se prestan en formar 

parte de un Estado mús grande, conservando cada una su personalidad. Es una 

sociedad de sociedades, que puede engrandecerse con nuevos asociados hasta 

constituir una potencia que baste a la seguridad de todos los que se hayan u~ido.21 

El valor de la república !Cdcral radicaba en que ésta no podría perecer por amenazas 

externas o interiores, ya que aún disolviendo la federación cada una de las partes seguiría 

siendo soberana. Asimismo. garantizaba la seguridad territorial y de sus habitantes. mejor 

que los gobiernos despóticos o momírquicos, en donde la fragilidad gubernamentalsurgía 

de la menor o nula distribución de poder y de responsabilidades administrativas.· 

En resumen, los principios del !Cdcralismo en primera instancia fueron. unir 

comunidades con algún tipo de relación, evitar la concentración del ró.dér''ydefc.nd~r a la 

población de riesgos externos. 

La historia moderna del federalismo inició con el movimién,to de independencia de 

los Estados Unidos. En opinión de Alexis de Tocqucville el Óbjetivo de la unión de las 

Trece Colonias l'uc hacer frente a "grandes necesidades generales" como la protección 

comercial. Ja estabilidad económica, Ja definición de aspectos liscaJes22 y la búsqueda de la 

1
'' 1\ lauricc Croisal. ,,,,, ( 'it., p. 18. 

:u Ccnlro Je Jnformútico1 Legislativa del Scn:u...lo de la República, E./ F"cdc..•rali.rnto ,\/L"xicauo. 
l·:te111c11tos para su E.\'/udio. México, Scmu.lo de la lkpllhlicn, LVI Lcgislaturn, 1995, p. 11. 

:i 1\lontcsquicu, De..•/ f:.,píritu d1..> la,,. l.,:\'t!.\', México. Editorial Porrlm, 1971, p. 86. 
:: Este es un tema ci..·ntrnl en la li:mnación del federalismo nurtcamcricm10: fue el origen del deseo de 

imlependencia frente 11 la Corona britfmicri (rechazo al pago e.Je impuestos a Inglaterra) y constituyó ht lmse 
parn qm .. · las trece colonias delinieran sus vlnculos cconúmicos y comerciales en In nucvri nación. 
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el gobierno general y los gobiernos cstntnlcs de formn complemcntnriu u In división clásica 

de poderes: las bases del concepto democracia en la limitación, control del poder y el 

gobierno representativo; In limdnmentnción del sistema bicmneral; las bases de .la revisión 

por el Poder .Judicial de los netos y leyes contrarias n In Constitución; y el mantenimiento 

de unn sm:iednd plural que evitara el surgimiento de una mnyorin que acabara implantando 

su tiranía. 27 

1.2.1. Fcdcrulismo duul y federalismo cooperativo. 

Lu evolución del federalismo norteamericano originó dos teorías sobre este concepto: el 

ji!cleralis1110 clual y cl.fecleralis1110 cooperarivo. 

La primera nbordn In adecuada relación entre el gobierno nneionnl y los estados 

mediante cuatro aspectos básicos: n) el gobierno nacional gobierna sólo por poderes 

enumerados: b) el gobierno nacional tiene propósitos limitados; e) cada unidad de gobierno 

(nación y cstudos) es soberana dentro de su esfera; y d) In relación entre In nación y los 

estados es tú caracterizada por In tensión, nuis que por In cooperación. 2K 

En estn teoría los eslmlos ocupan un lugnr poderoso frente ni gobierno nnéionnl, en 

m:asiones equivalentes a su figura, aunque sus funciones y rcsponimbilidndcs son 

leúriemnenlc diferentes y prúcticnmcntc separadas entre ellas. . , 

La supremncín de ciertas füncioncs y actividades propius frcnt~ uÍ- gobic.rno nucionnl 

se basn en el argumento de si los estados crearon a In nación, ~I.ios\~_uccÍ~ri rhI1er límites a 

las acliYidadcs del gobierno nacional que fueran contrarias ¡j sus f,;tcr~sc~'.:!9 

:1o llamilton. Madison y Jay. El Fedcn1/i.\"fa, México, FCE. 1982, pp. 221-222. 
~- GusHlvo R. Vchtsco, prólogo a /~/ Federa/i.'ila, México, FCE, 1994, pp. VII-XXIV. Elena liarcht 

<iuiliún ... Estruclura tcrritorilll del Estado", en Rnfncl del Águila (edil.), 1\lmmal de Ciencia t'o/Í/ka, Mm.lrid. 
Editorial Trotta. 1997. p. 161. 

:"!ol f..:.L"1111cth Janda, Jcffrcy M. Bcrry y Jcrry Goldnmn. "/1u.: Clwllt!nge t~/' /Jemoc.:rat:i• Um·c:n111R'lll in 
.lml'n<"a. l 'SA. llnughlon Mifllin Company, 1993, p. 114. 

:·· Los dcrcnsorcs de c~lil tcorí<t soslicncn su idea cilando la Décima Enmienda Je la Constilución de 
ll1s Estados Unidos: "Thc powers not delegatcd to thc Unitcd Slatcs hy thc Constitution. nor rrohihilcd hy il 
lo the Slah.·s. are rcscrved to 1he srn1es respcctivcly. orlo the pcoplc" (Los poderes no dclegmlos a los Estados 
l In idos por la Con~titución ni prohibidos por ella ¡1 los estados. cstim respectivamente reservados a los cslados 
11 a Ja !!Cllh..'

00

). /hitlL'lll. 
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Este modelo se describe mediante la metáfora de /ayer-cake fetleralism, es decir Jos 

poderes y funciones de los gobiernos nacionales y estatales están separados como las capas 

de un pastel. Cada una es distinta y sus dimensiones cstí111 aseguradas por la Constitución. 

Este tipo de federalismo permite que los estados tengan un mayor rango de acción y 

delcnsa frente al gobierno nacional disminuyendo el riesgo de centralización excesiva, sin 

embargo, también puede entorpecer la gestión por las constantes disputas en la definición 

de la titularidad de las acciones y programas sociulcs. 

El fetleralismo cooperativo adoptó una teoría diforcnte de la relación entre el 

gobierno nacional y el de los estados durante los aiios treinta del siglo XX: rechazó la idea 

de csforas o capas separadas señalando que las agencias nacionales y estatales asumen 

conjuntamente runciones de gobierno y comparten rutinariamente el poder que no cstú 

concentrado en algún nivel o agenciu de gobierno, lo que otorga a los ciudadanos la 

posibilidad de acceder a dilcrcntcs tipos de centros de podcr.30 

La mctúfora equivalente es el marhle-cake fetlera/i.1·111 o "pastel de mármol", la cual 

muestra que los gobiernos estatales y nacional no actúan en capas separadas sino envueltas 

en lazos verticales y diagonales, por lo que genera la coopcraéión más que la separación 

entre :imbitos de gobierno. 

1.2.2. l{clncinncs lntcri~uhcrnnmcntnlcs. 

El concepto relaciones intcrgubcrnmncntalcs (RIG) surgió en Estados Unidos" luego ele la 

depresión económica de 1929 junto con las teorías kcynesimms "sobre el Estado de 

Bienestar. La estrategia asumida por el gobierno JCdcral de ese país rue otorgar un mayor 

juego a los estados y los gobiernos locales modificando la rígidá división de funciones "y 

competencias establecidas formalmente para cada iimbito de gobierno. 

El Jcdcralismo y las RIG no son excluyentes sino complementarias ya que el primero 

estll dedicado a definir nnrnmtivumente lo.1· principios de orKw1izaciti11 política cid Estado y 

10 /hidc..•m. p. 1 16. 
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el segundo a estudiar la di11ti111ica y /o,,· patro11es de co11d11cta de losfimcionarios ¡níhlicos 

de y entre los tres úmbitos de gobierno.JI 

Los aspectos que surgen durante la aplicación de Jos planes y progranrns 

guhcrnmncnlalcs han lle\'ado al an{1Jisis del lcdcralismo mús allá de Jos á111bitos formales -

legales. ad111inistrativos y fiscales-para incluir procesos pollticos, conlliclos y relaciones 

de intcn:mnhio dentro de un juego de poder entre actores de política. 32 

Sin embargo. a111bos enfoques tratan de definir cmíl debe ser el úmhito de gobierno 

con la autoridad para ejercer determinadas responsabilidades. Las RJG unieron a este 

dclmlc dicotomías co1110 centralización-descentralización, gobierno grande 1•ers11s gobierno 

pequeño. mecanismos de mercado o intervención gubernamental, rcgulación-desrcgulación. 

El estudio clúsico sobre RJG, Understcmding lntergol'ernmental Relatiom· de Samucl 

S. \Vrighl. propone tres modelos para su estudio basados en Ja evolución histórica del 

federalismo en Estados Unidos. lomando como elementos clave las relaciones y el patrón 

de m11oridad en el proceso de implementación de las políticas públicas:l.1 Las siguientes 

referencias y cuadros que esquematizan Jos modelos de Wrighl han sido tomados de Ja obra 

mencionada. 

El prinu:r modelo es el de al//oridad coordinada. en el cual Jos úmbilos de acción del 

gobierno estatal y federal esl<ín separados y distinguidos claramente. es decir Ja lcdcración 

no invade zonas de actuación exclusivas de los estados. Sin embargo. Jos gobiernos locales 

-al ser creaciones de Jos gobiernos cslalalcs-permanecen incluidos y dependientes 

jerúrquicamcnlc de estos. Los patrones de autoridad y relación se basan en la autono111ía y 

las rdaeiones inlcrdependienlcs de cooperación ya que el gobierno nacional permite 

111ürge11cs considcrubles de libertad para la vida interna de los estados (cuadro 2). 

11 1 kctor Martincz y Alejandro MCndcz, 1~·1 E.,·1111/io di..• la ... Re/ac:itmes /111erguheruc1111t-•nta/e.v. Una 
Nc1·1.\/li11 /11h/iogr,¡jica, llm:un11:nto de lrabajo nllmcro 45. México. CIDE. 1997, p. 5. (Cursivas mfas). 

:: Vé;1sc Rndolfo G1m:ia del Castillo, "Los gobiernos locnlcs l.'11 Méxicu ante el nuevo fc<lcrnlismo'", 
l'll /'o/itica ,. e '11/tura, nllmero 7. México, lJArvt-X. llJ'l6. 

:: \Vrig.hl Deil Spenccr. {_'11cll'rsta11cli11g, /11h·r.1!,01't'rtlmt•111a/ /frlc11i1m.", lJSA, Uron"-slColc Publishing 
l"ompan~. f lJ88, pp. 42-·19. 1.o!'t elementos que distinguen ¡1 las IUG son: el nl1111cro y la vnric<lml de las 
unid:lllcs g11l1ernamcnlales ~ de los !'tcrvidorcs pl1hlicos invulucrndus, la intensidad y rcguh1ridad de los 
l.·onlnclos entre los servidun:s pl1hlicos. la importancia de J:1s acciones y aclividadcs de lns servidores 
pllhlicn!'t. ~ la prcocupaciún por los asu111os financieros. 
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Cuadro 2. 
IUG. Modelo de Autoridnd Coordinmln. 

Relaciones: lntcrdcpcndicntcs. 
Pnlroncs de nutoridnd: Autónomos. 

El modelo de (11//IJl'itlad l'IJ/ll'lll'/'1!11/e o de l/11.l'fl!l'Ítlad .l'll/11!11JllC.\'f{/ presentn In coincidencia 

parcial de los espacios de gobierno. En este csquenm cada ú1i1bilo posee áreas autónomas 

exclusivas y otras en las que es necesaria la vinculación con uno o do.s gobiernos diferentes 

parn la aplicación de políticas públicas. Las relaciones son inlcrdcpendienlcs y CI patrón de 

autoridad es la negociación. La concurrencia enlre km círculos, stiponc que las i1reas 

sustanciales de opcrncioncs gubernamentales involucran unidm.l~:S- o funcionarios dC 
- . ·-

cankler nacional. estatal y local simullúncamcnle. y que ~I ·poder e· influencia de cualqiiicr 

jurisdicción o funcionario es signilicalivmnenlc limitada. De esla forma. el 111odelo supone 

lll dispersión y limitación del poder; la 111odeslia e incerlidu111brc de las úreas de aulono111ia; 

altos grados de dependencia. coopcracic.)n y c01npctcncias simultfmcas: y.la generación de 

acuerdos 111cdianle la negociación (cuadro 3).3
'
1 

El tercer modelo es el de a11t1Jridad ind11yente y rcpresentu la influencia del gobierno 

nacional sobre los úmbilos estatal y local. Las relaciones de autoridad son jenírquicas e 

indican que la federación busca expandir su proporción de poder sobre estados y 

municipios a lrav<!s de la reducción de sus poderes y co111pelencias. o bien. incrementando 

su circulo de poder fuera o 111ús allú de las co111pelcncias ele a111bos sin alCclarlus:H El 

municipio tiene una doble suhonlinación: anle el gobiemo estulal del cual depende 

11 
J ICctor f\lartfncz y Alejandro MCrulcz, op. C 'it., p. 15. 

;\ A esta c~trnlcgia se le Conoce comu "agrandando el ¡mstcl" (t.m/e1rgi11,t.: 1/1e.' /'Í<.'). 
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directamente y frente ul gobierno central que invade úmbitos de su competencia o 

dctcnnina directamente In uplicución de políticas públicas. ucotnndo su nutonomia y 

convirtiéndolo en un prestmlor de servicios delegados. 1\ partir de este modelo se lmn 

gcncrudo los enfoques de la perspectiva poder-élite y In posición tccnocnitica-pluralista. La 

conclusión es que el nivel naciom1I es quien realmente gobierna (cuadro 4):"' 

Cmulro 3. 
IUG. Modelo de Autoridad Concurrente o Superpuesta. 

Rclacitincs: lnlcrdcpcmlicntc~. 
Patruncs de autoridad: Negociación. 

Cuudro .t. 
IUG. Modelo de Autoridutl lncluycnk. 

Relaciones: Dcpcmlicntcs. 
Píltroncs de autoridad: Jcr¡'1rquic;1s. 

'" l IL'ctnr ~fortiru.•z y J\kjomdro M~ndcz. op. Cit., p. l..J. 
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Los esquemas planteados anteriormente han sido elaborudos de acuerdo a la experiencia 

nnrtemnericana, por lo que es útil señalar que su análisis para el caso mexicano debe 

realizarse con las reservas correspondientes. Sin embargo, pese a las marcadas diforencias 

entre ambos países, existen algunas similitudes importantes, por ejemplo el papel que ha 

tenido el municipio según su relación con los ámbitos estatal y fcderul de gobierno. En este 

sentido, el cuso mc.xicano tiene mayor vinculación con los modelos de autoridad incluyente 

y de autoridad concurrente debido a su marcada dependencia de los estados y la !Cderución. 

El sistema republicano de división de poderes plmiteado en el modelo de autoridml 

coordinada es a(m un aspecto pendiente del gobierno. local de México. 

1.3, Nuevos modelos de unhín. 

En la actualidad podemos encontrar dos nuevos modelos de lcderulismo en .el mundo: una 

clase de .feclerali.1·1110 clisgregaclor respecto a la unidad interna de los estados, como el 

cstmlo autonómico español, y un .feclem/is1110 integraclor de estados en estructurus 

suprunacionalcs, como la Unión Europea (UE), los bloques con;cícialés en Asia, 

Nortemnérica y Sudamérica, y la ex Con!Cderación de Estados Independientes (CEI) que 

sustituyó a la Unión Soviética. De acucrd'.' con la naturaleza .de .este trabajo •. en este 

capitulo sólo se mmlizaní brevemente al estado autonómico.37 

:J.3.1. Estado Autoruímieci; 

. Este ti11o de "lcucrali~m~ disg~egador" en opinión de García GuililÍl1.-'K o de un orden que 

puede se.r considerado como una tercera vía entre el !Cderulismo y el unitarismo -el 

"régimen de comunidades autónonms"-dc acuerdo con .José Cancl.-''' cs resullado de la 

Constitución de 1978 que concilió las pre!Crencias de los partidos polilicos españoles que 

buscaban tanto un estado unitario como un estado plurinacional al término de la trunsición 

política de csc país. 

17 El tema scni nmplim.ln en el capitulo 111. 
111 

Elena Oarcfa Guiti{111, op. Cit., p. 170. 
"'José Cancl, .. Gobierno locnl en el Estndo Aulom'unico Espm1ul". en u, .. ,.;_i;/a ele!< 'ole.~io. número 5. 

rn1n 111. México. Colegio de Ciencias Pulitic:1s y Adminislraciún Púhlica, segundo sc11_1cs1rc de l 995. p. lJlJ. 
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Parri la elaboración de ese documcnlo se lomaron en consideración .las rupluras 

culturales. étnicas y lingllfsticas de España, asf como el reconocimiento de las identidades 

regionales y las disparidades en el desarrollo económico de los territorios que integran ese 

país. 

Lu definición de este modelo se encuentra en el articulo 2 de la Conslitución: 

La Constitución se fündamenta en la indisoluble unidad de la Nación española, patria 

común e indivisible de todos los españoles, y reconoce y garantiza el derecho a la 

autonomía de las nacionalidades y regiones que In integran y In solidaridad entre 

todas ellas.411 

Este artículo ha sido interprctudo como In creación de un estado cuasi-fecleral por el 

reconocimiento a la autonomía de las nacionalidades y rcgioncs,'11 o como un estado 

nacional que reconoce la autonomía a las nacionalidades y las regiones. convirtiéndolo en 

un sistema .vemi-:/i.!dera/, semi-re~ional y se111i-c.:enlralizado.42 

En la constitución española pueden encontrarse ciertos elementos federales como In 

atribución de las comunidades autónomas para intervenir en la toma de decisiones del 

gobierno centrnl y la focultml para presentar iniciativas de ley al pnrlnmcnto. Sin embargo, 

estas características típicamente federales esttín acotadas por lo dispuesto en el artículo 145 

constitucional. el cual prohibe la formación de federaciones de comunidades nutónomns,43 

por lo que las autonomías no son independientes del todo sino que están integradas. a la 

unidad del Estado y sus poderes están circunscritos n la constitución nncionnl.4'1 

Debe destacarse que, a diferencia del sistema federal tradicional, en el estado 

au1<111ú111ico sólo existe una constitución para todo el territorio. Las partes intcgrnnles de la 

unii'111 -en este caso las comunidades autónomas-se rigen por estatutos y leyes emanadas 

del Poder Legislativo que no poseen el c::micter de constituciones locales. Los estatutos 

"

1 

Articulo :? de lt1 Constitución Espaíloln de 1978, en llorncio Labnstidn. La.'i Con.,·1i111ciones 
/:".'l'ª'io/o.,, !V1éxico, FCE-lnstituto de Investigaciones Jurfdicas-UNAM, 1994, p. 225. 

11 Osear Alzag<l. /.a c.'onwiludún Bspwlola de /978 (c.·011u.mlurio si.\·temtilico), Mn<lrid, Editorial del 
Foro. l 1'7X. 

•= l. S;,lnchcz Agcsla. citado en JnsC Cm1cl, 0¡1. Cit., p. 1 OO. 
i: l lnracin 1.ahílslida. op. Cil., p. 253. 
11 J. Si111d1cz Agcsta. cilado en JosC Cancl, op. Cit, pp. 102-103. 
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regulan las instituciones de aulogobierno y especifican las competencias asumidas por las 

uutonon1ius. 

Todas las comunidades disponen de un Poder Ejecutivo, un Poder Legislativo 

(unicmncral) y administraciones autonómicas, pero el Poder Judicial se mantiené en poder 

del gobierno central. El encargado de solucionar los conllictos entre el Estado y las 

Comunidades es el Tribunal éonstilucional, lo que convierte al Senado en una cúmarn _de 

representación nacional. 

Estas características hacen que la operatividad del estado español tenga rasgos más 

cercanos al federalismo dual -donde existen facultades diferenciadas entre el Estado y las 

autonomías-y al modelo de autoridad coordinada de las RIG planteado por Wright. 

1.4. Los ~ohicrnos locales. 

Los gobiernos locales se definen como la organización política diseñada para decidir y 

administrar una guma limitada de políticas públicas en un territorio relativamente pequeño, 

el cual es una subdivisión de un gobierno regional o nacional.45 

Su conformación como estructuras primarias de asociación comunitaria y entidades 

políticas a través de las cuales los gobiernos nacionales elicienlanla preslacióíi, de_ servicios 

públicos. han otorgado a esta liguru una importancia fundnmenta,I en In vida de los -esindos 

llll>dcrnos. 

Los gobiernos locales son el úmbito de gobierno que representa ,a In ciudadanía, 

administra los recursos públicos. nlicnlu la participación_ ciudadana y presta_' servicios 

búsicos de manera rmís cercana a los pobladores. por lo que son ni mismo· tic.mpo · los 

principales receptores de requerimientos sociales y .In célula primada del desárrollo de los 

países. la descentralización del poder y el refcmmmienlo de la idc'iitidnd ¿11lturut' de sus 

habitantes. · , . . 

Sus denominaciones pueden variar según el país, de q1Íc -.~~ · ,;~te, por ·~jcn~plo 
municipio en México, España y /\rg~ntina; munii:ipalidad ~n'~hil~i'dor~dndl),ci{Est:Ídos 
l Jnidos. Reino Unido e Irlanda; cantón en Suiza, entré' ~i~os. · ~-¿·s 'gc;_t,~~~110~-todales .están 

·-·-·>~- .--;.-:,,-.-o:¡\-·': -~--~\!_._~·-
:,' ·._.:!''- '·,-:·.' 

l'i 1Ju¡1nc Lockard ... Locttl govcrnmcnt''. é'n David l..~ SÚl·s···c~J\· !;~t~r/lii~f;~Íi~i/'B;~~:\;clojJL•dia t~/' thc 
Sol'ial ."'i'L'icnc:e.\·, vol. 9, USA. The Mncmillnn Compnny & The Free Pres~. 1968. p;~~ 1. 
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pn:sentes tanto en regímenes centralistas como federales ya que son Ju base de la división 

territorial y de In organización política y administrativa. Sin embargo, es en el sistema 

fcderul donde puede ampliarse de n1ancra significativa el estudio sobre sus funciones y 

n:sponsabilidades frente a In ciudadanía' al contar con un mayor grado Lle uutonomia para el 

desarrollo de sus funciones. 

1.-1.1. Ori~cn del municipio. 

El origen del rnunieipio4
" ha generado In existencia de tres !corlas que sustentan In 

formación y reconocimiento de los entes locales de acuerdo con sus perspectivas 

particulares: las teorías sociológica, juridica y ecléctica. La primera alirma que el municipio 

es una formación natural anterior al Estado, In segunda que el municipio no es tal hasta que 

una h:y no Je otorgue ese rango, y la tercera trata de urmonizar ambos conceptos. 

La tesis sociológica (l'ascaud, 13erthelcmy, Adolfo Posadas, Miguel Ochoa Campos, 

.lcan de Savigny) determina que los hombres que vivían en comunidades después de haber 

sido nómadas comenzaron a identilicar necesidades comunes, por lo que fue 11a111ral que 

desarrollaran sentimientos de comunidad que originaron una "unidad sociológica" nún 

antes de tener reconocimiento del Estado. Estas agrupaciones partieron de la estructura 

"1111iliar hasta alcanzar un mayor grado de vecindad que tuvo las características de los 

municipios. es decir una administración interior e instituciones de seguridad y protección 

gencral (cuadro 5). 

h1111ili;1s 
t.lisp1..•rsas 

Cuadro 5. 
Ori~eri del Municipio de acuerdo u In Tesis Sociol<'i~icu. 

Rcünilin de 
Jhmilins 
(Ley de 

Sociabilidad) 

Por .. consecuencia 
natural" necesitan e.le 
una ndministracilln 

in1crior e instituciones 
que protejan lus 

intereses y seguridad de 
las personas 

Asociación 
municipal 

1
" En cslc caso el tCrmino municipio gc11crnliz¡1 el conccplo de gobierno local. 
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Los hnbituntes de !ns cmnunidmlcs comenznron n orgnnizarse bajo el mandato de su líder 

naturnl (el jefe de la tribu, el sclior de In villa, algún jelc religioso). Posteriormente, la 

presencia de pobres al interior de los grupos fue la circunstancia determinante para que la 

congregación determinara instaurar ciertas ''instituciones" que fücran benéficas pura todos, 

formnnc..lo especies e.le Hgobicrnos" internos. 

/\lexis de Tocqueville apoyó esta tesis afirmando que donde quiera que hubiera 

hombres reunidos se formaba por si mismo un municipio: "la sociedad comunal existe en 

iodos los pueblos, cualesquiera que sean sus usos y sus leyes; el hombre es quien forma los 

reinos y crea las repúblicas; la comuna parece salir directamenle de las manos de Dios".47 

Por su parte, la lesis jurldiea (o limnalisla) rechaza la creación "natural" de los 

municipios argumentando que no pueden denominarse como lales hasta que la ley lo 

declare, pues antes sólo son "congregaciones humanas asentadas en un territorio 

determinado". Por lo tanto, el municipio es 

Una entidad territorial humana y jurídica creada por la ley, ya que antes de que' la ley 

denomine municipio a un conglomerado social, éste no e~iste c~1Úo ;nuiíicipio; es 

simplemente un centro de población, es la ley la qtlc I~ da 'el e1l;detcr:y:l~.q~1c le 

señala sus rcquisilos, así como su forma de scr.4K 

En el mismo sentido Fernando /\lbi rechaza tajantcmclitc ,-:,;1~ _vctus.ta ·tcoría".dc la 

l(>rmaeión del municipio antes que el Estado 

1:1 municipio es parte subordinada de una comuni-dndmús cómplcj¿ t~~rÍtórialmenlc 
·' -., ·-·-~- f • o· ; ',. ~· -:.'· • ,- - ·• ,", / ·,' 

mús exlcnsa y jurídicamente superior;. y -de qúe ¡:sto.s · 1i(1~,leos- locnles han de 

participar, por precisión, en mayor o menor escala, del poÜer ~lel Estado;: que sólo en 
. ; ' . ,-' .... ~ , , 

.:1 Es1t1do se encuentra originariamente y en. tod~ su iÍ1tcg~idatl, j1cro _qtÍC.: el Estado ha 

de rellejar en los órganos territoriales que se esparcen j1i;r·l~da. 11/s~1~crficie de la 
"',">' 

l .ns d~~~,i~:~:~: de esla Icaria concluyen que sólo el Estad'~ _es qui~¡¿,lJ~gA' personalidad 

_jurídica. patrimonio y competencias al municipio; scntcncitindÓ, •·,]uc:. ~•'tocio aquel que 

17 Alcxis de Tocqucvillc. op. Cil .. p. 78. _ ·-- . ._, ._ 
IK Rcynaldo Robles f\forlfncz. El 1\ltmicipio, MCxico, Edilorial Porn'm. l 9~JK. p. 23. 
1'' Fcrrrnndo Albi, /JL'rcxlw A11111ic:ipal Comparado de.!/ 1\ll.mdo l/i.-.pcí11i<..·1~. Mm.lri<l, Aguilar. 1955. p. 

50. 
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sostenga su aparición (del municipio) como algo natural es porque no sabe lo que es.el 

Estado, ni el Derecho ni el J'vlunicipio".5º 
La tesis ecléctica (Álvarcz Gcndin, Felipe Tena Ra111frcz; Andrés Angulo y Pérez) 

truta de armonizar a111bus posiciones reconociendo que algunas.agrupaciones veci1mlcs 
,·. ' 

pueden reunir las carnctcrístic¡1s del municipio, pero que no existen como ·titl hasta "que no 

son reconocidas por Ju ley. De esta forma, el municipio aparece conm un.a realidad social 

que debe ser regulad¡¡ por el derecho parn alcanzar In personalidad jurídica que· establezca 

sus atribuciones y litcultades. La definición realizada por Aclrinno Curmona Romny 

clarifica esta afirmación al sciialnr que 

El municipio es una institución de base sociológica y por, lo mismo iusnaturalistn, 

pero así como para In plenitud de los derechos civiles se requiere en el hombre, la 

mayoría de edad. de ese modo se exige a In sociedad vecinal ( ... ) algunu condición 

que gnrnntice el debido funcionamiento de sus poderes y In posibilidad del logro de 

sus lincs.51 

Para usos del presente trabujo se adopta la posición de In tesis juridicu que menciona la 

necesidad del reconocimiento del Estado y In legalidad que de este surge pura que una 

agrupución lnumma pueda ser considerada municipio en lo particular y gobierno locul en lo 

general. ya que de esta forma posee derechos y obligaciones. define sus relaciones con los 

dcmús úmbitos de gobierno. cuenta con una estructura orgúnicn y es sujeto ele· escrutinio 

pliblico. 

1.-1.2. llistorin c.lcl municipio. 

Para la mayoría de los autores la historia del municipio inició durante el Imperio Romano.~2 

donde fue creado co1110 una organización política que liicilitnria el gobierno del Imperio 

debido a Ja numerosa cuntidnd de pueblos que estaban bajo su control. Aunque pueden 

~0 Tcrcsita Rendón l lucrta llílrrcrn. /Jerec:Jm 1\/tmidpal. ~·1éxico, Editorinl Porrúa. 1985, p. ::! 1. 
{B;isado en Ja c~plicación que suhrc el lema rcnliza K.clscn en su ohrn Tcurln Pura del Derecho). 

41 Adriano Carmona lhmmy. citado en l{cynalc.Jo l{oblcs Martfncz. op. Cit., p. 24. 
~! En Grl'ciil súlo puede referirse a la idea de municipio más que n Cstc como institucilln: existi(J un 

n:gimcn de la dudad y no un rL'gimcn municipal, ya que p:ira el pueblo griego l:i ciud;id fue una nsoci¡¡ciún 
rl'ligio~a y f1l11itic;1 de las familins y lle las trihus. Tcrcsita Rcndl111 llucrtn lhirrcra, op. ('it .. p. 35. 
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observarse principios de la organización municipal en la ciudad de Roma, no es sino hasta 

la expansión del Imperio cuando surge el municipio como institución. 

Los asentamientos que estaban próximos u ser atacados por los romanos tenían lu 

oportunidad de escoger entre dos fórmulas antes del enfrentamiento: la dediÚi y lu siiccii .. 

metrópoli romana. 53 ' , :·· ~· . ' -.. , . , ·,- .. 

Las ciudades incorporadas a Ron10 rcéibínn ~-1. ÍlonlbrC:·dc :,Ú~i;1i~·i¡j¡~; '(<.le 11111111111,\' 

111111wre, curga o gravamen) y los vccií10s la dcnomi'n~ci1)~1 1111111iéi¡;1ll1i. l.i1 d;~uniznción 
políticu de los municipios en Roma .:..1a cual gunrdu scmcjunza~ · ~~n .las .estructuras 

actuales-se muestra en el cuadro 6. 

Cuadro 6. 
Organización Municipal Rom:ma.54 

IHlllNJ\'lltOS ElllLES Cl!ESTOllES n:NSOllES IJEl-'ENSC>lt 
C:l\'IT,\TIS 

CURIA 

Cuerpo deliberativo municipal (similar al actual 
ayuntamiento). FormruJo por De,·urimws (dcsigm1dos • 
por i:I pueblo) y presidido por <los /Juwwiros (electos 
por los fJC'curio11,•s). Funciones: 

Nomhrmnienlo de mag.islrados. 
Manumisión <le esclavos. 
H.ecaudación de fondos y formación del 
prcs11pucslt>. 
l'onstrucciún de edificios pllblicos y obras. 
Scl1:1lar custodios de las capillas y dins fhstos. 

n Rcynaldo Robles, op. dt .• pp. 39-40. 

ÓIWANOS E.JECUTIVOS DE LA CUIUA 

l>UUNVmos 
Dirigfnn In mlminislrnción general 

CENSORES 
F'ormnbnn el censo y asumían la dirccci6n moral 
pública 

CUESTOl{ES 
Gestión y custmlin del tesoro municipal 

DEFENSOlt CIVITAS 
Defensa <le los rmrticulnrcs contra excesos de In 
Curia y lle funcionarios imperiales 

~·1 Cnrlus Garcln Oviedo. citado en /hhlem, pp. 42·43. 
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Como puede observnrsc, la Curia romana fue el equivalente al actual cuerpo deliberativo 

denominado ayunlmnicnlo o concejo. Aunque sus funciones estaban supeditadas a la 

administración según los designios de la metrópoli, también acordaban sobre lemas de 

eminente caníclcr local, por ejemplo In recaudación de impuestos y el uso del erario en la 

realización de obras públicas. Subordinados jerárquicamente a In Curia se encontraban los 

funcionarios denominados /J1111nviros, encargados de la administración general del 

municipio: los Censores. cuyn principal tarea era In dirección moral de la comunidad; los 

Cueslores, a cargo de la tesorería local; y el Defensor Civilas, una autoridad destacable por 

ser una especie de procurador civil que defendía a los habitantes de posibles abusos de la 

Curia. 

De esta organización persisten en In actualidad las figurris'del tesorero,'del,cncargado 

de los usunlos políticos internos y la administración general del mm;icipió,: nsí como del 

órgano colegiado de deliberación. 

Los mandatos de la metrópoli y las costumbres propias de los puébl~s adheridos 

fueron constituyendo lo que sería reconocido posteriormente como derecho municipal, el 

cual contenía disposiciones sobre el establecimiento y organización de ios .ciicrpos de los 

magistrados. ediles. censores, entre otros funcionarios locales, en los cuales se definían sus 

focultades y atribuciones. De esta forma, el municipio lomó un carácter diferente del Estado 

al que pertenecía ya que ade111i1s de acatar las disposiciones provenientes de éste, también 

obedecía a sus propias leyes, es decir surgió el derecho de la ciudad dentro del Estado.ss 

Los elementos del municipio como institución en el Imperio Romano fueron: un 

l~rriturio. un ¡m¡m/11.1· que se manifestaba en la Asamblea Gcncrul, un poder organizado -la 

< ·uria y sus magistraturas-y una legislación propia o igual a In de Roma dependiendo del 

tipo de l'vlunicipio (aquéllos que mantenían el derecho de ciudadanía por completo o los que 

se adaptaban la legislación romann).5<' 

El reconocimiento del estatus de gobierno local surgió duruntc la Edad Media en las 

primeras ciudades y pueblos germánicos rodeados por fortalezas en los que la población se 

'' lhidem. p. 41. 
'1o Tcrcsitn Rendón. 0¡1. Cil., p. 56. 
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protegía y podía comerciar libremente. 57 La formación de asentamientos urbanos en la edad 

J'eudal (condados, ducados, principados, ciudades, parroquias, entre otros) y el crecimiento 

del comercio en Jos siglos XII y XllJ, dieron como resultado el establecimiento de 

gobiernos locales como cuerpos corporativos al adoptar sus propias cartas municipales. 

Al interior de estos asentamientos la relación entre los individuos y entre estos y Jos 

gobernantes tuvo un caníctcr contractual más que constituciorml, lo que originó una débil 

defensa de Jos ciudadanos frente al poder absoluto de Ja monarquía, el clero y los señores 

J'cudales. 

En este periodo las ciudades fueron capaces de controlar sus propios.ingresos y tener 

a su cargo el sistema financiero local. la regulación de comercio e industria, el control sobre 

d trnbajo de niños y mujeres, el sistema de caminos, el abastecimiento de agua, el drenaje, 

Jos sistemas de salud pública, las escuelas e instalaciones de ayuda a los pobrcs.5N Sin 

embargo. In organización local durante este periodo estuvo bajo la jerarquía de obispos o 

comerciantes que concentraban y ejercían el poder de acuerdo a Jo que se consideraban 

º111andatos divinos". la suprcmucín cconón1ica e intereses purticularcs. 

J ..t.3. Los ¡:ohícrnos locales en Jos estados modernos. 

El proceso de formación de los Estados-nación modernos implicó Ja ccntraliznción de poder 

y la concentración de J'uncioncs dentro de una jerarquía político-constitucional.5
'
1 También 

originó el desarrollo de administraciones centrales, el establccimiento de la sobcranla del 

Estado y la definición de sus relaciones con las unidmlcs subnacionales. Este hecho tuvo la 

ineludible consecuencia de reducir las libertmlcs de los gobiernos rcgiormles y locales. 

entendidas como sus litcultades para organizarse y ayudarse mutumnente.''º Sin embargo. 

~7 Denominados hom:i.: en frnncés y h,•rgen en alc1min, mnbas pttlabrns dcrivndos lle "'proteger": y de 
1ou'l1. tonrndo del inglés antiguo 11111, .. arca cercada". 

:r;M Alan Norton, lutc:nmti<mal llcmdhrmk r~l Local ami !?1.',l!irmal Gm·crnmc..•111: a Comparati\·c 
Aua(P.vi.v r!/Aclnmcecl /J1.•mocrac..·ie.,·, Circal Britain, Edward Elgar Limitcd, 1994, pp. 3~5. 

:r;•i f\.fonuel Alejandro Guerrero./~/ E.wmlo, México, Ediciones de la Escuela de Derecho del Centro de 
Es1udios Superiores c:r.M. "Justo Sierra O'l~cilly". 1998, p. 16. 

'"' Aunque este hecho no es del lodo ncgntivo ya que si 1111 ¡mis no ticnl! instituciones capnces de 
1..•stahlecer reglas en su territorio y de imponer un orden jurldico especllicn. sin importar que lo haga mcdi:mtc 
1111a sola voluntmJ central o en un sistema ICderal, no puede hahlnrse de un eslado cunsolidmlo. lhitlem. p. 17. 
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debe notarse que ningún Estmlo, por muy centralizado que sea o hayu sido su estructura de 

gobierno. lm podido suprimir las libertades locales en su totnlidad. 

Durnntc el siglo XIX los principales cambios que experimentaron los gobiernos 

locales fueron la transformación de las comunidades rurales en asentamientos urbanos y la 

incorporación de mecanismos electorales para la designación de sus miloridades. La 

conccntración del poder cn el ¡ímbito central durante el siglo XX enfatizó el papel de los 

gobiernos locnlcs corno agencias prestadoras de servicios. En contraste. en el 111is1110 

periodo cl uso de In tecnología y la expansión de áreas urbanas hicieron que cstos 

incrementnran su tnmníio, sus ámbitos de responsabilidades y que rcquiricran profesionales 

y lécnicos especializados para atender los asuntos públicos. 

La conscr\'ación de un minimo de responsabilidades a pesar de la ccnlrnlización de 

J'uncioncs dc los cstudos contemponineos -lanto federales como unitarios-se basa cn 

cuatro aspectos, de acuerdo con .lean de Savigny:ci1 

a) La idea de que los asuntos que implican una relación directa entre la 

administración y los ciudadanos son tratados de forma, mús racional, nipidn y 

cquitati\'a en el :imbito local. 

h) El hecho de que cierto número de dccisionespoliticas y administrativas sólo 

pueden tomarse en el í1111bito local, en especial la organización de servicios 

~nlcctivos corricntcs.62 

e) Las autoridades locales son irremplaznbles para detectar In aparición de nuevas 

necesidades y llamar la atención de quien puede decidir su resolución. 

d) Evita el peligro de que mi norias dignas de interés no puedan encontrar audiencia. 

l'I papcl de los gobiernos locales en los Estados modernos ha sido analizado de acuerdo a la 

divisi"1n de teorías del Estado propuesta por David 1 lcld. quien señala al pluralismo. el 

,,:orporati\'is1110 y el marxismo como las corrientes colllcmporúncas 111:.'ts representativas 

para enlemh:r la distribución del poder en la sociedad y en lns instituciones. 

'" .lean di: Savig.ny. ,.:/:'/ 1:s1odo nmtru /o.'i Alunidpim<'. Mndrid. Instituto de Estudios de 
t\d111inis1r;u.:iún l.ucal, 1978, pp. 8-'J. 

.. : Por cjcmrlo, la n.•culccción de basurn lle ucucn.Jo a costumbres locnlcs y ni tipo de tráfico de la 
1"1111a; la~ 1.•:-.1n.11cgias para combatir incendios por el tí¡m de construcción predominante en la locnlidmJ; la ohrn 
pl1hlica n .. ·t~rcntc a comunicadón, alcantarillm.lo, mcrcmlos, entre otros. según h1s dilicultadcs gcngrálicas y 
kl·nic.:n~. a:-.i como ni deseo lil' los propios hahitantcs. 
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La teoría plurulista -el Estado se compone de diversos centros de poder (Lntham, 

Dahl)-se interesa en los gobiernos locales en el análisis empírico de lus cstructums locales 

de poder, es decir en los diversos actores del ámbito locul que se cncucntrun en conllicto de 

poder. Lt1 teoría corpomtivista -estudio del Estado ccntml fuerte~tienc un muyor interés 

por analizar en términos espccílicos lu operación y atención que el Estado da a grupos 

organizados en el [1111bito local. Por último, la teoría marxistu no presenta. un interés 

signilicativo por los gobiernos locales, al contrario, critica In visión de lo local como el 

elemento esencial de la democracia ya que éste sólo cs"un bruzo del Estado cupitalistu". 

Por otm parte, lus teorías loculista tradicionul, del Estado dual y de In nuevu derecha 

sintetizan el debate actual sobre el pupcl de los gobiernos locales en lus sociedades tomando 

en cuenta a la democracia, la elieicnciu y lu competencia funcional como rasgos prioritarios 

e indispensables para su funcionamicnto. 63 

La primera teoría está asociada a los valores de la democracia libcml (libertad, 

participación política y elicicncia). Propone una "ideología desde ubujo" como medio de 

defensa de la autonomía local y la dcsccntrulizución de funciones de acuerdo a la 

importancia del municipio, primordialmente por el control pluralistu que dos. gobie.rnos. 

locales ejercen contra la nutocracia, la aportación de csto.s a In partiCip~ú;ióff.Ciúdúc.lami )' n 
- •. • .- - --- - -- -'.< --

la incorporuciún de "expertos prolCsionalcs" en la imple111cntncí1\n de polldc::ís pt1blicas y 

una gran diversidad de nuevas respuestas. así como por su clicicn~ia~i1 la:distrh)ución de 

los recursos. -_:_-_. ·, -· ·, .. _,_ ·::,,-

La teoría del Estado duul parle de la nlirmación ~le qtie los i;1tc;'éé~ 
:.::_-::·:::::_e_>:~ 

~-~gi1-J~¡:~udos 
l'l.:cibcn mayor atención de lns agencias gubcrnumcntules:· en especi~l d~l·. ~~.~i¡:r;m central. 

lo que implica paru el gobierno local diferenciar sus funcio1;cs ~le Ja'i¡'tlé1\1ri1i~lomaynr 
éntllsis al plurulismo y tu atención de grupos cspccílicos orgm;ÍZUllos; ;a~I c'6n1o;delinir sus 

acciones de ucucrdn n sus propias necesidades. 

La teoría de la nueva dcrcclm -quizás la mús inllt1ycntc en i{d¿ftu;lld
0

ad-critica la 

excesiva presencia del Estmlo en los sistemas políticos ·.'dcmocníd~~s' ,porque gc111:ra 

hurocrucius costosas e inclicicntcs~ expectativas irrealizables y rc~hnzo Íl las preferencias de 

J~ 



lns consumidores. Para erradicar estos defectos propone In provisión privada de Jos 

servicios públicos y la fragmentación aún mayor del gobierno local para crear una multitud 

de pequefias autoridudcs que atiendan mejor los requerimientos ciudadanos. 

1.-1.-1. l>istrihueiún del poder en el sistema federal. 

Como se ha visto, el sistema federal implica la convivencia de un gobierno central o federal 

y dos unidades de gobierno jerúrquicamente subordinadas, entre los que se encuentrun los 

gobiernos locales como expresión primaria de gobierno (liderazgo moral y político) y 

administrución (organización del trubajo y optimización de los recursos). 

Aunque en el ejercicio del poder siempre han existido scfialmnicntos sobre la 

injerencia de algún íunbito de gobierno en detrimento de la autonomía de otro u otros. los 

Estados que han ac.loptndo el federalismo han tratado de definir la repartición de funciones. 

atribuciones y responsabilidades según el principio de atención de los problenms a truvés de 

unidades de gobierno cercanas a los hnbitmllcs. De esta fonnn, la distribución del poder en 

el federalismo se ha regido tradicionalmente por los criterios territoriales (o de úrea) y 

li1ncionales. 

En el criterio territorial el poder se distribüyc entre una serie de gobiernos estatales y 

Inca les con propósitos generales. El criterio funcional delega la provisión de servicios entre 

agencias especializadas relacionadas con la operación de una o mús actividades. Ambos 

procesos son interdepcndienti.is ·y complcl11c11larios, t;unquc el hecho de que se sobrepongan 

entre sí origina que entren en ccimpetenCia y conflicto (cuadro 7). 

1o1 l.uis ,\ lhcrlo Sr'111chcz Í\ lartincz. "Consideraciones tcllricus pum nnnlizar el p;1pcl de los gohicrnos 
lucah:!-> en lns mlos tlO\'Clllíl ... l..'11 u,·1·i.'"111 del C'oh·gio. op. Cit .. pp . ..i'J-57. l.a dcscripcilm de CSlilS lcnrl;1s cst;:1 

hasac.la en este mticulo. 
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Cuadro 7. 
l>istrihuci1in del Poder de acuerdo a Criterios de Área y Funciones. 

· Ámbito Gobler11os enert1les A e11clas es eclolltndt1s 

NaL·ional 

l(c~iunul 

Munlci¡rnl 

c;ohiernu 
Nadonnl 

Gobiernos 
munlcipnles 

1 >epcn tll' ne ias/ngc nrins 
1111cin11nlcs 

('ritc•rio.\·.fi111dm111le.\· 

Gobiernos 
rrgiunnlcs. 

l>c¡rnrl:11ne11tos y 
ngcncins 

Gobierno 
municipnl .. 

De¡rnrlnmcnlos 
y ngencins 

De11cndencins 
y ngcncins 

l:ntrc las actividades responsabilidad de agencias y dependencias centrales por criterios 

funcionales estím el servicio postal. la infraestructura de caminos, la derensa y seguridad 

nacional. los asuntos externos, In economía, entre otros. Estos servicios no son compartidos 

cnn otras suhunidades de gobierno como salud o educación. los cuales pueden ser también 

responsabilidad de los gobiernos regionales o locales bajo criterios territoriales. El cuadro 8 

muestra las actividades que comúnmente son responsabilidad exclusiva o compartida de lns 

t'lmbitos de gobierno que conforman el sistema federal. 
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Cuadro 8. 
Atribuciones Comúnmente Asignadas a cada Ambito de Gobierno en el Sistema Federal.''' 

· · FlllldJa ':- · • Federal · ' Estatal Munldpal 
Seguridad nacional 

Asuntos internacionales 
Defensa 
Política económica 
Coordinación fiscal 
Comercio exterior 
Política energética 
Política monetaria 
Correos)' telecomunicaciones 
Infraestructura de comunicaciones 
Educación 
Salud 
Medio ambiente 
Vivienda 
Seguridad pública 
Deporte y recreación 
Política industrial y agrícola 
Desarrollo regional 
Control de incendios 
Parques 

Transporte público~· tránsito 
Cementerios 
Recolección y eliminación de residuos 
Alcantarillado y agua potable 
Calles y desagües locales 
Mercados 

., Elaboración propia. basado en los textos constitucionales de paises de Europa y América. 

·- ···-·····""·: 



La división de poderes de carácter funcional y territorial establece criterios para clarilicar el 

1ipo de control jerárquico que experimentan los ejecutivos locales, ya sea ante una 

m1toridad externa o hacia el cuerpo colegiado local. De esta forma, pueden encontrarse 

cuatro modelos predominantes. 

1. lnter-m·p,anizacirmal. El ejecutivo local es totalmente responsublc ante el 

ayuntamiento o concejo y no n una autoridad superior. 

2. Subsicliarieclad. El ejecutivo local es responsable frente al 'uyuntamicnto en la 
- . . . - . -

mayoría de sus limcioncs, pero también a unn . múoridad superior en la 

implementación de ciertas políticas centrales. 

3. Supervisirin. El ejecutivo local es parcialmente responsable frente al ·ayuntamiento 

y, como es designado por una autoridad central o es miembro de ella. es 

directamente responsable ante esta última. 

4. /ntra-or¡:anizac:ional (.rnhorclinacirin). El ejecutivo local es parte de la jerarquía 

central y está completamente subordinado a ésta. 

Otro criterio de control es el relacionado con las funciones que realiza el gobierno local y el 

grado de supervisión que agencias o dependencias centrales ejercen sobre aquél. 

identilicando cuatro modelos. 

1. Zonal. Una agencia central es responsable de supervisar el objetivo principal del 

gobierno local y de coordinar sus relaciones con las dependencias responsables. 

2. D11al/zo11a/. Una organización central ejerce un control· total de los gobiernos 

locales. Las dependencias centrales dirigen los servicios locales. 

J. D11al(/i111cio11al. Agencias y dependencias especializadas controlan servicios 

especílicos locales. 

4. F1111L'ional. Dependencias y agencias especializadas supervisan o prnvcen 

directamente servicios especilicos locales. 

1.5. Conclusiones. 

El lcdcrnlismo es un sistema de gobierno que busca la solución de problemas sociales a 

través de la división de poderes y de focultadcs administrativas con el lin de acercar las 

:1gencias a los ciudadanos. La unión de partes con rasgos comunes como la lengua. la 
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historia, las tradiciones y el territorio, tiene como principal objetivo obtener la prosperidad 

conjunta de todos los miembros de la alianza. Esto se logra u travé~ de la creación de un 

gobierno nucional y unidades locales que realizan arreglos para distribui.r la riqueza, 

garantizar derechos individuales e implementar polílicas\Íe biencstar~éle 'acuer,Ío al á111bito 

de su competencia. . . 

Las características que di1Crcncii111 ul federalismo de ütros sistemas de gobien;o son Ju 
:. - ._ > •• 

supremacia de la Constitución, la división del póder de acuerdo· a .criterios operativos y 

territoriales. y d papel que juega el Poder Judicial para resolver controversias entre los 

integrantes de la federación. 

El sistema ICdcral cstú vinculado estrechamente u valores democnitico-liberalcs como 

la autonomía política que alirma la libertad y autonomía de las regiones o conumidades; la 

participación ciudadana que implica descubrir, de forma individual. las lim1lidmlcs, valores 

y tareas de los ciudac.lunos; la clicicncia y la equidad paru trnnsparcnlnr la asignación y uso 

de los recmsos públicos; y el valor de la comunidad, mediante el criterio de no intervenir 

mits que de 111ancra subsidiaria en la existencia de las orgunizacioncs. 

En csh: contexto, los gobiernos locales ocupan un lugar primordial en la vida de los 

estados federales. ya que representan la unidad de organización y administración primaria 

para atender y dar solución n las dcnumdas sociales. 

l.a estructura política de los gobiernos locales ha mantenido ciertos rasgos distintivos 

desde su origen en el Imperio Romano: existe un cuerpo político deliberativo. se reparten 

!'unciones y responsabilidades entre diversos encargados de los asuntos locales. y se dclincn 

las obras públicas a realizar en la circunscripción que ocupe cada unidad de gobierno. 

Sin embargo. en el desarrollo de sus limcioncs los gobiernos locales han estado 

'onu:tidos a diversas formas de intervención de los otros :.ímbitos de gobierno. lo que en 

tH.:asioncs ha disminuido su valor dentro del pacto federal."=' Las consecuencias negativas de 

~·sh: hecho pueden apreciarse en el rezago que sufren las administraciones locales. la 

d1..·pcnd1..·1u.:iu cconórnicn y polilica hacia tiinbitos superiores de gobierno. y unu li1nitada 

¡,!ama de opciones para emprender políticas públicas locales. 
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Los c.lilemus u los que se enfrentan actualmente Jos gobiernos locales pueden 

resumirse en el crecimiento de sus estructuras y responsabilic.ladcs, In necesidad de 

elicicntur su gestión administrativa frente ul ideal democriítico e.le participación y munentar 

Ja profcsionaliznciÓn y especialización de sus cuadros laborales, entre otros. 

M Sin embargo. como puede concluirse dl.'1 amilisis del cumportmnicnto hisrórico del municipio. su 
posición hn siúo una constante lucha por In rccupcrnción de :itribucinncs. y de recursos pnra llcv.ar a caho las 
funciones que los Estados le hnn conlCrido. 
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11. LOS GOBIERNOS LOCALES I;;N ESTADOS UNIDOS 

2.1. El federalismo en Estudos Unidos. 

El sistema federal moderno tuvo su origen en el nacimiento de Ju nación nortcnmcrieana. 

l'or este medio los habituntcs de los Estudos Unidos se doturon de un instrumento que ha 

buscado ascgurur poderes limitados y fraccionados del gobierno ante los ciududunos, así 

como la mayor cercanía posible de las autoridades con los pobladores de acuerdo a la 

delinición de lo que es el interés gcnerul y los intereses particulares.''" 

La evolución de este sistema de gobierno ha experimentado diversos procesos desde 

su li.mm1eión a finales del siglo XVIII hasta nuestros días, por ejemplo la expunsión del 

territorio y de las unidades de gobierno, la conccntrnción de liieultades en el ámbito centrul 

y el rcsideiio de los gobiernos locales pura elicicntur lu prestación de servicios. Existe cierto 

consenso en dividir este proceso histórico en las etapas del .fi!derali.1'1110 dual (1789-1861 ); 

el .fi!clerali.rnw dual e1¡/iJcado al comercio ( 1861-1930); el .fi!clerali.1'1110 cooperativo, el 

"nuevo trato" y el Wel/i1rc Sta/e ( 1930-1960); el fcdcrali.1'1110 .crea/Íl'o, rcluciones 

intcrgubernamentales y "nuevos lcderalismos" ( 1960-1980); y el fi!de/'{/li.1'1110 cooptatil•o y 

"la reacción" ( 1981- ).''7 

Las modificaciones al ideal y la prúctiea del fedcrulismo han tenido que ver más con 

aspectos políticos o históricos -la Guerra Civil ( 1861-1865), In, Dcp.resión. económica 

( l '12'1). las Guerras Mundiales-que con discusiones tcóricus IOnnllles."K 

Otra constante en este sistemu ha sido Ju intervención .del gobierno ,federal pura 

resolver conllictos y promover el desarrollo de las regiones conm:conclición indispensable 

para garantizar la utilidad de la unión. A pesur del uho g~mio .de descentralización 

experimentado en ese país, un breve nmílisis histórico del sistema ICdernl norteamericano 

dcmucstru la importancia que el úmbito centrnl ha tenido en la vida políticu y económica de 

"" .. La Constituciún federal forma una feliz combinación ... los intereses del conjunto cslfm referidos 
;ll pmll·r nacional, y los inlcn:s1..·s particulares y locóiles a los gobiernos estatulcs ... Fcdcrnlisln X. 1 tamilton, Jily 
y f\lndison, o¡J ( '11 .• pp. 35-~1 I. . 

"' Kcnneth .landa. el ;:il, op. Cit .. p. 112-134. Dnvid B. Wnlkcr. "Thc rchirth nf H:dcrnlism: slouch111~ 
lt1ward \Vashi111!tl111··. en www .111in.ne1/-kala/1Cdlhistory.ht111 

1o1t K1..·n~eth fonda, el ill, op. Cit .. p. 117. 
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ese país.'''' Sin embargo, tanto los estados como los gobiernos locales mantienen niveles de 

desarrollo considerable debido a la independencia que gozan para organizarse 

administrativamente y decidir políticas que a!Cctan a sus circunscripciones. 

2.2. Estructura del gohicrno norteamericano. 

La competencia interna por el control político se basa en la idea del equilibrio del poder o 

poder compartido (check ami ha/anees). Esta característica estú consignada en la 

Constitución de los Estados Unidos -en vigor desde el 21 de junio de 1788-al asegurar 

que el gobierno tenga poderes limitados sobre los gobiernos estatales y los ciudadanos. La 

Constitución dota ni gobierno central de .fiic11/1mle.1· clelegacla.1· u expresa.1· (las que constun 

en la propia Constitución), como la recaudación de impuestos, la declaración de la guerra y 

la regulación del comercio. y de .fi1c11/1acle.1· i111¡1/il'itas (las que razonablemente se 

desprenden de la Constitución), como el poder para imprimir papel moneda. Lasjitcultacles 

reser\'llcla.1· son aquéllas que no cstún conferidas ni gobierno nacional ni prohibidas a los 

estados. por lo que corresponden al pueblo o n los estados, por ejemplo· el poder. par.a 

legislar sobre divorcios, matrimonios y escuelas públicas. Las/i1c11/1acles conc11rre1ites son 

aquéllas en las que los úmbitos federal y estatul pueden intervenir, aunque el gob_icrno 

nacional tiene la autoridad suprema en caso de conllicto. 711 

El gobierno nacional se compone de tres mmns independientes; los· podcr~s Ejecutivo 

(el Presidente y su administración), Legislativo (el Congreso) Y . .Judicial :(la· Süprema 

Corte). La ruma legislativa elabora las leyes. la rama ejecutiva las lmcc cu;11plir y la rnma 

judicial las interpreta. 

El Poder Ejecutivo cstú integrado por la Oficina Ejccutivii del l'rcsidcntc, los 

Departamentos Ejecutivos y las 1\gencias lndcpcmlicntcs. El Presidente de los Estados 

Unidos es el administrador en je!C y cabeza de estado. designa a los altos llincionarios 

"'' Tres ejemplos al respecto. Durante la Guerra Civil el gobierno ccntrnl desechó In propuesta de 
"nulitic;ich'm" por la «.Jllc los cslmlns del sur rmdian decrelnr nula y velar una acción del gobierno nacimml. 
Luego de la Depresiún de l 1J29 se consideró que cualquier asunto regiom1I rei111eria la alcnción federal 
(l 1'i:111.'ra/ IJ'd/arL'). l.;1 "guerra conlrn la pobreza .. emprendida pnr el gobierno de Lyndnn Jnhnsnn incremcnló 
la presl·ncia del gobierno nacional a travCs de progrmnas que estaban trmJicionalmente a cargo de los estados 
como 1:1 ayuda din.:cln a la cduc;1cilrn superior. primaria. secundariíl y la dotación de desayunos escolares. 

~u /.a ( 'om·/ilucuin de lo . ., 1~:\·tadus U11ido.., ik· .·lmc.:rh·a. Con 1wlt1.\' ex¡1/it.'a/i\•as, Estudos Unidos, 
Servicio Informativo y Cullurnl de los Eslmlos Unidos. 19X7. p.:?. 



lcdcrales, es comandante de las fuerzas armadas, conduce los asuntos. internacionales y 

recomienda leyes al Congreso. 71 

El Congreso es un contrapeso flmdamcntal del presidente al pasar y uprobar leyes, 

lijar el monto de los impuestos ICdernlcs y asignar los fondos para el propio gobierno. Su 

runciún prinmria es iniciar leyes, aunque también desempeña atribuciones de 

representación y aplicación de la ley. 72 Se integra por la Cámara de Representantes y el 

Scnado. 7
.i La primera se compone de 435 miembros electos cada dos años sobre la bnse 

poblacional de los cstados7
'
1 y la segunda por 100 legisladores. dos por cada estado. paru 

periodos de seis m1os. 75 Un tercio del Senado se renueva cada dos años y es presidido por el 

vicepresidente cuando no lleva un juicio instruido contra el presidente. Por su parte, la 

Suprema Corte vigila el cumplimiento de las leyes promulgadas por el gobierno y, sobre 

todo. resuel\'e conllictos y controversias entre unidades de gobierno, así como entre éstas y 

los ciudadanos acerca de Ja validez constitucional de los actos del gobierno federal. 

El poder se reparte territorialmente en dos clases de gobiernos subnneionnles: los 

gobiernos estatales y los gobiernos locales.u' i\ctualmcntc los Estados Unidos se integran 

por 50 estados soberanos con una estructura casi similar a la del gobierno lcdcrnl, es decir 

cuentan con un Ejecutivo local (el gobernador), un Lcgislnti\'o bicamerul (con excepción 

dd estado ,Jt.: Nebruska) y una Suprema Corte Estatal. Los gobiernos locales, pese a no ser · 

nicncionados en la Constitución, han sido creados tanto por la lhlcración como por los 

estados para atender las necesidades inmediatas de In población. 

71 Eric Jo\. Spcars, .. ¿l\l;mtcnicmlo un balance de poder'! Una rcvisitln del ICdcralismo de los Estados 
tJ11itJos en lo~ noventa", l'll Gaceta ,\/L'xicuuo de Admini.'ilrad(m E,,,·tatal y Mtmid¡ml, níuncro SH, México, 
JNi\I'. l'JIJ6. p. IM. 

7
! Sh .. •phcn D. Monsnrn. en lhídl'm. p. l lJ. 

71 Articulo l. Sección 1. /.a< 'omlituciún .. op. ( 'il .. p. 19. 
71 1\rtíl.·ulo l. Set:ción 2. lhidl'm, p . .20. 
7

" 1\rticulo l. Set:ciún .1. lhidl'm. p.::! 1. 
7
'' l.a Constitucilln 11orlc:1111cricmm llaman los estados .. gobiernos l11c¡1lcs .. porque sólo rcc-~mocc dos 

ú111hi1tls de gl1hicnm. En l!stc trah;ijo la expresión .. gobierno local" se rcscrvt1 a los municipios, ·comlmlos y 
dc1mh dcnnminacioncs quL' prn .. ·dL·n adoptar las unidmlcs locnlcs, pnr lo que el segundo ¡\mhilo se rcli:rirñ 
..:1111Hl "gl•hi1..·rnos t:slalalc~". 
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2.3. Los ~ohicrnos locales en Estados Unidos. 

1\ partir del siglo XIX los gobiernos estutules estuhlecieron procedimientos para el 

n:conocimiento de las municipalidades como corporaciones pi1blicas, principalmente u 

través de sus respectivas constituciones. Las primeras funciones de los gobiernos loculcs77 

fueron la imposición de ciertos impuestos y la captación de deuda para promover y 

mantener In seguridad y el orden público. Sin embargo, su creciente participación en 

asuntos locales como el control de epidemias y el comhutc al crimen modificaron 

gradualmente sus responsubilidadcs hasta convertirse en ciudades modernas con una mnplia 

gama de servicios a su cargo. 7H 

Cuando las autoridades locules combatieron las restricciones impuestas por los 

estados parn tener mayores múrgcncs de gobierno las cortes establecieron el principio de 

que las ciudades eran ""criaturas de los estallos"" y, por lo tonto. estaban sujetas a su 

completo control, dependientes de las constituciones estatales y de sus leyes para garantizar 

su estatus, derechos y privilegios. Este principio l'uc derivado de la resolución de un 

magistrndo de lowa en 1870 denominada "Decisión de Dillon" (.lu<f.~c! /Ji/1011 '.1· rule). la 

cual mencionu que una corporación municipal sólo puede ejercer 

Poderes concedidos en palabras cxprcsus ( ... ) aquellos esenciales a la realización de 

los objetivos y propósitos declarados de la corpomción ( ... )Cualquier duda sustancial, 

justu, razonable, con respecto a la existencia del poder es resucita por lus cortes 

contra la corporación (municipal), y el poder es negado. 7
', 

lll impacto de esta resolucil>n ha sido matizado posteriormente en otras sentencias 

judiciales. en provisiones de las constituciones estatules y por d establecimiento de 

legislacil>n que ha ampliado el poder discrecional de los gobiernos locales. La principal 

77 Por "gobierno locnl" debe entenderse, en el caso úc Eswdos Unidos. a cualquier cnth.Jad de 
gobierno que no es claramente estatal o fodcral y que puede incluir a los gobiernos locnlcs generales 
(condados. 1111111icipalid1ules, puehlos) como a los gobiernos loct1lcs con propósitos especiales (distritos 
especiales, nutoridadcs porluarias). Jiiy M. Shafritz. 111c /)m·=t.:1· /Jic:timu11:1· '!/ .·lmt:rh'cm Cim·<.•rmut.•m wul 
l'olitit.·s. Chicngo. Thc Dorzcy Prcss, 1988. p. 330. 

711 J'olicla. prevenciún y control de incendios, ;_1h:1stecimie1110 de agua y sis1enrns de disposición de 
residuos. l'Oll!-ill't1Cciú11 dL' muelles. caminos, <1ccn1s y pueriles. l'o!-ih:rionncnte. servicios de salud. 
re!.!.lamentaciún a la Cllllstrucciún. rc!.!.ulaciún del uso del Mtclo. entre nlrns. 

- .,,, Jmlgc John F. Dillon's l{~1Jc, citad;.1 en l\lan Norlnn. 11¡1. C'11 .. p. 31J6. Esta resnlm.:itln tamhiCn cs1fl 
contenida en el 1ra1mlo de 1 X72 denominado ''Co111enl11rios sobre la l .L')' di! las Corpurnciones Municipales" 
(('11mmc.•11/urtl'.\' 011 tllc l.tlll' '!l1\l1mici¡1a/ ( 'or¡mra1io11s) dL·ljue1. Dillon. 
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legislación son las cartas municipales (11111nicipal charters), instrumento por el cual los 

gobiernos locales tienen la libcrtml de decidir sus propios asuntos y su forma de 

organización. Limitan la intcrvencitín estatal en materias locales al permitir que los 

municipios definan sus propias estructuras de gobierno, el aumento de sus rentas, la 

pro111ociún del bienestar general y la regulación de las actividades locales.xn El siguiente 

cuadro 1nucstra los tipos de curtas municipales. 

Cuadro l. 
Tipos de Cartas l\lunicip:ilcs en Estados Unitlos." 1 

ff 1 :. '· •· Denominacló11 · Ut/l/zac/ó11 y Alcances · 
Al'las Es))l'ch1IL•s 

..\l'las Opl'iouall's 

Estatutc,s tlL• Autognhicrno 

Para ciudndcs que cst:ín ha.in el cnnlrol de legislaturas 
estatales. 
Catcgori1n11 a las ciudades por su pohlaciún (menores a 10 
mil. entre 1 O y 25 mil y rnavon:s a 25 mil habitantes). 

O!nrgan mayor libertad de escoger la forma de gobierno 
uuc se desee. 
Grado 111:'1s nito de autogohicrno que permite manejar Jos 
nsuntos locales. 

l"omo put:de observarse. la principal modalidad de carta municipal es el estututo de 

:mh>gohicrno (/umie-rule c/111rter). la cual tiene tres objetivos prineipales:x2 

1. Dar al gobierno local poder y llcxibilidad para satisfacer el incremento en las 

demandas por servicios locales. 

1. Permite al gobierno local determinar la clase de gobierno que mejor se adecue a 

sus necesidades. 

-'· Protege u los gobiernos locales de la intervención de los gobiernos estatales y a 

estos liltimos de las presiones de los primeros en busca de poderes adicionales. 

Sin embargo. debe noturse que aunque .. eonliercn el derecho pura determinar eómo son 

hechas las cosas en la ley" en una ampl iu gama de poderes que la legislación estatal 

"" kffrcy M. Elliol y Shcikh R. Ali. 7'lw ,\'tate ami !~ocal Um·cr1111w111 /'olitica/ Dictimw1:\I, San 
lkrnmtlino. Thc Burgo Prcss. 1995. p . ..JK. 

MI /hidcm, p. 4. 
K~ f{mlncy L. rvtult, 1/011/L' Nuk· .fiw ,•Jm,•rh.·w1 Citics. Washinglon. American Municipal Assnciation. 

11J·l 1J. pp. 11-12. 



devuelve al ámbito local, nún bajo estos estatutos los gobiernos locales tienen restricciones 

pum lu determinación de impucstos."3 

Las actuales instituciones administrativus de los gobiernos locales estadounidenses 

son herencia de las reformas fomentadas por el movimiento municipalista ( 1900-1920). 

Antes de estas reformas la mayoría de los poderes municipah:s estaban depositados en 

concejns citadinos o juntas de concejulcs y en un gran número de juntas y comisiones 

independientes que supervisaban servicios particulares. Cada concejal represcntuba un 

barrin o subdivisión pnlítica (11·m·c/J. Como los procesos de elección no estaban 

completamente regulados el pntcncial de eorrnpción se incrementaba al grado de que los 

cnnccjales podían manipular lns resultados elcctorules, inlluycndo en la posterior 

aplicación de políticas por los compromisos tomados con anterioridad paru acceder u· los 

puestos públicos. 

El objetivo de los reformadores f'ue contar con un registro de volantes' y abolir los 

11w·1lv en favor de elecciones universales y no partidistas. Con excepción de las ciudades 

mús antiguas y grandes, hoy la gran mayoría de las comunidades de Estados Unidos tienen 

estructuras reformadas. 

A través de In votación directa se establecieron lineas de m1toriclacl, es decir los 

electores pueden -al menos en teoría-rcsponsabi lizar a funcionarios públicos por la 

aplicación o no de pnlílicas. Los reformadon:s promovieron una forma de gobierno basada 

en alcaldes fuertes. electos independientemente del ayuntamiento y con importantes 

litcultadcs presupuestarias y de veto. Asimismo, propusieron el sistema de comisiones en el 

que cada miembro era electo universalmente y encabezaba un departamento del gobierno 

de la ciudad. Una de las reformas que mús ha perdurudo ha siclo el sistema del 

administrador de la ciudad (L'ity manager). 

Kl Ah111 Norton. op. C'11 .. pp. 396-397, Lo nntcrior hu generado el dchatc sobre el verdadero rilcancc 
de los lwme-ru/e clmrlers. yn que mmquc ha mmliílcmlo la actillld de los gobiernos focnlcs frente a lns 
estados se marllicncn ciertas rcslriccioncs cluvcs n la aprohacicln de los legislativos csialnlcs. como el nspcclo 
liscul mencionado. 
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2.-1. Tipos de ~ohicrnu lucnl. 

Previo ul am'ilisis de las múltiples estructuras que mloptan los gobiernos locales en Estados 

Unidos deben hacerse algunas considernciones. En primer término, lns notables di!Crencias 

existentes entre los gobiernos locales se debe a que cada uno se rige según la legislación del 

estado en que se ubique. la cual varía en los 50 estados miemhrns de la Unión Americmm.R·I 

J.o anlcrior. unido a la variedad gcográlica. demográfica. económica. sociuL entre otros 

aspectos. cn un pnís dc las dimensiones de los Estados Unidos, genera un enorme riesgo al 

tr:.1tur de homogeneizar a sus gobiernos locales. 

Por lo anterior. en este trabajo se ha adoptado In clasilicación elaborada por In Glicina 

de Ccnsos dc los Estados Unidos (/Jnited S/<1/t!.I' IJ11re<111 <!/"1'1e Ce11.1·11.1·) por ser In instancia 

olicial que dclinc y cataloga las unidades de gobierno local en ese país, do.Íando una 

sistcmatización que facilita su comprensión. La oficina cstndistiéa ha'·c_lasilicado los tipos 

de gobierno local en: a) condados (countie.1·), b) 11llll1Ícipalida¡les-.-(11;Ú11idpalities); 'e) 

municipios (/1111'/l.l'hi/1.1'). d) distritos escolares (se/mol cli.1·trh't.1·). )'- c)·i dist~it~s especiales 

(.1/Jt'L'ia/ clistricts). 

Cifras disponibles de 1997 indicaban que el totl:!l-dc gobiernos locales en Estados 

Unidos era de 87 mil 453, de Jos cuales 3' mil 4) cra1i é~o1;lÍados: I <j - 1Úil 372 

municipalidades, 16 mil 629 municipios ypueblcís, 13 mil726 distritos ~sc6Jnres y 34 mil 

683 distritos cspccialcs.x~ 

Existen otras clasificaciones que se relier~n a las mi.smas unidades de gobierno local. 

pero separadas bajo diferentes criterios. Uno de ellos es el que los agrupa según el tipo de 

funciones que n:alizan. Bajo este supuesto, Willimn C . .lohnsun divide a los gobiernos 

locales en dos grandes hinques. El primero lo integran los go'1ier110.1· /11ca/es con pr11¡11ísit11s 

,t!.L'llert1/es o mullipro¡Jlísilos. es decir nquéllos que tienen u su cargo una rnnplia gama de 

:-;crvicins como el desarrollo y la pluncución, vivicnUa. urbanisnu~. carreteras y cmninos. 

actividades cultur::tll's. hibliotccus y 111uscos. recreación. salud y asistencia sociul. J1oliciu. 

11H.:n.:ad1.1s. ccmcntcri<ls. cc.111tn1l de la cc.mtaminaci(111. recursos naturulc~, ~ntrc litros. según 

lo que dctcrmincn las leyes estatales y los propios ordcnaniientos local~s. En esta 

l'll .. l.us gobiernos lm.·;1lcs ( ... )son subdivisiones pullticns y nhrns legales del ~slado ... \Villimn G. 
t \11111:111 . . '•iJalc 1111111.o-.·a/ C ion:rnmelll am/ /'uhlit:-l'ril'ate /'w·1111,.•r,,./li¡1s. l IS/\, Grccnwnml Prcss. 1989, p. 1 CJ. 

47 



elasilicación cstún los condados, las municipalidades, los pueblos y los municipios. El 

segundo bloque lo componen los gobierno.1· locales con pro¡uísilo.1· espec(/icos, aquéllos que 

sólo prestan uno o dos servicios especiales en úreas qui! pueden ir nuís allí1 de las fronteras 

de los gobiernos mullipropósitos, por ejcmplu sectores portuarios, control de incendios, 

urbanismo, agua potable, trúnsito, entre otros.X'• 

Otro criterio de clasilicación de los gobiernos locales es el que los distingue según el 

proceso que dio origen a su IOrnmción. Patricia S. Florcstano y:Vinccnt L: Marundo 

alinnan que, a pesar de su extenso número y variudas forn~ás,. los gobiernos locales 

norteamericanos pueden ser clasificados en tres categorías: de o/Jjelivos generales 

rnr¡u11·a1il'IJs (pueblos, villas, suburbios, ciudades), de ohjelivo.1· genemles 1en:Íloriale.1· 

(condados, municipios) y de o/Jje1iw1s e.1pedale.1· (distritos especiales y distritos 

cscolares).x7 

En su opinión, la diferencia entre los gobiernos de objetivos generales corporutivos 

con las restantes unidades de gobierno local radica en que éstas se crean cuando los 

residentes de las comunidades mencionadas encuentr:m ciertos intereses y problemas 

comunes que no pueden ser satis!Cchos por los gobiernos gencrules territoriales a los que 

pertenecen ni de manera individual o privada, por lo que solicitan al estado la creación de 

una nueva unidad de gobierno que se rige por norrnas nuís cercanas a las c111prcsas 

privadas, pero supeditadas a la legislación estatal.xx 

Con el lin de focilit:ir la comprensión sobre los diversos tipos y formas 

mlministrativas que adoptan los gobiernos locales norteamericanos, en este truln~jo se 

considerarím unidades de gobierno local al condado, el municipio, la municipalidad y el 

distrito especial, este último ineluirí1 a los distritos escolares por la similitud en su 

cstl·ucturación y runcionamicnlo. 

K~ S1a1i.1tlic:al 1lh.\"lrud '!llh,,. Unilecl StulL'.'i, USA, US Ccnsus Burcau, 2000, p. 199. 
11

., Williilm C. Juhnson, Puh/ic .-ldmini.lilrathm. Po/h..·1'. /'11/itic:.\· aucl /'ra,·tice, lJSA, Thc Dushkin 
Puhlishi119 Grnup. 1991, p. 57. · 

11 Patricia S. Florcstano y Vinccnt l.. Maramfo. "/11c ,\"1a1c.\' a11tl the Aletropo/i.\·, Ncw York. Marccl 
IJckkcr. 1981, p. 58. 

KK /hiclem, pp. 58-60. 
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Estas Jigurus se agruparún en a) gobiernos /ocalc.1· 11111/lipro¡uhito.I' (condado, 

municipio y municipalidad), y b) gobiernos loca/e.\' extra/erritoria/e.1· con pm¡uísilo.1· 

''"'l"'c(/h'o.1· (distrito especial): Ver anexo .2. 

2.-1.1. Condllllos. 

El Departamento de Censos de Estados Unidos deline a los condados como la división 

pt1litica prinmrin de los cstmlos.xi1 aunque también se consideran unidudcs adn1inistrativas 

de los gobi<:rnos estatales y autoridades de aulogobierno con f'uncionarios electos propios.'"' 

Los condados surgiernn como subdivisiones estatales para propósitos judiciales, 

Jiscales y militares, sin emburgo su rango de acción se fue dcsplaznmlo hacia In prestación 

de servicios conforme aumentaba la población y recibían maymes requerimientos 

ciudadanos. por lo que fueron incrementando su importancia en el sistema federal 

m1rtcamcrica110. 

En la aclualidad cubren la mayoría de las úreas geogrt'tlicns de ese país n pesar de que 

en algunos estados se les denomine de dif'erenle manera. por ejemplo en Louisiann se 

nombran "parroquias" (parishes) y en J\laska burgos (hom11gh1·) o áreas censales (census 

an•as). El Dislrilo de Columbia no tiene divisiones primarias por lo que !oda su úrea es 

considerada como un condado. Los estados de Conneclicul y Rhode island no tienen 

condados. 

l.a forma en la que los gobiernos de los condados se csiructuran mlininistrativamenle 

para la gestión de los servicios pi1hlicos y la representación ¡íoiiticn de los ciudadanos 

adopta tres vnriantcs:
111 

A. La forma de Comisión ('l'lw CcJ111111issio11). 

13. i.a i(ll'lna de J\yuntamicnlthi\dministrí1dor/Gefenle.(Cci11iii:iÍ-Ac/111ilÍist/·a/or). 

C. l.a forma de J\yun1a111ie1110-l~jecii1ivt;((;"'~11<:;í:E;~c1//f1•~ ~lecl~<I). · 

lt'I u.s. Uurcau of 1hc Ccnsus. e""'"º'"'"' e;~,, 1Ji11a' /Joo~ /t)f)./, Wi1shing.ton, u.s. Ciovcrnmcnl 
Printing Oflicc. 199·1. p. B·l. 

''º \Villiam C. Johnson, op. e 'it .• p. 57. 
'

11 .lames L. Garncll, ··orgnnizing amJ rcorgnnizing slalc amJ local guvcrnrnc111''.' en Jack H.ahin y Dan 
1 >mh.I (cds. l. Statl' and Lo,·ol e ion'l'l1111c111 ..rclministratitm, Ncw York. M:uccl Dckkcr, 1985. p. 14. 
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/\) Ln Comisifín. 

los una junta electa por Ja población del condado que puede cstur compuesta hasta por cien 

miembros según Ja densidad poblucional y los requerimientos del úrea. Esta estructuración 

genera Ja presencia de un ejecutivo plural o colectivo, ya que en conjunto la Comisión 

cuenta con poderes legislativos (pasar ordenanzas. disciiar y aprobar el presupuesto) y de 

mancru individual cada miembro de la Comisión posee responsabilidades administrativas 

(no111brar n rcsponsabiliznrsc de Jasjclitturas de dcpartumento). 

Los co111isionados -tmnbién llamados "supervisores'" en Jowa y California-pueden 

eonvivir con otros runcionarios independientes que son electos por separado, como Jos 

administrativos gencrnlcs -tesorero, agrimensor o ingeniero, el secretario del condado-y 

Jos ejecutores de leyes -jcl"c de la policía, procurador, secretario del tribunal forcnsc-.'' 2 

Debe destacarse que en Ja mayor parte de los casos Jos miembros de la comisión no 

son administrmlorcs o politicos prolcsionalcs''.l sino ciudadanos que, en ocasiones sin 

pertenecer a ningún partido, se interesan por los asuntos de su comunidad y compiten por 

puestos en Ja Comisión. La población Jos vota por simpatía o por ser personas de cierto 

prestigio moral en la localidad. 

Cuadro 2. 
Coml:ulos. Forma de Comisifín. 

Votuntcs 

Comisiún. Cucruo Lel!islali\'o F1111eio1rnrios clL'l'lh·os 

La forma de Comisión puede presentar algunas variantes en diversos condados. /\unquc 

pcnnanccc su principal rasgo -elección de una junta de ciudadanos para hacerse cargo del 

ayunlmnicnto-cn algunos casos existen particularidades que los dili.!rcncian.'J-' 

''! Cicurgc S. Ulair. l:."/ Ciuhic!ruu /.ocal c11 /~.\·tmlos Unido.\', Buenos-Aires. BibliognHica Omcb;i, 1966. 
pp. 193-195. 

•n \Villiam C . .lohnson. op. Cit .• p. 60. 
''·

1 Jumes L. Gnrnctt. op. Cit .. pp. 16·17. 
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Lu prilncra vurianlc es la fonnn de Comisián con Pre.,·iclente F11erte.
1

':i De entre l~s 

comisionados surge una persona que por su mayor experiencia, antigilcdad o liderazgo 

1mll1rnl los demás miembros consideran el presidente de la Comisión, encargándose de 

dirigir los trnln\ios y decisiones de In junta. Esto lo convierte en el alcalde de .fi1cto, con 

vnto de calidad en las resoluciones, principal tonmdor de dccisioi1cs y administrador 

general del condado. 

Cuutlro3. 
Contl:ulos. Comisi«'u1 con l'rcsitlcntc Fuerte. 

Vo1u111cs 
Pn·sitlcnlc de h1 Comisic'>n 

Comisi(Jn 

Cuando las condiciones dd condado exigen soluciones con mayores grados de complejidad 

y lranspmcncia frente a los electores, los comisionados requieren del apoyo de un 

ndministnulor -tmnhién dcm1111inndo 11 1'uncionario de apoy<1 11-quc se encargue de los 

aspectos técnicos del gobierno local como el presupuesto. dando origen a la forma de 

< 'm11isiri11 con Ac/111inisirador ele Apoyo Electo o /Jesip,naclo. 

El origen del administrador -electo por los. ciudadanos o designado por los 

comisionados~dctcrmina el tipo de funciones que rcaliznrú. ya que en el primer cnso 

desarrolla actividades d.: mlministrución que requieren la rendición de cuentas al público. 

como la supervisión de los comicios y el registro de las actividades del condado. mientras 

. que en el segundo d mlministritdor es responsable ante la.Comisión en aspectos gerenciales 

de'· administración Y .. la prestación de servicios públicos. Los administradores electos 

dcscmpciian funciones de licmpo completo y los administradores delegados sólo de medio 

ti.:mpo. 

' 1 ~ S1,.• r\.'lkrc al prcsid1..•111c de Ja Comisión y no il un alcnldc clcctu. 
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Cuadro.t. 
Condndos. Cornishín con Adrninistrndor de Apoyo Electo y llcsi¡:nmlo. 

Votuntcs 

Comisi(111 (de medio tiempo) 

Votuntcs 

Comisilm (tic medio ticm110) 

Funcionnrio de' Apoyo 
Electo 

(tiempo compl.cto) 

Funcionnrio de A' poyo 
J>csignudo,(mcdio tiempo) 

La última variante es la Comisián con Juez Electo y consiste en la elección de un juez que 

rungc como presidente de la Comisión. De esta forma. los jueces. que originalmente ti~nen 

a su cargo sólo los aspectos judiciales del gobierno local, también son responsables de las 

runcioncs administrativas de la circunscripción. Este esquema se presenta en los estados' de 

T'exas. Alabuma y Tenncsscc. 

Cuadro 5. 
Condados. Cornisicín con .Juez Electo. 

Vutnntcs 
.Juez electo 

ComisMn (de mcdio licmpn) 

11. Ayunt:1111icnto-Adrninistrador/Gerente. 

La segunda opción de organización intenm de condados es la forma Ayuntnmiento-

1\dministrndor/Gerente. consistente en la contratación o designación de expertos 

profesionales pnrn la prestación de servicios públicos locales. Sin importar ~I tipo de unidad 

de gobierno local que la adopta. esta variante es muy popular en Estados Unidos y su uso se 

ha extendido considerablemente en los últimos alios. ya que la ciudadanla percibe que· se 
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lrnta de un medio eficiente para lu gestión locul que disminuye In corrupción, sepuru lus 

actividmlcs políticas de las administrntivas, elimina la burocracia en la administración, 

ejerce realmente los recursos en lns .prioridades de sus comunidades y coloca a expertos en 

la preslaeión de los servicios públicos. Esta forma puede considerarse como un ejemplo 

lipicu del sistema de gobierno y administración nortcmnericano, es decir desconliado de la 

excesiva ·política y con mayor peso hacia la cticicncin ad111inis1rntivu. 

En 1érminos generales. cstu forma consiste en la clecciún ciudadana de un ·cuerpo· 

colegiado que desempclia las runciones de representación de la comunidad y elaboración de 

las directrices de políticas (el ayuntamiento, incluyendo al alcalde), pero que delega su 

implementación a un "profesional" o "experto" (el gerente).'"' 

En el cuso de los condados esta fornm de organización se presenta en dos 

modalidades: la forma 1\yuntamiento-Gercntc (Co1111l'il-1\.la11ct}!.er) ·y la forma 

1\yuntamiento-/\dministrmlor (C111t11cil-At!111i11istmtor).'J1 

l.a forma Ay11111a111ie1110-(jae11te es determinada por el cuerpo legislutivo del condado 

cuando nombru a un gerente profesional para realizar actividades técnicas del gobierno 

local como la prcparnción del presupuesto, la prestación de servicios públicos y d 

nombramiento de los jcrcs de departamento encargados de las úreas de atención local. El 

gerente aconseja al ayuntamiento sobre tenias udministrativns y de dccisi(111 de políticas, 

pero el !hilo linnl cstú a cargo del ayuntamiento. el cual también tiene bajo su 

responsabilidad la aprobación de impuestos y la supervisión de las operaciones 

ud1ninistrativas. 

"h Por la importancia que l'Ma v;1riantc de ndministrnci(m local representa en el estudio compm-.u.lu. se 
profumli1:ani en el amílisis de su conli..mnación y opcrntividad más aúclantc. 

orr .l;11ncs L. Cinrncll. "/' Cil .. p. 17; 
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Cundro 6. 
Condados. Ayuntamiento-Gerente. 

Vnlnnh.•s 

Ayuntnmicnto 

Gerente 

Aunque no parece tener diferencia con el modelo anterior, en la forma Ay11111a111ie1110-

tlcl111i11islraclor el experto profesional posee mayor poder sobre el presupuesto y In asesoría 

en los temas generales, es decir no sólo se limita al manejó gerencial de los servicios 

públicos o el nombramiento de responsables de los departamentos, sino que influye en la 

determinación de políticas. Esto se debe a que los vínculos que mantiene con el 

ayuntamiento no se limitan a unn contrntnción externa, es decir puede provenir del partido 

político gobernante o ser parte del equipo del alcalde o alguno de los miembros del 

ayuntamiento, aunque debe conservar el caráct.ér de "prorcsional" y "experto". 

Cuadro 7. 
Condados. Ayuntnmicntn-Administrudor. 

Votnntcs 

Ayuntnmicnln 

C.. Ayuntnmicnto~Ejccutivo Electo. 

La última estructura administrtitiv;i mloptada pcir l~s condados guarda inayorc~ ·:scnicjanzas 

con la relación trndicional cí1tré los po¡l~r~s lcgisliiii~n y cjeduti\•!1. Litjuntao aytmtamicnto 
. ,· . ' . . ,. 

legisla y el alcúldc cÍcí:t{1 administn~. prcpafu el pr.,"supucsio.'rccómicíi"t!ÍÍ legislación y 

nnmbrn, supervisa )• despide a· los j~res tic i1ept1rta111cnto: Esto~· 111icr;1cos111os tic las 
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relaciones entre poderes reproducen tanÍbién aspectos negativos como. las puní lisis 

gubcrnamentalcs cuando ambos tienen orígenes partidistas . distinlos, gencrmido unu 

rclaeión polarizada y sin lendencia al acuerdo. En lo referente al condado, cl.ayunlmniento 

licnc eieria venlaja lh:nte al alcalde ya que puede descartar la fücultad de veto de este 

Ílilimo si rcÍlnc dos lercerns partes de sus votos. 

Cuadro 11. 
Condados. Ayuntamicnlo-Ejccnli\•o, 

Vohrnlcs 

~~~-A-l-c~n-ld-c~~~~L~~~~-'-'l~''-"_11_n_n_1i_c_n_11_1~~~~ 

2.-1.2. l\lunicipalidmlcs. 

La segunda unidad de gobierno local en Estados Unidos son las municipalidades, las cuales 

son eomunidades que alcanzan el rango de gobierno local luego de la solicitud que realicen 

lmbitantcs de ítreas circundantes de las ciudades a las autoridades estatales. Este proceso 

inicia cuando los rcsidcntcs de suburbios. villas u otras localidades periféricas n las 

ciudades idcntilican intcrcses y problemas que requieren la atención de 1111 gohierno propio, 

cs dceir que rcquicren clevar el eslatus de su comunidad a gobierno local. Si el Congreso 

estatal aprueba la formación de la municipalidad se forma una administración o 

... corporación"" propia en esas árcns con cnractcríslicns nuls cercanas n lus empresas privaUns 

ha.in la tulo:la de la legislación estatal. 

Las motivaciones para llevar a cabo este proceso .van .desde medidas defensivas 

c11111ra una posible m1e~(ión por olra unidad gubenÍamcntaÍ:hustu:·p.reser.vur los m'é1odos de 

cmpko dc la ticrra. recibir la participación de i1\~[i~1e~tos.)'.-~~111;t_ri~1:;;\b~vicins ¡;(1blicos de 

l(H"nu1din:cta. , ''.'.·. · ·· ·•'" ··· ., 

l'or In anterior, las municipalidades ~e de Ji nen coml>. :~si;L;divisi~1{es ¡\~,;íticas en las 

quc s.: cstablccen corporncioncs municipales. que propor~it;n;1; urí': g~~l1i~r1;0· local u los 

¡111hladnrcs dc un úrea dclimitadu".''" ''co1111111idadcs inco~f>o~:¡;;t':i~''r>o~-curias:cstntuto (o 

''" \\'illiam (i. Colman. O/'· Cit .. pp. J'J.26. 
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estatutos de autogobierno) a petición de sus miembros"'1'' y entidades politicas creadas por 

la ley estatal a solicitud de la gente de una ciudad o pueblo para los propósitos del gobierno 

local. 100 

Estas áreas cuentan con la población suliciente para tener el nivel de gobierno local 

mediunte un procedimiento que generalmente implica la elección: si son pequeñas se 

denominarán villas o pueblos (vi/lage.1· o 1m1•ns) y las nuis grandes ciudades (dlies). 101 

La estructura interna de las municipalidades presenta las mismas opciones que las del 

condado, aunque con curnctcrísticus peculiares: 

/\) La forma de Comisión (Commission l'lan). 

B) La forma Ayuntamiento-Gerente (Counci/-ManaJ!.er Plan). 

C) La forma Alcalde-Ayuntamiento (Mayor-Cound/ Form). 

A) Comisibn. 

Posee las caracterlsticas lfpicas de la forma de Comisión, es decir se compone por un 

cuerpo colegiado electo por la población, continuamente ciudadanos sin liliación partidista 

o experiencia gubernmncntal, que combina las ·funciones legislativas con los poderes 

administrativos. Cuando la Comisión opera de manera colectiva se convierte en lcgislativó 

local que determina impuestos y establece las polilicas. De mancru individúa!. los 

comisionados son encargados de alguno de los departamentos encargados de .los asuntos 

públicos. 

Es notable que en lo referente a las municipalidades esta 'cstruct.ura ha· caido en 

desuso con el paso del tiempo. Los ciudadanos no tienen interés por participÍ1r, desconl1an 

de Ju Comisión por curcecr de una dirección ejecutiva (todos son "iguales") y tl~;·dm1. ~Í·e In 

transparencia de los procesos de gasto ya que quienes elcctúan los desembolsos son los 

mismos que procuran los fondos. Las últimas cifras disponibles mticstranque .sólo 6% de 

las municipalidades la ocupan, porcentaje que se hace menor a medida que la población de 

las localidades aumenta (2'X1 en localidades con mús de 250 mil habit.nntcs). 

'''' Alan Norton. 011. Cil .. p. 401. Ver apnrtado 2.3 de este cnpftulo en Jo rclCrcntc n los lunile-ru/e 
dwrtcr.\·. , , ~ 

llNI CiL·ranl E. Frug ... Thc City as n legal conccpt°'. en Jay M. Shnfrit1~ Of'. c.~il .. p. 359. 
1111 t\lan Nortun, op. Cit., pp. 402-<l04. James L. Gnrnctt, op. Cit .• p. :!O. 
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Cuadro 9. 
Municipalidades. Comisilin. 

11) Ayuntamicnto:Gcrcntc~ 

El surgimiento d~ esta populosa y en expansión forma <le gobierno local se relaciona con el 

decrecimiento. de la Comisión. Los pobladores que en primera instnncin nprobnron la 

llJrmaciún de un cuerpo colegiado que discutiera pluralmente los nsuntos de In ciudad y 

alcüi1znrn ucuCrdos de 111ancra conscnsm.lu, encontraron que en lu pnictica rcul-y sobre 

todo nnte situaciones de emergencia-la Comisión resultaba inoperante por el excesivo 

tiempo invertido en la discusión y negociación para implementar acciones concretas. La 

solución plantcndn ruc un cuerpo colegin<lo electo que detcrminnra lns politicns con 

anterioridad. pero que delegara la implemcnlnción de cslas -alin en casos de 

contingencia-a un ºprofesional'\ dando origen a la IOrma Ayuntamiento-Gerente. 

Eslablccicndo una similitud con las corporaciones privadas, en este esquema los 

votantes se convierten en ºaccionistas,', los concejales en ºdirectores'" y el gerente 

nnmbrudo en ''.jefe ejecutivo" que implementa y supervisa las acciones administrativas. Ln 

elección del ayuntnmienlo se realiza a través de elecciones partidistas y no partidistas cada 

cuatro años en barrios y distritos o por elecciones generales en todn la municipalidad. El 

alcalde es considerado un miembro 1mís del ny1111la111icnto sin que recaiga en su liguru la 

determinación y ejecución total de las polilicas locales. 
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Cuadro 10. 
Municipalidades. Ayuntumicnto-Gcrcntc. 

Vohrnlcs 

Ayuntnmicnlo 

Sin embargo. el papel del alcalde se modifica cuando esta estructura administrativa adopta 

la variante en la que el ayuntamiento y el alcalde son electos por separado. En este caso, el 

ejecutivo local es la cabeza ceremonial del control político y su voto es igual al de los otros 

miembros de la junta. Ambos nombrnn al gerente para desempeñar las mismas atribuciones 

que en el sistema anterior. Esta forma de gobierno local es mí1s común en ciudades medias 

y pequeñas. aunque también se ha presentado en ciudades como Dallas, Kansas City. 

l'hocnix y San Diego. '°2 

Cuadro 11. 
i\lunicipalithulcs. Ayunlumicnto/Alcaldc-Gcrcntc. 

Volantes 

Ay11111;1mientn Alc;11dc 

'°~Pura ver las ventajas del Plan Cunccjn-Gcrcntc en f¡1s municiralidadcs consl1ltcsc Gcorgc S. Blair. 
op Cit .. pp. 224-225. 
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C) Alcalde-Ayuntamiento. 

Posee las earactcristicas señaladas de la relación· entre los poderes ejecutivo y legislativo. 

Las variaciones en esta forma se prcselllan segÍln el grado de poder que el alcalde mantiene 

frente al ayu111mniento, por ejemplo; Alcalde Débil-Ayuntamiento (IVeak Mayor-Counc:il). 

Alcalde Fuérte-Ayuntamicnto (Strrmg ,\Iayor-Cmmcil) y Alcalde Fuertc-Ayuntumiento con 

Jefe 1\dministrutivo (Strong Mayor-Counci/ ll'i//1 Chi~f'Executive O//icer). 1º3 

La forma Alcalde Débil-Ayuntamiento se presenta en las ciudades y villas menores, 

con ayuntamientos reducidos cuyos miembros son electos en comicios no partidarios. 10
'
1 El 

ayuntamiento posee y ejerce poderes legislativos y ejecutivos como la focultad de designar 

a ciertos l"uncionurios y supcrvisur las áreas ad111inistrativas. El nlcaldc sólo tiene ciertas 

atribuciones en lo referente a presupuesto y veto a las resoluciones del ayuntnmiento, pero 

poco o nulo poder pam coordinar los trab~jos de las agencias administrativas de la 

municipalidad. Su ligura es nuis bien protocolmia en representación de la comunidad. 

otorgando 1nayor peso político al uyuntmnicnto. 

Cuadro 12. 
l\lul1icipalid:ulcs. Alcalde l>éhil-Ayuntamicuto. 

Vut¡rnlcs 

1\yuntumicnto 

Alcalde 

1111 .lallll'S l.. <i:1rnct1. 0¡1. C'il .. pp. 20-21. Alcnlúc ''llChil"' o "fi.1cr1c'' sig.nilka el nivel de autoridad y 
1¡u..·11llmh:s que posn'. por ejemplo l.'I poder que tiene para nombrar a jcrcs de dcparlmncnln, tklinir el 
pn:su1mc!'>tn. dirigir los d1.·parta1m.·ntus ;1d111inistrativns y tener veto ante las t.lecisiones del ayun1;1111icntu. 

1111 l.a!-t ck•ccio111.·s no parlidistils son co111pctc11ci:1s en la «.111c los nombres th: los candidalus apmcccn 
en la boleta sin d1:signaciú11 partidaria. Los pm1idos politicn!'> cslún prtlhihidos parn rcclutnr cnmlid;ltos . 
.lclfrcy ~1. Llliot y Shcikh R. Ali. op. ('i1 .. p. 67. 

-------------.-=======:::>~r:.:irc:=3"'· -""'-°"'""=·~="-==="'"""-==""""=========~~-~ 



En contraste, la forma Alcalde Fucrtc-/\yuntumiento implica la concentración de autoridad 

y responsabilidades en la figura del alcalde con el fin de contrarrestar los poderes de una 

excesiva cantidad de funcionarios electos de manera independiente. así como de juntas y 

concejos que net(mn sin un control central. Para ello, se reduce la estructura y las íacultudes 

del ayuntamiento aunque retienen ciertas responsabilidades en nmteria mlministrativa. El 

alcalde es el principal responsable de la ejecución de las políticas, designa y remueve u los 

jeli:s de departamento, prepara el presupuesto y posee la litcultad de veto a las 

disposiciones que tome el ayuntmnicnto. 

Cu:ulro 13. 
J\lunieipalidatles. Alcnlde Fuerte-Ayuntamiento. 

Vnlnnlcs 

Akalllc 

Ayunlnmknto 

Por último. la forma Alcalde Fuerte-/\yuntmniento con Funcionario .leli: Ejecutivo surge 

cuando Jos alcaldes de las municipalidades cuentan con mayores atributos políticos -

entendidos como la capacidad para realizar cmnpailns y ganar la simpatía popular, mantener 

relaciones equilibradas con el ayuntmnicnto y los grupos de presión. entre otros-pero 

carecen de experiencia administrativa para h1 prestación de servicios públicos. En· estos 

casos se incorpora un funcionario externo como ".leli: l':jccutivo" que complementa la 

i'unciún del "político" con un "administrador" en las funciones gerenciales. Sin embargo. 

debe destacarse que esta forma no se convierte en la forma /\yuntmnicnto-Gcrcntc antes 

mcncitlnado. 

lJna de las di Ji:rencias entre ambos esquemas radica en que. a di li:rencia de la forma 

1\yunlamiento-Cicrc1~te. el funcionario .lcJC Ejecutivo es nombrado. en la mayoría de Jos 

casos. dircclamc11te'por el alcalde "político" electo y no por el ayuntamiento. aunque no se 

des.carla que esteúltinin pueda intervenir en su designación y remoción. 
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¿,.;, .• ,,. 

Los jefes ejecutivos pueden ser denominados "udministrndores de Ju ciudrid" (city 

cul111i11i.1·1rators) o "nlcaldcs de opcrucioncs" (clepllly mayor <!/' operatirms). En algunos 

casos también pueden nombrar u su libre albedrío a los jefes de departamento de la 

municipalidad. Ciudades como Washington, Nueva York, Los Angeles, Filadclliu, Boston 

y Nueva Orleans han ocupado este sistema debido ul alto grado de complejidad en la 

prestación de servicios y en las relaciones políticas con eiudmlanos y grupos de prcsión. 111; 

Cuadro 14. 
l\lunicipalidadcs. Alcalde Fuerte-Ayuntamiento con Funcionario ,Jefe Ejecutivo, 

Vota11tl's 

Ak:1hll• (Ejcl·utinJ .. político") 

Ayu111amiL·1110 

2.4.3. i\lunicipios. 

Administrador lle In cindntl 
(Ejcculh'o "ndmlnislrndor") 

.... ¡ .. ,,.. . ··, 

i==i i==i C=:J i==i C=:J 

Los municipios norteamericanos son unidades de gobierno local que prcstnn servicios 

públicos sin importar el tipo de concentración poblncionnl en el que se encuentren, es decir 

"incluyen un eje urbano como también el área rural que lo rodca". 11
"' i\I haber surgido como 

subdivisiones geognílicas de los condados nbnrcnron el territorio que ocuparon las 

ciudades, pueblos y villas, un úrea en promedio de 36 millas cuadradas según lns 

especificaciones de un sistema congresional pnrn In identilicución de In ticrru, por lo que 

fueron encargündose de la prestación de servicios hüsicos tanto en el núcleo urbano como­

en las úreas perilcricas, rurales en la mayor parte de los casos. 

i\etualmente pueden encontrursc municipios en 20 estados de Norteaméricu. 

concentrando aproximadamente 50 millones de lmbitantcs. En Nueva Inglaterra. Nueva 

111 ~ Eslc sislc111a ha sitio c.xítoso por ser un modelo de gobierno atractivo Jlilra grandes cimhu.Jcs que 
110 dcsciln el Pl;.111 Co11ccjo-GL·rcntc. El •1lcaldc se mantiene como centro de dirección política y responsable 
del gobierno. pero dota un e.kcutivu fuerte de cnmpclcncia mhninistrntivn. Geurgc S. Bl;iir. op. Cit .. pp. 217-
:! l X. 

"'" .lack H.ahi11 y Don Drnld. op c·u .. p. :!3. Jl.·ffrey M. Elliol y Shcikh R. Ali.op. Cit .. p. 22:?.. 
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York y Wisconsin se denominan "pueblos" (lowns), en Muinc "plantaciones" (plantatiom·) 

y en Ncw Hmnpshirc "locuciones" (locaticms). JO? 

¡\ diferencia de las unidmles de gobierno loen! multipropósitos descritas 

anteriormente, los municipios tienen unn organización interna especial que proviene de lu 

etapa colonial de Estudos Unidos llamada "reuniones del pueblo"', mniquc las condidones 

de nmyor complejidad para la atención de las demandas sociales han obligado a la 

incorporación de funcionarios expertos en los ayuntamientos tradicionales: . 

i\) La forma de Reunión del Pueblo (7iiwn 1\/eeting). 

11) La forma de Reunión Representativa del Pueblo (lle¡¡¡·r!sentatil"e 'liiwn Meeting). 

C) La forma /\yuntmnicnto-1\dministrador (Co1111cil-tld111i11istrat01· Form). 

A) Reuni1ín del pueblo. 

Consiste en um1 asamblea anual de los ciudadanos legalmente aptos para votar en la que se 

discuten asuntos de la comunidad y se votun las políticas locales como la aprobación del 

presupuesto, los ordenamientos legales y el establecimiento de progrmnas. 111
K Los votuntcs 

eligen a una juntu gobernante de tres a cinco miembros para administrar ni municipio y a 

los funcionarios alternos como el tesorero, el secretario del municipio, los tasadores de 

impuestos. el jefe de la policia y a la junta o comité escolar. 10
'' 

1.a asamblea la preside un árbitro o presidente y las actas de las sesiones las levanta el 

sccn:tario. Las asambleas sirven para rendir informes de los funcionarios designados en la 

l1ltinm asmnblca. elegir a los nuevos funcionarios, fijar tributos y votar ~tsignucioncs parn 

cargos y servicios. uutnrizar la contratación de deuda. sancionur cstntutoS, nrdcrmnzas y 

programas. y atender otros rubros de menor importancia. 1111 

Pese a ser una experiencia de participación ciudadana directa prevaleciente desde la 

confommción de las colonias inglesas. el futuro de las reuniones del pueblo es incierto 

1117 
BurL'ilU nl'thc Ccnsus 1983. diado en Jack Rabin y Don Dodd. op. Cil .. p. 23. 

1t1t1 Jl.'fTrcy rvl. Elliot y Shcikh 1~. Ali. up. Cil .• p. 223. 
1º'' Eslos li.mcionarius son de vital importnncia en el municipio. Los miembros de los ¡1yu11tmnicntos 

110 son pulilico~ prol~sionah:s sino personajes que gozm1 de cierto prestigio sociill en l;1 comunidad. la 
11111~ori;1 con diversa~ actividades comerciales. sociales y fomiliarcs por In lJUe nn dedicilll tiempo completo a 
lil rum:ilin pl1hlica. En los municipios que no son gobernmlos por un gercnh!, estos runcinnarios -en especial 
el ..,Cl.Tl'lario del municipio·-· son claves pma lils llmciones de este lipn de gobierno local. 

Hll e it.:nrgc s. Blair. º!'· Cit., p. 2J 1. 



debido a las criticas sobre su obsolescencia, la escasa participación de votantes en las 

rcunioncs
111 

y Jos cfCctos ncgutivos que tiene para lu denominada 11dc1nocraciu pura" 

11t>rtcu111cÚicnnu. 112 

Cuadro 15. 
l\lunieipios. lfounhín del l'uehlo. 

\'olnntL'S calificmlus en la usamhlca 

l>L·lcrminal'iúu de politil'as locales 

AyuntamiL•nlo 

B) Rcuni<'ln rcprcscnlaliva del pueblo. 

SL•crctarin <kl 
municipio 

Tesorero 

Tasndorcs 

.IL•fc de la Policfn 

El aumentó poblacional ha dilieultado la participación de todos los ciudadanos en las 

reuniones. por lo que se instauró esta modalidad consistente en el nombramiento de 

representantes -dcnominmlos cm111ci/111e11 o se/ec/111e11-paru participar en las asambleas. 

Los reprcscntantcs son clcctos mediante votación popular en cada una de las secciones en 

que se diYida el municipio. Los miembros de la comunidad que no son seleccionados 

pueden participar en las reuniones pero sin derecho a voto. 

Los representantes ejercen las mismas atribuciones que la población en general que 

participa en las reuniones del pueblo, por lo que determinan las pol!ticps locales y designan 

a los miembros del ayuntamiento y a los funcionarios alternos. 

111 
:\ pcs;.ir de que el quórum se lija en 1 ll 2o/n del total de votantes. lns reuniones son conslmllcmentc 

canceladas .. por folla de qullmm. 
11 ~ ··1.0~ ascensos y prumncioncs pasnn con li.1cilidm.I porque lns reuniones- son llenadas -con 

c111pll•t".los tmunicipak•s) y sus fomili;ffcs y mnigos". Rohcrt Prccr. ''Town mcctings <lon't work'\ "!1tt• 
ll'mhi11gto11 / 1os1.junio 13. 19X<•. citado en Jay M. Slml"ritz, op. Cit., p. 547. l.a tendencia ha sil.lo cambiar lle 
1.·~til l'onna d ... · g.obkrnn por cnnd¡u.Jos r nrnnicipalidadcs. 
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Cuadro I<>. 
Municipios. l(cuni(111 l(cprcscntativa del l'uchlo. 

Vntuntcs cnlincndos del municiniu 

H.cprcscntantcs a la 
ns¡1mhlcn 

Ayuntamil·ntu 

C. Ayuntamiento-Administrador. 

Hcprl•scnlantcs u lu 
;is11mhlc;1 

Sl'l'n•lt1rio del 
rnunicinio 

Tasadc1rcs 

H.cprcscnlnntcs ;1 h1 
:1samhlca 

.lcfo 1lc la Pnlicita 

Tesorero 

Similar a las formas de ayuntamiento-gerente en las municipalidades y a la ayuntmnicnto­

administrador de los condados. la forma i\yuntamicnto-i\dministrador en los municipios 

consiste en In incorporación de un administrador profesional en la estructura local para 

encargarse de la aplicación de las políticas. La presencia de ayuntmnientos cuyos 

integrantes no tienen la capacidud para tratar con asuntos administrativos y que sólo 

dcscmpefüm sus funciones por medio tiempo condujo a agregar esta clase de funcionarios. 

La asamblea determina las políticas generales pero el administrador/gerente es 

responsable de su aplicación. Ante la !"alta de solvencia financiera de una buena parte de los 

municipios algunos de ellos han combinado sus recursos para contratar a gerentes que den 

servicio a ambos. 

Cu:ulro 17. 
Municipios. Ayuntamicnto-Administrnilor. 

Asamhlca General Hcprcscntantcs n In Asnmhlca 

Ay1111h1micntn 
Adm inislrndnr/~crcntc 
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2.4..1. Distrilos cspccinlcs. 

Los distritos especiales se clasifican como gobiernos locales extraterritoriales con 

propósitos específicos debido a que son "unidudes de propósitos limitados creados para 

d.:sarrollar una o algunas funcioncs''. 113 Su principal .característica radica en que 

proporcionan sólo uno o algunos servicios aún fuera de los límites tradicionales de los 

condados. municipios y municipalidades, por lo que se convierten en unidades de gobierno 

"diseñadas pum desarrollar unu función : y sobrcpusar las fronteras políticas 

tradicionales··. 114 

Todos los estados de la Unión Americana cuentan con esta clase de gobiernos locales 

incluy.:ndo ul Distrito de Columbia. Los servicios más comunes que prestan son la dotación 

de agua potable. el tratamiento de aguas residuules, y el mantenimiento y conservación de 

parques. La importancia de los distritos escolares lleva a considerurlos en una clasificación 

distinta. sin embargo, su funcionamiento es similar al de otros distritos especiales, por lo 

que en este trabajo se consideran parte de los distritos especiales en lo general. 

Resultt1 interesante que pese a las críticas que este sistema ha recibido -fragmentar las 

comp.:tcncias entre los gobiernos locales y reducir la responsabilidad de las autoridades 

ante el ch:ctorado-los distritos especiales se ha cuadriplicado de 1942 u la fecha al pasar 

de 8 mil 299 u 34 mil 683. 11
; Su expansión se debe a cierta incapacidud administrativa y 

restricciones territoriales de los gobiernos loeules multipropósitos para atender problemas 

que son comunes a varias unidades de gobierno local vecinas. Asimismo, los ciudadanos 

norteamericanos han dado su aprobación al sistema de pago "honorario por servicio" (/i:e 

Jiir sen•ice) con el que funcionan, ya que conciben que en c!Ccto están pagando por un 

servicio tangible. cticicntc y cspccinlizn<lo. 

1.os distritos cspcciulcs se analizan desde criterios de Iimción y área. En el primer 

caso se encuentran los distritos escolares, de protección contra incendios. de conservación 

del sucio. drenaje. entre otros. En el segundo se identifican cuatro grupos: los dislrilos 

regionales o 111e1ropo/i1C1110s. por ejemplo el Distrito Metropolitano de /\guas del Sur de 

Calill,rnia que suministra agua a las municipalidades de seis condados; los di.,·1ri1os 

1
" .lames l.. Garnctt. 0¡1. Cil., p. 25. 

111 .lay 1\1. Slml'ri11 .. r1p. e 'it .• p. 510. 
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e.111ecia/e.1· coincicle111es, cuyos límites son idénticos a los de un gobierno local 

mullipropósito ya existente; los cli.1·trito.1· e.11wciales lit/yacentes a la.1· ciudacles, quienes 

suministran servicios de tipo municipal a los residentes de ílrens nó ·incorporadas; y los 

tli.\·trito.\' l'speciales en cireas rurales para tareas ugrícolas. 11
'' 

Su estructura administrativa se compone de una Junta de Directores o Comisionados, 

en la mayor parte de los casos de medio tiempo, quienes son los encargados de definir lus 

políticas. 1.os directores de los distritos especiales son designados por las autoridades que 

los soportan, es decir por los gobernadores, los alcaldes, los ayuntamientos y los ejecutivos 

de las unidades de gobierno local que involucran. Esto busca que los directores se 

encuentren "aislados" de presiones políticas surgidas de la competencia electoral paru un 

dcsl!mpc1in neutral de sus competencias, aunqu" en la pníctica scu dificil lograrlo. 

El control operacional l!slú u cargo de un gcrl!ntc gl!nerul o director ejecutivo que 

pose" mlls pmlcrl!s que los gerentes dl! las ciudades en materias como presupuesto, 

designación de l'uncionnrios y supervisión. El esquema general sobre In organización de los 

distritos especiales puede apreciarse en el cuadro 18. 117 

Las úllimas reformas a esta forma de gobierno local han llevado a In designación de 

los dirl!ctorcs ejecutivos por medio del voto popular dl! uno o varios gobici·nos locales, así 

cunrn la inclusión de rcprcscntuntcs públicos cn lasjuntus o comisiunl!s. 

11
" ,\'ta/i,\'li,·a/ Ahstrm:I r?f'the Uuilt..•d,\'talc:s ... op. Cit .• p. 21J1J. 

11
" <icnrgc S. Blair, op. Cit., pp. 257-259. 

117 James L. Cimnctt. op. Cil., p. 28. 
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Cuadro 111. 
IO:structurn de los Distritos Especiales. 

Votnntcs '"Ohli~ncionistas" 

Gnhicrnus nutorizutlos 

.Juntn Directa o Comisiún 

l>in•ctor Ejccufi\'fJ o Gcrl'lllC C;l'lll'rnl 

Divisiones de Opcraci6n 

Fin.unzas .Jurfdicu Construccibn ln~cnicrfa 

l'crsonal A1lministrnch'm Plnucnci1'111 Opcrncioncs 

2.5. El Plan Concejo-Gerente. 

Como se ha visto en la descripción de las estructuras administrativas de los tipos de 

gobierno local en Estados Unidos, en todos cslÍI presente -con algunas diferencias-el 

esquema de gobierno y administración en el que es contratado o designado un experto 

profesional para hacerse cargo de la ejecución de las políticas decididas por el 

uyuntmni..:nlo. 

Este hecho se presenta en comunidades pequeñas que conservan In tradición brilúnica 

de gobicrno local (municipios). en las unidades crcmlns a partir de la petición de sus 

habitantcs (municipalidades), en las divisiones tradicionales de los estados (condados), y en 

las cxpcriencias de gobierno local extraterritorial de propósitos especílicos (distritos 

especialc.:s). 

En algunos casos el experto profosional puede provenir de inslnneias externas e 

indcpendicntes o bien puede ser parte de la estructura partidista en el poder local. Sin 

embargo. cl principal uspccto de este esquema -la separación entre las funciones que debe 

desc111pc1iar el político y el administrudor-sc mantiene intucto. De esta forma. el Plan 
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Concejo-Gerente, nombre con el que se conoce fornmlmcntc u este tipo de orgunizueión 

local, es unu de lus uportucioncs 1mís importantes de lu ciencia política y la administración 

pública local norteumcricana a lu práctica de la gestión municipal. 

El Plan Concejo-Gerente tiene como rusgo fimdnmentul la concéntrneión de la 

rcprescntución popular y el poder político en un cuerpo ·colegiado :gobernante y la 

contrniacitin de un gerente profCsional como encargado de los asuntos udministrutivos. 

El gobierno concejo-gerente establece un sistema parlumcnturio. en el cuul to~fo el 

poder cstií concentrado en el concejo electo. Dujo cstu modalidad, un oficial electo 

principal, generalmente el alcalde, usumc un pupel simbólico· y significativo de 

liderazgo, de coordinador y activistu. El concejo electo n·ombrn · un gerente 

profosional, quien administra las operaciones diarias de la comunidud. 11 K 

Estn forma de organización local tiene cuatro objetivos: a) profesionalizar los puestos 

encargados de los servicios públicos al contratar Hcxpcrtos" y Hprcifcsió.t~alcs" en úrcus 

técnicas y administrativas; b) reducir la corrupción que surge por.'.'un exceso" de política, 

inexperiencia e improvisación; e) eficicntar In gestión pública. al· reducir costos de 

operación; y d) buscar el uso de los recursos públicos exclüsivainentc .rara. los'scrvicios 

recibidos y aceptados por la mayoria. 
' :, _. 

Dentro del Plan Conccjo-Gcrcntc el ayuntamiento es CI ·cuerpo legislativo que 

representa los intereses de los pobladores y es responsable ·de In creación de políticas para 
. ·' '=--- ··--·· . . 

el gobierno local. Puede estar conformado hasta por 12 integrantes ~incluyendo al alcalde. o 

presidente del ayuntamiento-electos por barrios o <listri~os.cn comidos partid·a~ios o. no 

partidarios, según lo definido en la carla de la ciudad. 11
'J Sus fündones principales son la 

aprobación del presupuesto y la determinación de la tasa ~le impuesto·: Asimismo, enfocan 

las mctns y los proyectos a largo plazo como el crecimiento de la comunidad, el desarrollo 

11
M \Villiam 11. l lanscll Jr .... El gobierno concejo-gerente: una mnc.lalidad de guhicrno cuyo momento 

1.:s propicio ... tic nuevo··. Ciuclaclc\· /111"•rnm:io11alc:.\·, número IV. tomu VIII. USA. JCMA. Cuarto Trimestre de 
l'J'IC.. pp. 1-2. 

11
'' En 1991 17'?-':1 de las comunidades con gobierno de cunccju-gcrcnlc numinarnn y eligieron los 

micmhros del concejo scglln bílrrios o Uistrilos. un porccnlnjc igunl rcnlizél elecciones partidnrins y 61% cligi6 
Jircc1a111c111c u sus alcaklcs. Ibídem. 
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del uso de Ja tierrn, los planes para el mcjormniento del capital y In plnnilicnción 

estratégica, en lugar de Jos asuntos técnico-ndministrativos. 1211 

El papel ideal del alcalde es In promoción de relaciones constantes y alta 

comunicación entre los funcionarios del gobierno y el público. Svara identifica tres tipos de 

funciones del alcalde dentro del plan: a) tareas ceremoniales (conduce las reuniones del 

ayuntamiento): b) constructor de redes de trabajo (entre los funcionarios y el público, y 

entre el gerente y el concejo); y e) cierto liderazgo político (organizador social e iniciador 

de politicas). 121 Sin embargo, el alcalde es típicmncnte reconocido como un miembro más 

del cuerpo legislativo sin poder de veto para sus resoluciones. 

El gerente es contrulado para cjecutnr las responsabilidmles administrativas y 

supcr\'isar su descmpciio. Es responsable ante el concejo, el cual puede determinar en 

cualquier momento su dimisión al considerar que no cumple con las expectativas esperadas. 

Sus funciones son la preparación y recomendación del presupuesto ul ayuntaniicnto, el 

reclutamiento y supervisión del personal del gobierno, la prestación de serviciOs conió 

asesor principal del concejo y ejecutar las politicas que éste decidn. 122 

Las comunidades que desean adoptar esta forma de gobierno lo llevan· a _cabo por 

rncdio de su carta constitutiva~ una ordenanza local o una ley estatal. En algunos: cUsos, · 1a 

adopción la ratifica el h:gislativo cstatnl. 123 Las posiciones vncuntcS en '·Condados~ 

municipios y municipalidmles aparecen en d Boletín Informativo de -ICMA -CICMA 

New.1·/e11er) 12-1 pum que los gerentes, asistentes y otrns pers-onas interesadnsol'ertcn -sus 

servicios a los ayuntan1icntos. Debe notarse que pnru contratar a un gerente no es un 

iw /~/ 11/tm Co11c'-'.io-Ch•n•111e. Pn•s.:111110.\· .'' Nt..·.vp1wstm·, ICMA. 
l!I James 11. Srnra. ''Tl11: Emhalllcd Mayors ami Local Exccutives'º, en Ronnld E. \Vcbcr y Pnul 

llrace. Amcrh·tm ,\'tate ami Lm:a/ l,olitil's. New York, Chatham l luusc Puhlishers, 1999. 157· 158. 
I!! 1~·11 1/c111 ... op. Cit. 
•!

1 El Anexo 3 de este capitulo muestra una ordenanza típica para cslahlcccr el Plan Concejo· 
licrcnte. 

l!I /111L•nwlio11al City/( 'u1111t·tl 1\hmage1· tl.\'soc:iotion (Asucinción Internacional úc Administración de 
Cittd<u.les y Condados) es una organi1.aciún pruli:sional de ejecutivos administrativos designados en gobiernos 
locales. Sus melas son fortnlccer la calidad del gobierno urbnno por medio de una 1u.hninis1raci611 profesional, 
¡il igu;1J que dL•s:.urolh1r y dise111im1r l'~tratcgias y nuevos conceptos lle l:.t geslitln a lmvés de servicios 
infor111a1ivos. cntrcnarnienln y puhlh.:i1ciuncs. Ver /·.:J /Jlcm ... op. Cit., y http://icma.org 
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requisito indispensable que este sea residente de la localidad ya que son "profosionalcs que 

pueden prestar sus servicios en varius connmidades". 12s 

Alrededor de 77°/n de las personas asignadas a posiciones administrativas en este plan 

han provenido de forma directa de otras posiciones gubernamentales, as·r como 63%. de IÓs 

gerentes cuenta con grado académico de maestría. Este hecho, que impulsa la 

prolcsinnalización de los gerentes, define el monto de sus salarios que depende de sus 

antecedentes educativos y experiencia, así como del tammio y complejidad del gobierno 

local que los empica. La remuneración final es lijada por el ayuntamiento. 

De acuerdo con cifras de ICMA, el Plan Concejo-Gerente ha sido la forma de 

gobierno local que mús ha crecido en los últimos años en los Estados Unidos (ver cuadro 

1 CJ). Los estudios cstudisticos contenidos en The M1111icipal l'ea,. /Jook entre 1 CJ84 y 2000 

muestran que u mediados del último aiio alrededor de 75.5 millones de personas vivían en 

comunidades gobernadas bajo este plan. Asimismo, señala que durante los últimos 16 mios 

un promedio de 63 ciudades norteamericanas mloptó anualmente esta Jbrma de gobierno, 

63%, con población de 25 mil o más habitantes, 57% con 1 O mil habitantes o mús y 53% 

con mús de 5 mil habitantcs. 12
(' 

Cuadro l'I. 
f'nm(lnrtamicntn tk los Tipos tic Gobierno Local en Estados llnidns l'Jll-1-2000. 1

" 

~.''*;"Forma de 1981 ' 1988 1992 ' 1996 ! . ' 1998 2000 .-. . 
f;_;., ,•Gobierno ' : · · 

c·1111111.·il-i\J:i11al!l'r 221JO (J-t 7'V..) 235h ~.¡,¡ 1 27(1() 123::! JJ02 HH.J'Y..) 
1\lil\ or-Counl'il J<1HIJ (55.Ji'V.1) J(l8h .1<135 :ni'> 211.13 2'JHH (~3.7%) 

('0111111i!\\i1111 176 (2.7'Xi) 173 IC1X 15·1 1-lh 1~3(2.1%) 

Tm\n !\1l'eti111! 370 (5.6'Xd J(1lJ 363 J(1) J:n J3~ H.9%) 
U.l·prc~l'ntatin• HI (l.2'Y.,) X:! 79 711 h) c.:; (I ·~·) 
Tcmn i\kctinc 

TOTAL (1(0113(100%) """" 6(186 M1<tH 6719 (1H32(100%) 

J-:1 l'lan Concejo-(ien.:nlc tiene mayor aceplacitin en comunidades con población cnlrc 10 

mil y 500 mil habitantes. es decir ciudades medias de Esludns Unidos (ver cuadro 20). ;\ 

I~\ //Jitft.!111. 

i!i. '/1w ,\J1111iL'1iwl )'ear /Jook\' /fJS-1-2000. lntcrnatiorml City/County Manager Associo1tion (IMC/\}, 
\Vashington, D.C. 

!!
7 /hlclcm. El tnHll de gobiernos locales rcprCscntan locnlicfadcs de 2 mil 500 hahit:intcs y mús. 
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medida que las concentraciones urbanns se lornnn en metrópolis In formn de gobierno loen) 

111(1s accplada es la lradieional alcaldc-ayunlamicnlo, ya que In complejidad de los 

problemas obliga a la pn:scncia de un liderazgo polílico fucrle {el alcalde) diferenciado del 

1'irg:.1110 lcgislati\'o (el ayuntamiento). 

Cuadro 20. 
Tipns dl' <;ohil'rno Local Sl'J.:Ún Tamario de la Ciud:ui. 12

" 

f{7~ =,·Población , llfayor-Councll Councll-Jllanager Otros• ' Número de 
~~\l~r., ... ; ~ ciudades 

' .'iOO-·I. q()I} (1_1 8 28.7 7.5 11168 
-.. (1(1(1.t). 1)1)1) 50 1 38.·I 11.h 1838 

10. fJ00-~.1. 1)1)1) ·l~.3 -1<1.6 11.1 ll101 

~5. 000--llJ. t)i.)I) ~5 59.1 5.lJ úH2 
)O. ()()().t)t)_l)lj(} .1-1.tl (1J ~. l 338 

1llfl.11110-~-ttl. t)l)t) 3).1) hl.I .1.1 IJ 1 
~)O. 000--llJ'l. tJ 1J<J .11 53.8 5.1 Jt) 
500. ()()().l)l)l)_ 1)1)1) 8~.-1 11.r. o 17 

1 111111011\ 111;'1 ... 75 25 o 
1 l11cl11~ t..' a la t om1-;1011, la Rt..•11111011 del Pul..'hln y la Rcu111011 Rcprcsc111a11va dd Puchlo. 

l.os gohit..·nu1s locales con el Plan Concejo-Gerente varían según la regi<'ln en que se 

.... ·ncth:ntn.:11. t.'01110 se muestra en el cuadro 21 esta fr>rma de organizacil1n es 111ds popular en 

el nordcslc. el medio ocslc y la cnsm oeslc de Eslados Unidos {para idcnliticar los cslados 

que pcrtcn .... ·ccn a cada región \'cr anexo 1 ). 

Cuadro 21. 
J>111·cl'nla.ie de Ciudades 11uc Usan l'i Plan Cnncc,in-Gerl'nll'. 12

'' 

.. . Reglón Porcentaje 
Nor\..'Sh..' 

47.3 

Sur 29.5 

rvl1mlailas .n.<i 
l'osla IH .. 'SIC 7<• 

( '01110 se ha nwncionadn en la introducción. el Plan Conccjn-Cicrcntc representa una npcilu1 

administratint que ruc discfiada en y para sociedades desarrolladas que han transitado .de la 

1 ~" 111l' 1\/1011e1¡1a/ )'earbou~. l 1J9S. 
1 ~'' /t'.\/.-1 11'/w'.\' ll'lto /tJ95-/9Wi, \Vashington, JCMA. 1995. 
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resolución de la mayoría de sus problemas básicos a la udministrnción de los servicios ya 

existentes, por ejemplo Canadá, Australia, el Reino Unido, los Países Bajos y Sudítrrica. 

Este hecho ha creado una percepción poco clara de su valor y posibles alcances en timbitos 

como el que caracteriza a los gobiernos locales de países subdesarrollados, donde la 

carencia de satísfactores mínimos y la inestabilidad política son aspectos co1m111es. 

Sin cn1bargo, existen dos experiencias en países latinoamcricunns que dcscartun In 

creencia de que el Plan Concejo-Gerente sólo es aplicable en sociedades avanzadas: Chile y 

1 londuras. Para usos de esta investigación sólo se dcscribini brevemente el caso hondureño 

como um1 referencia a la manern en In que el Plan puede aplicarse en condiciones diferentes 

en las que originalmente fue concebido, así como una muestra de su viabilidad en úreas de 

gestión caracterizadas por la carencia de recursos e inestabilidad política. 

2.5.1. El caso de llonduras. 

1\ linalcs de In década de los ochenta el diagnóstico sobre los gobiernos locales hondureños 

mostraba alcaldes poco clieicntes y una alta demanda de mejores servicios. Como en la 

mayoría de los países lntinomncricanos, los municipios hondurcilos se cnrnctcrizan por una 

alta dependencia política y linancicrn del centro, carencia de cuadros profesionales púrn la 

gestión local y cambios de administración constantes que originan la pérdida de 

continuidad de los prccnrios y débiles proyectos de mediano y largo plazo. 

Durante el gobierno de Leonardo Callejas se trntó de fortalecer el régimen municipal· 

mediante la aprobación de la Ley de Reforma Municipal de 1 'J90 y la búsqueda de asesoría 

internacional. De esta forma, ICl'vlA. la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo 

Internacional (USAID) y los fünbitos de gobierno central y locales de 1 londurns iniciaron 

un proyecto de desarrollo municipal cuya principal propuesta fue la incorporación de 

gerentes en los municipios hondurc1ios. 

La aceptación de este ex peri mento entre los legisladores y las autoridades de ese país 

110 fue sencilla. El principal argumento en contra fue el ll!mor a diluir el ·p~der y el ·¡;rn1trol 

sobre las comtmidadcs. Sin embargo, una vez aprobado en el Congreso se implementaron 
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acciones para incorporar la figura del gerente en los municipios hondurcños. 130 

El primer paso fue la capacitación de fi111eionurios municipales, hacer transparente In 

gestión local u través de la publicación de presupuestos y el costo de las principales 

acciones d<!I municipio. así como el nombramiento .de un dircctoí·. ejecutivo lle la 

1\sociación de rvlunicipios de 1 londuras. 

El aspecto clave del proyecto íue la introducción de la figura del "udmi1;Ístrador de la 

ciudad" en los municipios. El objetivo de esta medida íue contar con planes té.enicamcntc 

viables que pcrmitiernn a los gobiernos locales. ser competitivos y recibir rucntcs exicrnas 

de linancimniento. Posteriormente. las agencias involucradas en el proyecto dieron .apoyo a 

las úreas de mlministrnción y finanzas locales con un plan de trabajo focalizmlo en la 

administración del sistema de impuestos municipal, de los recursos de capital y control 

linancicrn. en la preparación y manejo del presupuesto. la seguridad operacional 

(contabilidml. controles y auditorias internas) y el catastro municipal. 

Por último, se dio capacitación a 50 consultores locales, se creó un consejo de 

gobiernos en la Zona l'vlctropolitana del Valle de Sula (organización de municipios del 

norte de l londuras) y se estableció la Fundación pura el Desa~rou:1 Munkipal 

(FlJNDE:-.HJN). 

El proyecto inició con un programa piloto en cuatro municipios, sin embargo. para 

l 'JW1 13 de las 14 ciudades a las que se había ampliado el proyecto mnntcnlan el Plan 

Concejo-Gerente, incluyendo los ocho municipios urbanos de Honduras: Tegucigalpa. San 

Pedro Sula. La Ceiba, El Progreso, Choluteca, Choloma, Puerto Cortés y Comayagua, lo 

quc da tin indicador de la aceptación por parte de .las autoridades y ciudadanos de este 

modelo de órgnnización local. '-' 1 

2.<1. C11111:lusioncs. 

l:stmlos Unidos cucntu con una enorme variedad de gobiernos locales principalmente por la 

posibilidad que brinda la legislación de cada estado a sus unidades locales de mloptnr la 

"'' V Case t'iucladl.! ... ,¡1w 1:1111do11e11. El / 1royecto ele /Jt.:.wll'rollo ,\/unic:ipa/ l/mu/m·eno. Wnshington. -
lt 'f\:11\. 199-t. 

111 Basado en "La profcsionalizaciún del gobierno loc;JI en llondurns". en Ciutlack'.\' /Úternacimwlc.'.-., 
,,,, t '11 .• p. lJ, 
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estructura que consideren más conveniente y eficaz para resolver sus necesidades. Las 

cartas municipales y otras disposiciones legales han permitido que las concentraciones 

urbanas y rurales puedan optar por gobiernos locales multipropósitos o de objetivos 

especiales para cubrir los requerimientos sociales básicos. 

Los gobiernos locales mullipropósilos -condados, municipalidades y municipios­

cucntan con tres opciones de organización local: la forma colegiada de la Comisión, el 

tradicional modelo de separación de poderes Ayuntamiento-Alcalde y el Plan Conccjo­

Gerenle, también nombrado Ayuntamiento-Gerente o Ayuntamiento-Administrador. 

Asimismo, existe la forma de "dcmocrucia pura norteamericana" denominada Reuniones 

del Pueblo, sin embargo, su utilización se concentra en un área bien delimitada del noreste 

norteamericano y presenta tendencia hacia la desaparición. Debe destacarse que en el caso 

mcxicnno la fornu1 de gobierno local nuls cercana a esta experiencia connmal es la de los 

municipios de usos y costumbres en el estado de Oaxuca, donde la Asmnblea General. 

compuesta por miembros de la comunidad, se reúne en sesión abierta para elegir a sus 

autoridades y definir las acciones que deberá realizar el gobierno que ellos mismos 

designan. 

La preeminencia de una forma de organización local sobre otra depende en gran 

medida de la historia y ubicación geográfica de las localidades nortemncricmms, así como 

por la complejidad que han alcanzado las ciudades, villas y pueblos en ese país. 

Las preferencias de los ciudadanos de Estados Unidos se han centrado en las formas 

Ayuntamiento-Alcalde y Concejo-Gerente. La forma de Comisión, -a pesar de haber sido 

muy popular en el momento de su incorporación, ha caído en el desuso por la percepción de 

que es un gobierno poco eficaz, lento y en el que no existe un liderazgo político o partidista 

clarn. La Comisión tiene una ausencia casi total de separación de poderes y no puede 

considerarse como una versión "parlamentaria" de gobierno, ya que todos sus miembros 

son "iguales", es decir participan en funciones legislativas y ejecutivas a la vez, y porque 

no hay partidos de apoyo a los runcionarios locales. Asimismo, el apoyo a la Comisión ha 

declinado debido al escaso interés de los ciudadanos por participar tanto para votar como 

para ser votados. Aunque puede notarse la presencia de un tipo semi-ejecutivo de 

funcionario en la Comisión -el administrador que se encarga de aspectos técnicos-las 
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formas Ayuntmniento-Alcaldc y Concejo-Gerente definen mejor esta separación de 

funciones. 

En México no existe una figura de organización local que pueda ser equivalente a la 

forma de Comisión. Sin embargo, pueden encontrarse casos en los que al interior de los 

ayuntmnientos existan persomtjcs que por su experiencia, capacidad o liderazgo natural 

desarrollen lus funciones de dirección del órgano colegiado, aÍln por cncinm del alcalde, 

cnmn ocurre en el caso de la Comisión con presidente fuerte en Estados Unidos. 

La estructura Ayuntamiento-Alcalde norteamericana se basa en los principios 

constitucionales de división y contrapeso de poderes, mediante la elección por separado del 

alcalde y el ayuntamiento. El primero funge como líder político y responsable de la 

administrm:ión de servicios. y el segundo como representante de la comunidad y dceisor de 

políticas pí1blicas. 

/\ pesar de que en la actm1lidad hay 1mís ciudades que usan el Plan Concejo-Gerente, 

la mayorin de las grandes ciudades de Estados Unidos mantienen esta forma de 

organización local. La población de las metrópolis prefiere identificar a un líder político 

li1erte que se encargue de los asuntos administrativos de la comunidad y que en ocasiones 

entre en conllicto con el ayuntamiento, ya que en ese tipo de concentraciones es más dificil 

evaluar el trabajo que realiza un gerente externo. Asimismo, la forma Ayuntamicnto­

Alcalde se ha rcíorL.ado con el acceso al gobierno local de los limcionarios denominados 

.. administradores de la ciudad" o "alcaldes de operaciones", los cuales son designados por 

lns alcaldes como responsables de aspectos técnicos en la provisión de servicios pÍlblicos 

sin adoptar la forma Ayuntamiento-Gerente. Las ciudades que no encuentran atractivo el 

Plan Concejo-Gerente mantienen como centro de dirección política y responsable del 

gobierno al alcalde, y a un cuerpo colegiado electo por barrios o distritos como su 

representante. 

Las ventajas de esta forma de organización local pueden · résúnÍi.rse en: a) 
,-: ... :· .. , ;" -

representación plural: b) idcntifieación de los responsables de decidir yuplicar políticas: c) 

fuerte liderazgo político: d) sistema de cont~apesos de poderes: e) l¡;/cimlli~tmiquc su~jan 
·. . 

entrc el alcalde y el ayuntamiento pueden captar la atención de losdudadui1os y motivar su 

participación: y 1) el ejecutivo local rinde cuentas frentc a los clcctorcs. 
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Sin embargo, debe considerarse que en este sistema pueden presentarse conflictos 

serios en la delinición y operución de políticas, acentuados por Ju diforc!1cia en el origen 

partidario de los miembros del ayuntamiento y el alcalde. En casos extremos las diferencias 

pueden conducir u punilisis gubernamentales y u la pérdida del control de las actividades 

mlministrativas. Asimismo, puede reproducir esquemas que los norteamericanos han 

traludo de evitar corno la presencia de funcionarios sin preparación ni conocin1icntos para 

administrar, más cercanos a la llamada "excesiva política" criticada por los electores y los 

contribuyentes. Lo anterior es mús comlin en los gobiernos locales que no poseen un 

funcionario ejecutivo de apoyo y en los que el alcalde posee mayores virtudes políticas 

(popularidad, negociación y cooptación con grupos de presión, partidos, entre. otros) que 

administrativas. 

Esta forma de organización local es la que tiene nmyor relación con el modelo interno 

vigente en México. ¡\ pesar de que el tipo. de elección. de la que surgen el alcalde y el 

ayuntamiento es disímbola en ambos casos (en México se elige una planilla general de 

l'uncionarios de la que surge el presidente municipal}, la operación de la división y 

contrapeso de poderes es similar, ya ·qilc el alcalde ejerce l'uncioncs de dirección y 

liderazgo político mientras que los integrantes. del ayuntamiento son representm1te·s 

populares y encargados de las úreas técnicas en que se divide la atención dé los asuntos de 

las ciudades. 

En México este tipo de gobierno local es mayoritario porque no se permiten 

modi licaciones sustantivas al modelo en la legislación vigente, por lo que no puede 

idcntilicarsc con claridad a qué tipo de concentración social es más bcnélica. 

1\simismo, existe una diferencia importante entre ambos cusas con referencia al tipo 

de contrapesos existentes en la relación alcalde-ayuntmnicnto. En Estados Unidos la 

elección por separado y por distritos de los integrantes del concejo permite que no arribe 

una mayoría total de un partido al poder local. De hecho, algunos miembros del 

ayuntmniento no pertenecen a ningún partido, por lo que su desempeño no está 

condicionado del todo a la disciplina jernrquiwda que caracteriza a los ayuntamientos 

mexicanos donde el alcalde, al haber surgido de la planilla triunfadora en las elecciones. 

ejerce un presidencialismo exacerbado que impide la réprcscntución de otros partidos e 

76 

L=-=.-::~~-,..,...=~~~---------



intereses. 

Por su parte. el Plan Concejo-Gerente lm sido una oferta ntrnctivn para las ciudades 

medias de Estados Unidos. El Plan surgió a raíz de las presiones ciudadanas para frenar la 

corrupción de los "políticos". el enorme tiempo de deliberación y negociación en las formas 

dc Comisión y Ayuntmnicnto-Alcaldc. y para profesionalizar n los limcionarios locales. Se 

basa en un sistema de organización parlamentario de gobierno en el que el cuerpo colegiado 

posee la autoridad gubernamental pero delega ciertas atribuciones ejecutivas ul gerente. 

La ruzón de su éxito -reflejado en el número de poblaciones que la han acogido como 

su forma de gobierno-es la percepción de contar con profesionales a cargo de la provisión 

de servicios y de que. en electo. se utilizan los recursos públicos en acciones concretas. De 

esta forma. los "políticos" trazan las lineas generales de acción, pero los "expertos'' son los 

responsables dc nmterializar lo discutido. 

Las vcntajas que el Plan ha traído a las localidades con población entre 1 O mil y 500 

mil habitantcs han sido: a) profesionalización dc los cargos públicos; b) disminución de In 

corrupción: e) mayor rapidez en la prestación de servicios; d) reducción de los costos 

surgidos de la improvisación y la mala planeación, instrumentación. control y evaluación en 

la aplieaciún de políticas: e) la actividad política se concentra en la dclibcrución y acuerdo 

de líneas genernlcs de ucción: 1) los jcfos de departamento no pueden ser removidos por 

eonllictos con el concejo: g) promueve relaciones intensas entre los runcionarios; y h) el 

riesgo de que los gerentes utilicen recursos públicos pnru apoyar su. liderazgo político 

disminuye. 

En contraste. las principales desventujas de este sistema son. la disminución del 

lidcrnzgo político y el hecho que el gerente cstú expuesto a dc~Ísi,;11~~ ·~p<ÍliÚ~us" 'en su 
' ·'( ' ' ' ·.·--

contra que lo pueden hacer perder su cargo ya qu~ no ~xiste · tiÍí. marc'o·· normativo que 

impida que los genmtes sean removidos de sus 11t1i:stos.·cuiin<l;1::·picr¡1m('1:1 si;¡lpatfa del 

. ayuntamicnln mmquc dcsempc1ic sus tarcns sntisfüct~·ri;111;c1'íl~'. IJ,cl;c '1:c~iir¡larsc ·que es· el 

cuerpo colcgimln -comn representante del puehln__:cl·quc conir~tn y despide';, los gerentes, 

y no se contempla la utilización de refrenda <1 plebiscitos. pan; 'ralilicur la solicitud de 

permanencia o despido. En el mismo sentido, los gerentes s<iln se rigen por un "código de 

ctica" establecido por ICtvl/\. el cual puede o no ser acatado. por In que sería conveniente el 
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cslablecimicnlo de una legislación local o estatal que consolide las normas de 

comporlamicnlo y responsabilidad social de los gerentes. 

En México no se ha aplicado esta experiencia que implica la incorporación de un 

gerente externo y profesional en la gestión local. 

La itltima variante de gobierno local en Norlemnérica. son los. distritos especiales. 

Estos gobiernos con objetivos especilicos representan una modalidad 111{1s cercana a formas 

de organización privada. A diferencia de los gobiernos multipropósitos, sólo se encargan de 

la provisión de uno o ulgunos servicios en las mismas úreas correspondientes a los 

condados y municipios e incluso pueden rebasar los limites tradicionales de los gobiernos 

mullipropósitos. 

Los dislritns especiales son una experiencia útil pnra organizar la prestación de 

servicios cuando este proceso involucru a nuís de un gobierno Jocnl. Con unn cstruclura 

pr{1ctica. mús cercana a dinán1icas atloptndns en entpresas privadas~ esta unidad Je gobierno 

local se caracteriza por especializarse en determinados servicios -uno o dos-lo que 

garantiza que su desempeño sea clicicnlc, uulolinanciable en la mayoría de los casos y 

aceptado por la poblución a la que sirve. 

l.a redacción actual del articulo 115 constitucional en México impide la formación de 

unidades locales similares a las de los distritos especiales en Estados Unidos. ya que esto -

se dicc-signilicaría la formación de una entidad intermedia entre los gobiernos eslalales y 

los municipios. 

Como puede concluirse. a pesar de la gran variedad de unidades.de gobic~no local en 

Estados Unidos. éstas pueden resumirse en tres grandes esquemas .. l'riniero, las unidades 

que conservan la separación chísica del ayuntamiento y el alcalde;. Segundo, las 

experiencias donde se aplican modelos gerenciales. incluyendo a los distrilo·s· especiales. 

l'or itllimo. prúcticas antiguas de participación directa de la c.iudaJaÍ1íu que en la actualidad 

se li1nilan a dreas gcognlticas especificas y cuyo uso se ha ido reduciendo: 
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Anexo l. i\l:ipa de los Est:1dos Unidos con dh·isiones y regiones de :icuerdo :1 l:1 Oficin:i de Censos. m 

OESTE 

'.\lo11t;11);1 

_,----· 
!l.r -.............. 

··:-1. t.' 

P! U.S. Bureau ofthe Census, Co1111~r cmd Ciry ... op. Cit. 
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~orle 

Crntral 
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Anexo 2. Resumen e.le los Tipos e.le Gobierno y Estructur:is Ac.lministratirns Locales en Estac.los Unic.los. 

Tipos de 
Gobierno Local 
en 
Estados Unidos 

Gobiernos 
Locales 
¡\Jultipropósitos 

• . . •Comisión con Administrador de Apoyo Electo o Designado. 
{ 

•Comisión con Prcsidcntt: Fuerte. 

3 Fonna de Comisión •Comisión con Juez Ekcto. 

{
•A 'untamiento--Gerente. 

b Forma Ayuntamicnto-Administrador/Gcn:nte •A;·untamicnto-Administrador. 

e Forma A)untamicnto-Ejccuth·o { •Ayunlamiento-Ejecuti\o 

{ 

a Formad< Comisión { •Comisión. 

b Forma A,·untamii:nto-Gcrcnte { •Ayuntamiento-Gen:nte. 
• •A) untamicn1o:Alcaldc (ekctos por separado)-Gen:nh!. 

•Alcalde Di!bil·A\untamiento. 
e Forma Alcalde-Ayuntamiento { •Alcalde Fuem:-.~)Untamiento. 

•Alcalde Fucrtc·A)untamh:nto con kfe Administrati\"O. 

t\tunicipalidades 

¡ a l"onna Rcumón del Pueblo { •Reunión dd Pudilu l ·\sambka Gc:ncrall 

Municipios b Funna lkunión Rcpn:scntatl\a del Pueblo { •Rc:umun dd Puc:blo {Reprc:scntantcsJ. 

e Fonna A) untanucnto·Admimstrador.Gcrenti: { •. \) untanuento·Adm1m~trador 

Gobiernos { 
Locales 
Extraterritoriales Distritos Especiales {Junta de: Directores o Comisionados-Gcrc:nlc General /Director Ejecuti\o. 
con Propósitos 
s:"cm•rífirnc 
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Anexo 3. Ordenanza Típica para Establecer el Plan Conccjo-Gcrcnlc. 133 

.Vota: /.a mloJ'dún cid Phm Cr111ct•jo~<h·re11te clebe ~u!r cm1.viderm/e1, g,•11ert1lme11t1.•, como"" ac11ertlo tem¡mral mit•11tras 

.\·e r1•11/i:a 1m n'feré11dum de acuerdo al e.\'/t1t11to de cmto~obienw o a provi.'ihme.'i tle una le)' e.\'lal<ll opdonul. Aluunas 
¡n·ovi.\'iollt'.'i 11L• '"""' m·d1._•1w11:a .rn~eritla prnbt1hh•me11t1! deban .\'t!r modific:11dt1.'i de ac1u•1·do u c:m·twuhres /ocale.'i, leyt'.'i 
1•stat11"-"'' "" lai·11rt11d1• lad11dar/. 

ORDENANZA QUE Cl(EA l.A OFICINA DEL GERENTE DE LA CIUDAD DE Y LE 
PROVEE DE PODERES Y FACULTADES. ORDENADA POR EL CONCEJO DE LA CIUDAD DE 

.\'t•cd1¡11 l. Cr·cachin de la oficina del Acrcnlc de In ciudad. Se crea la oficina del gerente de la ciudad . 

• \'t'L'dtin 2. Pruccdlmicnlu pura nombrar ni gerente de la ciudud. Scr(1 nombrado por In nmyorfa de votos 
del ayunlarnicnto por un término indelini<.Jo. Deberá ser escogido por el ;1yun1amiento únicamente sobre la 
hase de aptitudes ejecutivas y administrativas. No necesita ser residente de Ja ciudad o estado. pero durante su 
gestión rcsiJir(1 en la ciudad. Ningún miembro del ayunt¡¡miento rccibiríl este nombramiento durnntc el 
término por el cual el gerente ha sido electo ni un mlo <lespués de la cxpirnción del termino de miembro del 
il)'lllllíll11ÍCl11ll, 

,\'t•cdtfo 3. H.cnwciñn 1lcl ~t·rente. El ay11ntarnie11to puci.lc rL·movcr al gerente en cualquier tiempo por la 
111<1)oria de \'otos de sus miembros. Si se requiere. una audiencia pública seni concedida por el ayuntamiento 
l"ll los 30 di.as siguientes a la notilicación de rL·rnoción. Durante este tiempo, el ayuntmniento puede suspender 
l:.1s atribuciones del gerente, pero continuará percibiendo su salario y. si linalrncntc se realiza su destitución, 
pag.ani dicho salario por tres meses después de la fecha final de su remoción. 

St•cdti11 4. Poderes y fücuH;ulcs del gerente de la cimJml. Será el jefe administrativo de Ja ciudad, puede 
encabezar uno o más departamentos, y scn.í responsable de la administración de todos los asuntos de la 
ciudad. Para este lin, tendrá los siguienles poderes y serú requerido para: 

/\. Nombrnr. suspender o remover a todos los funcionarios y empicados de la ciudad. exceptuando lo que 
se11alc de otrn manera la carta local o ley, y excepto lo mllorizado al jefo de un departamento o funcionario 
parn nombrar. suspender o remover subnn.Jinados en tal departamento u oficina. 

B. Pn:parar el presupuesto ammlmcnte y prcse1t1¡1rlo al ayuntamiento junto con la descripción de los rasgos 
imporlilnles, y ser responsable de su administración luego de su aprobación. 

C. Preparar y presentar 111 ayuntamiento al nnal del aílo fiscal un reporte completo de las finanzas y 
actividades administrativas del ayuntamiento de la ciu<lad. 

D. Mantener al ayuntmnicnto informado de la condicilln financiera y necesidades futuras de la ciudad. 

E. Rccomcmfar al cuerpo de gobierno un programa cstúndar de pago pura cada oficina y posición en el 
servicio de In ciudad. incluyendo tasas mlnimas. intermedias y máximas. 

F. Recomendar al cuerpo de gobierno (de tiempo en tiempo) la adopción de medidas necesarias pnrn In salud, 
seguridad o bienestar de Ja cmnunidad o para el mejornmicnlo de servicios administrativos. 

G. Consolidar o combinar olicinas. posiciones. departamentos o unidades l"n~jo su jurisdicción, con In 
nprobaciún del ayuntamiento. El director de la ciudad puede ser la cabeza de uno o mús departamentos. 

11. 1\lender trn.Jns las sesiones del nytmtmniento, formar y tomar parte en la discusión de todos los temas. 

p: Tomado de http://icma.org. Traducción propia. 
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l. Supervisnr la compra de lodos los materiales, suministros y equipamiento pura los cuales existen fondos 
provistos en el presupuesto. l lacer contratos necesarios para la operación o mantcnimie1110 de los servicios 
de la cim.lad por cuntidades mayores a $ ___ . 

J. Observar que todas las leyes y orderm111.as sean debidamente aplicadas. 

K. lnvestigur los asuntos de la ciud11d o ctmlquier departamento. Investigar todas lns qucjns en relación con 
problemas que conciernen a In ndministración de la ciudad y a las empresas de servicio público, 
franquicias. permisos y privilegios ntorgad(Js por In cimlad. 

l.. Dcdic;ir su tiempo entero al desahogo de todas las atribuciones oliciales. 

f\.1. Desemper1ar utrns funciones que puedan ser requeridas por el ayuntamiento, no consideradas en la curta 
local, ley u ordenanzas. 

,\'c•cdti11 .í. Limitnci6n ni nyunt¡1111ienh> rmrn interferir en nomhnuuieutos o remociones. Ni el 
¡1yuntamiento ni ulguno de sus miembros dirigirá o solicitará el nombrmnicnto o remoción de alguna persona 
de la olicina del gerente o de alguno de sus subordinados, ni tendrá participación en el nombrnmiento o 
n .. ·mociún de oliciales y empicados en los servicios administrativos de la ciudad. Excepto para el propósito de 
inve~ligar, el ayuntamiento y sus miembros tralarún con In m.lrninistrnción llnicamenlc u través del gerente y ni 
l'I ay11111a111ic11to ni ninguno de ~us miembros darán órdenes a los subordinados del gerente. ni privada ni 
pl1hlic.:<111n:n1c. 

Sc•cdtí11 6. E1t1l'r~l·nch1s. En caso de 1u·cidente, desastre u otra circunstm1cia que cree una emergencia 
pllhlil:a. el gerente de la ciudad puede otorgar contratos y hacer cnmprns con el propósito de contrarrestar la 
emergencia, pero archivarú con el ayuntamiento un certificado lJUC muestre lit emergencia y la necesidad parn 
t<ilcs ;:u.:cionc."i, junto con la contabilidad tletallada de todos los gastos. 

Sc•cciti11 7. Uono. El gerente de la ciudad suministrará un bono de lianza para ser nprobado por el 
a) untamiento. Dicho bono estii condicionado al desempc1io liel de todas las utrihuciones del gerente. Este 
hono serú pagado por la ciudad . 

• \'t-c·dti11 1'1. Compensal'i6n. El gerente de la ciudad rccibirrl llllit compensnción de acuerdo n lo lijado por el 
ayu11tamiento en llrdcnanzas o resoluciones. 

Sc•cchi11 9. Vuco1111c. Cualquier vacante en la olicina del gerente será ucup11da en los 60 dias posteriores. 

St•cdtí11 10. Clúusuht de ;llrnrro. Si cualquier sección, suh·sección. ch°lusula o frase úe este ordenamiento es 
por cualquier razün inviilido, la decisilin o decisiones no afectnnin la validez de las porciones restantes de este 
ordenamiento. Todas las ordermnzas de la ciudad que prescriben los deberes de los jefes de departamento 
pcnnanecenin con toda su fuerza y efecto. con excepción de aquéllas que entren en conflicto con las 
provisiones de esta ordenanz;:1, en cuyo caso las provisiones de esta on.lcnnnza gobernarün. 

l.a rcsponsahilidnd del gerente para nombrar y remover a los f'uncionilrins y empicados administrativos es un 
requerimiento para el reconm:imiento olicial corno una ciudad con Plan Conccjo·Gerente. En las ciudades 
donde la ley cstntill o las cartas municipales requieren lJUe ciertos funcionarios administrativos sean 
nombrados y removidos por el i1lcalde o el ayuntamiento. el gerente debe tener la autoridad para recomendar 
t;ilcs rmmhrarnicntos o para sugerir su disciplina y remoción. Todas las recmnendaciones para lns 
no111hrn111ientos y destituciones deben estar hasndas l111icamcntc en 1.as aptitudes del fum:ionario involucrndo 
~in importar sus creencias o illiliaciones políticas. 
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111. LOS GOBIEl{NOS LOCALES EN ESPAÑA 

J,f, El modelo autonómico espurio(, 

La organización territorial del estado espailol se considera una tercera vfu. entre el. 

federalismo y el unitarismo, así como un modelo innovador cor1 respecto a los tipos 

cl:'tsicos ele Estado. La división política y udministrntivn en Comunidades Autónomas -

creada a partir ele la Constitución de 1978-representó un cambio prof'unclo en comparación 

con el régimen experimentmlo durante la dictadura de Francisco Franco, etapa en la que el 

estado central impidió la organización de cualquier otro esquema tcrritorial. 134 Frente a este 

centralismo tradicional se propuso a la autonomía territorial como técnica para diseilar el 

guhicrno. 1
H 

El proceso de li.mnación del nuevo orden constitucional inició en julio de 1977 al ser 

dcgidas las Cortes Constituyentes responsables de designar una comisión encargada de 

redactar la nueva Constitución, elaborada entre agosto ele ese niio y octubrc·dc 1978. 

Partiendo del reconocimiento que algunas comunidades hablan obtenido antes de la derroto 

de la Segunda República Espariola -por ejemplo Cataluila a través del "Estntut 

d'1\utono111ia" de l '>32-sc elaboró un sistema normativo que reconoció las. diferencias 

culturales, étnicas, gcogrúlicas y lingüísticas entre los habitantes de ese pals sin ·ser 

estrictamente un sistema lcdcral. 

El articulo 2 de la Constitución reconoce y garantiza el clcn:cho a la autonomin.dc las 

nacionalidades y regiones con la premisa de la unidad indisoluble de la nación española. De 

esta forma. el estado autonómico se convirtió en "un Estado rmciorml que reconoce el 

derecho a la autonomía de las nacionalidades y regiones sobre las que se ha constituido en 

la historia". ni. De acuerdo con Angel 13allesteros, la Constitución implantó "una 

114 Franccsc Nadal, "Poder municipal y espacio urbano en la conligurnción territorial del Estado 
lihl•ral t.!S~;u1ol ( l R 12-1975)'', en <i't..•o,.,.itka, número 37, www.uh.es/gcocrit/sv-24.hlm. 

"' l.a mllonmnla tcrri1orial se rclicrc ¡¡I reparto e.Je rcspunsahilida<lcs pullticas y mJministrntivas cnlrc 
1..'I Estado y otros entes territoriales, en este caso las comunidades autúnurm1s, de manera ')lit.! Csrns 1a111bié11 
pt1Sl'e11 poderes para hacer leyes y dirigir los asuntos polilicos llllC afectan exclusivmncntc a sus .tinhi1os 
1c1Tituriales. Adolfo l lcrn:\nde/. l.t1li1e111c. "Espailn: Esrndo Autonómico", en Uw:L'la Mt.'xicmw de 
. ldministracitin /'1ihlh'a HstaJa/ y M1111idpo/, números J4<l5. México, INAP. mayn-dicil..'mhrc de llJRlJ, p. 75. 

"'' l.uis S{111chez Agcslil. cilmlo en Agustín lh1iz f{uhlcdo. El Estado "/11/omimh'o, (iranada, INl\P­
( 'c1111·0 de Estudios Municipales y dL' Cooperación lnlerprovim:iíll, l'>R'>. p. RlJ. 
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organización compleja del Estado, situándose en una posición intermedia entre las tesis 

fovorables al federalismo y las partidarias de simples medidas centralizadoras". 137 

Como se ha señalado en el apartado 1.3.1., persisten algunos elementos 

característicos del sistema federal en el modelo autonómico, por ejemplo la delegación de 

ciertos poderes a las Comunidades Autónomas y la pernmncncia de otros exclusivos del 

Estado central, así como fitcultades auton6micns para intervenir en las decisiones del 

gobierno a través del Senado y presentar iniciativas de ley al parlamento. Sin embargo, 

cualquier intento federalista se encuentra a~otado por lo dispuesto en. el nrlículo 145 ele In 

Constitución que impide la formación, en cui1lquier caso, ele federaciones de CommÍidadcs 

Autimon1us. 

Eduardo García y Tnnuís-Rendón alirnmn que una ele las.diferencias clave entre In 

li'irmula del Eslndo Autonómico español y la de un Estado fcderul típico es que la 

Cnnstilución española no ultima por si sola In distribución de competencias. En su opinión, 

la Constitución de 1978 se limita a ofrecer un marco formal que permite opciones 

uutonórnicas concretas de Hacccdcr a su autogobierno" a las Hnacionalidadcs y regiones'\ 

opciones que se concretanín en un "Estatuto de Autonomía" propio y que especi licará tanto 

la organización de la respectiva Comunidad Autónoma como el nivel de competencias que, 

.. dentro del marco establecido en la Constitución'', asume dicha Comunidad en concreto. 13K 

Lo anterior ha sido denominado el "carácter dispositivo" de la autonomía territorial, 

es decir los Estatutos de las comunidades autónomas diseñan el mapa y el contenido 

concreto de la aulonomia, situación que también impacta u los gobiernos locales, comó se 

verá nuis adelante. 

En términos generales, la conformación del sistema autonómico español lm supuesto: 

a) una solución a las aspiraciones hislóricas de autonomía y descentralización, b) una 

respuesta a la diversidad del medio naturnl e histórico de ese país, y e) incluir al 

autonomismo como un cornponente mús de las ideas de participación social. 13
'' 

117 Ángel Bnllcstcrus Fcrnándcz, i\hmua/ de 1lclmini.\'traciti11 lm.:a/, Grnnad;1, enmares, 1992, p. 15. 
DK Eduardo Garcln de Enterria y Torm\s·H.cm.lón Fcrm\ndcz, C.:unm ele /Jereclm ,ldminislrath·o /, 

Madrid. Civitas. 1997, p. 281. 
"'' Adolfo l lcrnrlmlcz. op. Cit., p. 75. Parn profimdb~nr en el lc1mt del mm.Jclo au10116111ico cspnilol 

ver J\g11stfn Ruiz. op. Cit. 
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3.2. Eslruclura del gobierno español. 

El modelo de monarqufn pnrlamentnria en España distribuye el poder político en las figuras 

de fas Cortes Gcnerules, los jetes de Estado y de Gobierno, y el Poder .Judicial. 

Las Cortes, como representantes directas del pueblo español, se conforman por el 

Cnngrcsn de los Diputados y el Senado. El primero se compone por 350 diputados electos 

cada cuatro aiios 140 y el Senado por 259 legisladores electos en dos modalidades para 

periodos de cuatro mios. H 1 

Sus funciones gcncrulcs son ejercer la potestad legislativa del Estado, aprobar los 

presupuestos y controlar la acción del gobierno. 142 Los diputados tienen unn relntiva 

importancia frente al Senado al contar con focullades pura autorizar la formación del 

gobierno. provocar su cese, conocer en primer término la trmnitación de los proyectos 

legislativos y presupuestos. y confirmar o rechazar las enmiendas o vetos del Senado. 143 

l'or su parte. el Senado tiene como misión fumlamcntnl In representación territorial. 

El Rey es el Jefe de Estndo. 1·1·1 Entre sus funciones está In jefatura suprenm de las 

Fuerzas Armadas, la representación de España en el extranjero, las facultades de sanción y 

promulgación de leyes, y el emplazamiento a elecciones y rcfrcncla. 145 Al igual que en In 

mayoría de las monnrquias curopcns. el Rey de España reina pero no gobierna, es decir su 

ligurn cstú 1rnis relacionada con In idea de unidad nacional que con flmciones ejecutivas. 

l'or su parte, el presidente es el Jefe de Gobierno, dirige las acciones de éste -integrado por 

lns ministros y lns vicepresidentes-y coordina las funciones de los demás miembros del 

gabinctc. 146 

1111 Arliculo 68.1. ( "om111uciti11 /~.,·¡1,11iola /'J78, Madrid, Minislcrio de Asuntos Exteriores. Olicilm de 
l11thrn1m.:iú11 Diplomútic;1, 1971), p. 53. l.cy Or~única del l{égimcn Elcclnrnl General. 

111 :'.WX por elección directa. cuatro por cada pruvinciu peninsular. tres parn las provincias insulares 
mayores ({iran Conmrca, r-i.Jallorca y Tcncrifc) y uno prm1 las menores (lhizo1-Formenlern. Menorca. 
Fm.·rtcvcn111ra, Ciomern, l lh..·1TO. Lmuarull' y La Palma). Los rcstanlcs son numbrndos por las ct\nmrns de l<1s 
Co111u11idadl!s 1\utó110111as m;is un se11;1dor por cm.1::1 millón de hahil<mtcs. Arlfculo 69. lhiclem, p. 54 y 
W\\·w. scn:1do .cslf c!.!i s 7 /sl!nadnrcslimle\. ht 111 I. 

11
: 1\rlic11io 66.:!, < '11m111111.:ui11 l~.,pmiola ... op. Cit., p. 5:?. 

11
: Ver \\'W\\'.cnnL!rCstl.l!S 

111 1\r1iculo 56, ( ~m,1i111c11i11 Fspcuiola .. º!'· Cit .• p. 46. 
11

' Ar1ic11lo (12, /hid1.:111. p .• JI). 
11" 1\11iculo lJX. /Ndem. p. 6lJ. 
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El Poder Judicial estÍI integrado por jueces y magistrados independientes e 

inamovibles. 147 Los órganos encargados de la aplicación de la ley son el Consejo Gencrnl 

del Poder .Judicial, l4K el Tribunal Supremo, el Ministerio Fiscal y el Tribunal Constitucional 

como intérprete supremo de la Constitución. 149 

Espmia se organiza territorialmente en "municipios, en provincias y en lns 

Cnmunidndes /\utónomas". 150 Sin embargo, la constitución no establece unn estructura 

territorial definida, limití111dose a establecer los procedimientos a través de los cuales las 

provincias limftroli!s con caructcristicas "históricas, culturales y econt\micas comunes. Jos 

territorios insulares y las provincias con entidad regional histórica podrim acceder a su 

autogobicrno11
•

151 Huy en din Espaíla se integra por 17 comunidades autónotnas que abarcan 

50 provincias, resulladn de la implementación de los principios del Título VIII dl! la 

Constitución. 

Cuadro l. 
Comunidades Autúno111as y Pro\'incias de Espaiia. 152 

:·' Comunidad Autdtioma' Provincia· · • - " ' .. - · · ' 
l\nd11l11cia Almcrfa. Cúdiz. Cúr<loha. liranada. 1 luclva. Jaén. Múlau11. Sevilla. 
1\nt!.!Úll 1 hu.:~c<.1. Tcrm.: l. Zma!.!ota. 
Prim:i 1ado de ,\~turia ... A~turia'> 

1 llcs B111L·an .. ·s 
('¡maria!-> Las Palmas. Santa Cru1. de f"cncnli:. 
( ';mtahria l'antahria 
t ·a~tilla' l .1.•ún l\ur!.!os. l.cún. l,ak·ncia. Salamanca. Sc!.!(1via. S<1ri:1. Valladolid. Z:.1111ora. t\vila. 

Alhac1.•tc, Cimlad Real. ('ul'nca. Ci11adalaiar:1. ·1·okd11. 
l ·;1talufia l\arc.:ch1na. (iin111a. l.lcida. 1·arr:1cona. 
( '111111111id;lll Valenciana Alit:•rn!I.'. Ca~tcllón. Valcnt:ia. 
1:,1rcmadura l\11dajo1:, ( ';'iccrcs. 

( 'onll\a /\, l .u!.!o. ( >urcn..,c. l'ontcwdrn. 
t '111111111idad de 1\ladrid Madrid 
Rcc1ún de Murcia ~turcia. 

('11111u11idi1d F1m.1I dt..• Navarra Navarra. 
tiuí ll11coa. Vizca '<l. A lava. 

l.a Ri11ja La J{ioia 

11 ~ 1\rticulo 117.1, /híc/em, p. 79. 
11s Vt..•r W\\'\\'.1.:g.pj.cslcgpj.html. 
11

'' Articulo 161. /.a('on'ilifucitjn.. 0¡1. Cit., p. 11:::!. 
140 1\rticulo 137. lhidcm, p. 90. 
141 Articulo 143, lhít/1.•m, p. 93. 
•~:!Ver Anexo 1 para la uhicnción gcográlica de las c01m111ith1dcs autúnmnas y las provincius. 
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3.3. Los ~nhicrnos locales en Espuñu. 

Desde la formación contemporánea de la administración local en. España,· iniciada con In 

Conslilución liberal de 1812. los gobiernos locales de ese país han estado tnldidonnlmcnlc 

supcdilados al {1111bito ccnlrnl. cxceplLmndo las etapas democráticas de pdncipi<?s de los 

mlos treinta y linalcs de los setenta a la fecha. 

Los primeros modelos de organización territorial adoptados ·en las ciudades y villas 

fueron unitarios y centralislas de acuerdo con la tradición nnpolcóni~n reiC>i;1~;1¡¡ en la 

Conslilución de Cúdiz, la cual implantó ayuntamientos de traza únifoniic··'cn\odas las 

poblaciones que contaran con al menos mil habitantes. 

l.a subordinación de los municipios a la administración ccntrnl contiÍ1Úó durm;tc las 

dictaduras de Primo de Ri\'era ( 1923-1931) y Francisco Franco ( 1939-1975), luego de 

algunos avances en la descentralización de servicios y la representación política en el siglo 

XIX. 1'J Duranle la Segunda República Española (1932-1936) se reconocieron derechos 

políticos y administrativos a las regiones y nacionalidades de los territorios de Cataluña y el 

País Vasco a través de estatutos regionales plenos (Cataluña en 1932 y Euskadi en 1936). 

Sin cmbargo, cslc proceso fue intcrrumpido al estallar la Guerra Civil y la posterior caída 

de la Rcpública. 1"1 

Para contrurrcslar los efectos del régimen centralizador franquista se aplicuron 

prngrm11us que devolvieron foculluc.lcs legislativas y ejecutivas a las regiones a través úc la 

l~cy de Organización Fiscal ·y los Estatutos de /\utono1nÍll. Una de lns estrategias 

desccnlralizadoras l"uc la extensión 1mis rápida de los gobiernos subnacionalcs -incluido el 

municipio-respecto del central. Aunque los verdaderos protagonistas fueron las 

comunidades autónomas. los gobiernos locales alcanzaron mayores hcnelicios en el úrea de 

los scn·icios sociales y rcdelinieron sus sistemas de reclutamiento de élites polflicas e 

instituciones de gohicrno. 1 ~~ 

1
q l.il Ley Municipal tll• 1870 dotó de cierta autonomla ml111i11istrn1iv<1 a los municipios y suhurdinú 

la inlcrvcnciún del Es1mlo súln a lns cucslioncs de ámbito politico. Para un 0111;\lisis Jctallmlo de 1<1s 
cunlntslillllcs l'ondiciuncs hislúricas dl• los municipios cspai\olcs hnsla l 975. vCilsc Frnnccsc Nadal, op. Cit .. y 
Jo~C f\fonucl de Ikrnanlo Ares y EnrilJllC Martincz l{uiz (cdils.), J::I i\/11ui<.·i¡1io <-'11 la 1:..,·¡wfü1 Aloc/1..•nw. 
C1'1rdoha. l lnivcrsidad de Cúrt.loha. 1996. ; 

1
\

1 .losC Cmtel, "(iohicnlll Joc;1I Cl1 l'I cswúo autonómico cspm1ol", op. C'it .. p. 1011. 
1

4'. Ernesto Carrillo./·:/ <iohh•nu1 1· lo rldmi11is1r11citi11 /.oce1/ e111.'I E,1;1ac/11 d<-• /a.,. Autmwmía.,·. Mmlrid, 
l11~1i11110 l lnivcrsit•1rio Ortcgil y (iassct. Pti'pclcs de Trnh;ijo número 6lJ5, p. 11. 
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Los alcaldes perdieron su figura de simples delegados del gobierno para convertirse 

en uutoridadcs legitimas electas, pasando de una estructura presidencialista a un esquema 

parlamentario imperfecto, es decir uno en el que los ciudadanos eligen al ayuntamiento que 

designa entre sus miembros al alcalde. Esto separó las funciones municipales en la 

Asamblea (el ayuntamiento) y el Ejecutivo (el alcalde), la primera formada por las 

comisiones informativas creadas para dar seguimiento a la actuación del gobierno, y la 

segunda por la Comisión de Gobierno, los concejales encargados de las unidades 

administrativas (delegados de servicios) y el alcaldc. 15
'' 

Sin embargo, como se hu mencionado anteriormente, la Constitución no detalló u 

otorgó un marco especifico de acción para los entes locales. 

La Constitución española no prevé ninguna delegación de li111cioncs a los entes 

locales ni ninguna utilización de sus órganos: tampoco loma posición de cara a los 

criterios de relación entre Comunidades Autónomas y entes locales ( ... ) Las 

soluciones quedan remitidas a la legislación de régimcn locul. 157 

Para un desarrollo legal nuís preciso de los gobiernos locales fue elaborada en 1985. la Ley 

Reguladora de 13ases del Régimen Local (LRBRL). Este ordenamiento ayudó a la 

normalización democrática de los sistemas de reclutamiento de las élites y de las 

instituciones de gobierno municipal. iniciando el proceso ele modernización de los entes 

locales caracterizado por la demanda ciudadana ele más servicios y de mejor calidad. 

Para cubrir estos requerimientos se conformaron úreas diferenciadas que atendieran la 

diversificación municipal. se realizaron algunos ensayos de dcsconccntración funcional 

nu:diante órganos especiales de administración e inició el proceso de tecnificación ele sus 

medios operativos. En metrópolis como Madrid y Barcelona aparecieron organizaciones de 

base territorial con el objetivo de conseguir una gestión más próxima al ciudadano."" En 

los aiios recientes el municipio cspaiiol ha experimentado una creciente y diversificada 

1
"

1
' Jhiclc...•m. p. 13. 

1
"' l.uciano Vandclli. /~/ Ord1.!11tll1IÍl'l1fo 1~:vn111ol ele /a,,· Com1111idadl.!.\' 1l111ti11omus. Madrid, Instituto 

de EMmlios de Administración Loc;il, 1982. pp. 306-307. 
l~K Juan Colonrnr Alhajar ... Los modelos organizlltivos pílnl In divcrsidml loen!'', en lnjiJl'llU.! r; i 

.\'mn·er ,\'ohre e iohienm l.oc:al l:,, 1~·sp111ia. Barcelona. Fundnció Curies Pi i Sunycr d' Estudis Auton6mics i 
1.m:a1s. 19'>7. p. 625. 
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demanda ciudadana, as! como déficits prcsupucsturios que han obligado a reducir costos en 

la gestión locul. 159 

J.4. Ti(los de ~ohicrno local. 

El régimen local se divide en dos categorías de gobierno: las enti;lade.1; l;icá/es territoriales, 

como el municipio, la provincia y In administración locril insular de cÍ1bildos y' consejos, y 

las e11ticl11cles ele cí111hito t<'l'ritorial que pueden ser instit11icl11s o 'recoÍ11;cÍcl11s ¡ior /11.1· 

Co1111111icl11cles A11tti11m1111s. por ejemplo las unidades de ámbito inJCri~r al ·municipio. 

(caseríos, parroquias, aldeas. barrios, entre otros) y las unidades supramunicipules 

(comarcas. úreas metropolitanas y mancomunidades de municipios). Ver anexo 3. 

Los primeros son los entes locales mcnciom1dos en la Constitución en sus urt!culos 

137 y 141. mientras que las entidades territoriales son agrupaciones de municipios 

dil'crentes a las provincias que. a pcsnr de no estar garantizadas en la Constitución. son 

previstas en los urlículos 141.3 y 152.3 para su posterior formación por las Comunidades 

Autónomas. De esta fonna se establece que existen dos tipos de entes locales en España: 

los entes co11sti111cio11a/11u.111h! garanlizculos 11 ohli~alorios y los en/es opciona/es. 1"'' 

Esta tipologia es consecuencia de una legislación búsica n:guladora del régimen local 

vigente para todo el Estado espm1ol que no limita su posterior desarrollo mediante ley por 

las Comunidades Autónomas. El hecho de que exista un régimen jurídico de las 

administraciones locales no implica en ningún caso "el establecimiento de un régimen 

uniforme para todas las entidades locales de todo el Estado". 1"' De esta forma. las 

Comunidades Autónomas pueden crear o reconocer agrupaciones de municipios que 

ayuden a mejorar In gestión de servicios públicos locales. 

1 ~'' Ibídem. p. 631. 
tw El articulo 3 de la l.RBIU. dclinc cnmo entidades locnlcs lcrrilnriales al municipio, la provincia)' 

la i~Ja en los archipiClagos Bah.·ar y Canario. Los articulns 4:?·4.5 del Tllulo IV delinen como entidades de 
úmhito lcrrilorial inferior o superior ni municipio a las insliluic.Jas o reconocidas por las Comunidades 
1\utúnnnrns. LRBRL. Bole1in t>licial del Esl;1c.Jo, ahril 3, llJ<JCJ, en www.igsap.nrnp.es/cia/dispo/17·8.5.hlm. 

thl Sentencia del Trilm1rnl Constitucional :?7/1987 del 27 de li:hrL·ro. cilado en Ballestero~."!' l 'il .. p. 
20. 
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La llcxibilidad legislativa es um1 respuesta ul fenómeno más representativo de los 

gobiernos locales de ese país: el "inframunicipulismo", 162 es decir el elevado número de 

municipios pequeños en extensión territorial y en población, en la mayoría de los cusas 

rurales, incapaces de prestar servicios a sus habitantes por carecer de organización y 

recursos financicros. 163 

3.-1.1. Municipio. 

La ligurn fundamental de los entes constitucionalmente garantizados es el municipio, 

organización político-administrativa tradicionalmente utilizmla pum la prestación de 

servicios públicos y la representación política de los ciudadanos. Lu LRBRL lo dcline 

como la entidad básica de la organización territorial del Estado y cauce inmediato de 

participación ciudadana en los asuntos públicos, que institucionaliza y gestiona con 

autonomía los intereses propios de las correspondientes colcctividadcs. 1
"" 

Los servicios públicos que prestan los municipios se dividen en servicios no 

económicos (bcnélicos, asistenciales, educativos, deportivos, culturales, sanitarios, entre 

otros) y económicos (abastecimiento y depuración de agua, suministro de gas y calelilcción, 

mataderos. mercados, transporte público de viajeros, entre otros). La LRBRL determina 

que sin importar el número de habitantes de los municipios, estos deben prestar los 

servicios de alumbrado público, cementerios, recogida de residuos •. limpieza varia, 

abastecimiento domiciliario de agua potable, alcantarillado, ucccso a los núcleos de 

poblución, pavimentación de las víus públicas y control de alimentos y bebidas de manera 

obligatoria (artículo 26). 

Los municipios mayores y complejos han ampliado sus competencias a las materias 

de seguridad. protección civil. ordenación urbanística, protección del patrimonio histórico-

'"
2 Brillcstcros Fcrmimlci" .. Ernesto Carrillo e Isabel Rueda coinciden en n) Espaf\a tiene un clcvmlo 

número de municipios; h) predominan aquéllos con pocos habitantes (86'Vo con menos de 5 mil y 601Yn con 
menos de mil rmhl<idures); y e) más de 1<1 111it;1d de la población se concentra en apro.'>imadamentc 100 
l'.'iudadcs (63.7%1 vive en 3.5 1X1 del rotal de municipios). 

ii.i En PJ92 hahía un toltll <h: 8 mil H5 municipios en Espaíla, la mayoría de ellos con poca pohlación: 
X61~·i1 conlah<1 con menos de 5 mil hahi1a11tcs (6 mil 972) y l<m sólo 55 supernhan los 100 111il habitantes. En 
l 1)l)(, el total de municipios asccmliú a M mil 97. Francisco l lcrrcra, /Jkcimwrio di.! 1\/11uh:lpali.rnm, Madrid. 
Colegio de lkgistradores de la Propiedad y Mcrcmllilcs de Espm1<1, 2000. pp. 209 y 397. 

1
"

1 Artículo 1. en www.igsap.nlilp.es/cialdispo/L7·85.htm. 
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artístiCo. snluhridnd pública, protección del medio ambiente, prestación de servicios 

sociales y de rcinserción social, ocupación del tiempo libre, turismo, progrmnaeión de la 

enseñanza. entre otros. 

Para la prestación de estos servicios los municipios se· han estructurado 

administrativamente en dos niveles: el nivel político, integrado por los órganos de gobierno 

municipal como el Pleno. el Alcalde, los Tenientes de Alcalde y la Comisión de Gobierno, 

y el nivel ejecutivo o de administración, formado por las estructuras que preparan, 

li111damcntan. l"onnalizan y ejecutan los objetivos estratégicos y decisiones de gobierno, y el 

propio alcalde como directivo superior de la administración y jefo de personal. 

Esta estructura tiene como base al ayuntamiento -órgano colegiado que aprueba las 

normas y las ejecuta-formado por los representantes políticos de los vecinos (alcalde. 

concejales y vocales) y los funcionarios contratados que trabajan en él. 

Los concejales que integran los ayuntamientos son electos mediante sulh1gio 

universal. igual. libre. directo y secreto por periodos de 4 años. El total de concejales que 

pertenecen a los partidos políticos se denomina Corporación Municipal. Por lo general, de 

la 1 isla de concejales más votada surge el alcalde en sesión plenaria. 

El Pleno del ayuntmnicnto se conforma por los concejales electos. presididos por el 

alcalde y asistidos por el secretario y el interventor del ayunlnmiento quienes sirven de 

nexo de unión entre los órganos políticos y administrativos. Entre las funciones del Pleno 

esttin el control de los órganos del gobierno municipal, aprobar reglamentos y ordenanzas 

generales. y acordar la participación en organizaciones supramunicipalcs. 1"
5 El alcalde es la 

primera autoridad municipal y tiene la responsabilidad de representar al ayuntamiento, 

convocar y presidir las sesiones del Pleno. la Comisión de Gobierno y cualquier otro 

organismo municipal. dirigir. inspeccionar e impulsar los servicios y obras municipak:s, 

entre otros (ROF, artículo 41 ). 

Los tenientes de alcalde son concejales que tienen atribuidas ciertas limcioncs por 

delegación del alcalde. al cual pueden sustituir en caso .. de ausencia o .. enforn1C:dad. La 

Comisión de Gobierno -integrada por el Alcalde yJos.concejales que. nonÍbr~· ·o ~cpare 
. o~\_"_: ,:,,,;,_:··~-::·~,·'. . .,-.'~; 

",-:-r •·.''· 

'"" Real Decreto 256K/J 9K6. de· 23 de 11ovic;ú1~·rc·, ~(lar··. ~I ¡;~·¡e :~~'-:i:1;r~;~Í1,~1 ·:·~-I 1{.~~l.~mCnto de 
Org;milaciún. Funcionamiento y J{Cg,imcn Jurfdico de h1s En~id~1dc_s Loen les (ROi~). ni·.lfcult.~· 50. 
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libremente-tiene füncioncs de uscsoria y asistencia del nlcnldc en las distintas 

competencias municipales (ROF 52 y 53). 

Otra úrea del ayuntamiento es la denominada Comisión Informativa, órgano sin 

atribuciones resolutorias que estudia los asuntos que serím sometidos a la decisión del 

Pleno Municipal pura su aprobación (ROF, 123 a 126). Existen comisiones sobre múltiples 

materias aunque las mí1s comunes son urbanismo, hneiendn y asuntos económicos, salud y 

consumo, seguridad ciudadana y educación y culturu. 

En términos gencrulcs, In estructuración administrutiva de los municipios españoles 

basada en criterios funcionales (por tírens y servicios) y territoriales (por Juntas 

l\-lunicipales de Distrito u órganos similares). corresponde al modelo de las llamadas 

burocracias n1aquinalcs. es decir las estructuras organizativas nmrcadan1cntc jcrurquizadas 

y con l<mnas de trabajo muy estandarizadas que buscan reducir ni mínimo las 

improvisaciones al tenerlo todo previsto. 1
"" En el cuadro 2 se muestran los cuatro niveles de 

estructura de organización, gestión y administración de los ayuntmnientos cspmlolcs. 

Aunque no puede hablarse de una estructura organizativa homogénea para todos los 

municipios debido a razones políticas y administrativas peculiares (cambios en los equipos 

de gobierno, personalidad del alculdc. modas en la gestión, presión social), es posible 

identilicar tres formas de organizución recurrentes y contrastantes entre sí. 

El primero de estos esquemas es el denominado moclelo orga11izati1•0 dcí.oiico ele 

tét•11ico.1·-ac/111ini.l'traclores. en el cual estos asumen la dirección ejecutiva en razón.de su 

profesión o experiencia bajo la dirección del alcalde. Más común en municip_ios de pequeña 

densidad poblacional y territorial, la personalización en los puestos de 'gcstió1~ __ s¡: debe ni 

arraigo quc los técnicos -o de aquéllos cnn relativa experienéin ei1 los asuhtos localcs­

ticncn en su comunidad. El cuadro 3 muestra la sencilla estructura de esta clnsc de 

ayuntmnicntos. 1
,,

7 

11
"' Jmm Ramón Pastor Milún. "1.os gerentes en la ndminislración local. /\milisis de una joven 

c~pcril'ncia'', en l'clf'l..'I".\' ele ¡:ormadti 1\lunidpu/, número ú, uclllhrc l'JQ4, en www.diha.es/l1/pli11-
006csp.l'DF. 

1117 
/\ parlir tic cslc cuadro lodos aquCllos que muestren los mmlclns de nrgnnización ml111inislra1ivn 

de los ayuntmnicnlos no incluinin el recuadro .. volantes". ya que se pnrte de la lig,ura del nlculdc ya electo íl 

través del mecanismo scílalado en p;iginas imlcriorcs. 
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Cuadro 2. 
Ori.:anii.:rama tic los Ayuntumicntns Espuliolcs. Estrncturu de Ori.:anizacicín, GcstU111 y 

Administraci1'n1 de un Ayuntnmicntn."'" 

c;rupn~ J\lunil'i1rnlcs 

Sccrcl:1rin 

lnt1•r\·1•11l11.-

tí 

-~ 

lhS Fn.mcisco l lcrrcra. op. e 'it .• p. 340. 

l'fl'UO lfl' 111 

Gnhinctc 
Térnico 

1f~lS CCN 
FALLA rE ORlGEH 



Cuadro 3. 
Modelo Orgunizuli\'o Chísico de Técnicos-Adminislr:ulorcs. ""' 

SL•crctnrio 

,Jefe dl• 
1•olicfa 

Alc:oldc 

Ar1111itL·ctn 

Tenientes de 
Alcnldr:/Co11rcj11lcs 

l11tcn·c11tor 

Ingeniero Sicl1lu~o/ 

T. Suriul 

El 111otlelo de tlireccitín política es mús generalizado en los ayunlmnicntos. En estu 

eslructura el alcalde "político" no se dili:rencia del todo del "administrador" debido ni 

sish.:ma de delegaciones que realiza. La preeminencia del carúcter político puede dilicultar 

la decisión y ejecución de las políticas públicas, hecho que se acentúa 'cuando el gobierno 

municipal se compone por miembros de varios partillos. 

La competencia electoral trasladada al ejercicio de gobernar origina que en ocasiones 

los depurtamcntos municipales sean ocupados por concejales con escasas expectativas de 

cooperar con un gobierno distinto al partido que representan. actuando con' excesiva 

autonomía y en tensión constante con el lin de hacer prevalecer sus propios lines o 

entorpecer la aplicación de planes y programas. /\ pesar de que el personal_. de cada 

dcpnrwmcnto tiene al frente a un técnico que actúa con10 use.sor o ejecutor de las decisiones 

del político. es éste último quien determina en última instancia la aplicacitin de políticas. 

Sin embargo. este tipo de organizaciones son relevantes en úmbitos donde la 

poblaciún busca identilicar el liderazgo político del alcalde y delimitur las 

responsabilidades entre los di!Crcntcs miembros del ayuntamiento y sus partidos políticos. 

los cuales seriln evaluados sobre la hase de su desempeño en los siguientes comicios. El 

cuadro 4 muestra lu cstnu.:turu administrativa de cstu 111ndalidad e.le organizaciún 1nunicipal. 

11
•'

1 .lm111-l'crc Lópc.1. Pulido. "El gerente municipal", en Paper.,· ,/t.• l·-ormaciri 1\/1111idpal. nl1111crn 45. 
abril 11)')8. en \\'W\\'.dib<1.csltl/pt:o4;.pdf 
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Cn11n•j11I dl' 
c·unt•t•jnlt•s 

(C;uh. 
Interior) 

St•t·n·111riu 
. h•ft• l'nlid:t 

.11.•ll• l'enn1rnl 

C11:1drn .t. 
Modelo Or¡.::111iznli\'o de Dirección Politic:1. 1711 

Ak~1hlc 

('om·ejnl de 
lllldl1lltlll 

lnh.·rn·nlnr 
·r,·,urt•ru 

H.L'l'lllld:1t•ii111 

Gahinctc/Akaldfa 
Equipo de Guhicrno 

('nnn·jal de Cmn·ejal de 
llrhani111dll11 Sen·idos 

~· Sen·il'ios 1•ersnnnlt·~ 

Arquilt'l'ln Skl1lngo 
lllJ!l'lliero Trnhnjn Sndul 

.J. Brii.,:adus 

Cunt·ejnl dl',,, 

Tl-rnieos de ... 

lól liltimo de los modelos es el gerencial o ele clirectims ¡irt!fesio11ale.1'. Hasta ahorn su 

utilizaciún se ha limitado a algunos municipios de las comunidades autónomas de Cataluña 

y Valencia. llasado en la llcxihilidad que otorga la legislación local española y en lo 

dispu.:sto por la Cnrtn Europea de t\utonomin Local. 171 los municipios con el modelo 

g.:r.:ncial s.:parnn y limitan las funeion.:s políticas y d.: administrnción. 

El .:squcma .:s muy similar al Plan Concejo-Gerente norteamericano: el ayuntamiento 

posee funciones dc rcpresentaciún política y de órgano colegiado dc decisión. el alcalde de 

lidcrazgo y promotor de la participaeiím. y prolcsionalcs cspccializados se encargan de la 

dirección. gestión y control de la administrnción local. 

Este modelo se instaur(1 como un intento parn cstublcccr. líncas de. responsabilidad 

din:ctus y globales que c\'itaran la escusa coordinación cnf~c IúS._ t'trcas .. ·~nvolucradus. 172 
Se 

buscú qu.: la gestión pública municipal ccntrulizaru las linci!s. de decisión en una sola 

persona: el gerente y/o directorcs/cuordinmlorcs de iircas runci~males. territoriales (por 

.:jemplo. los distritos) e instrumentales (patronatús. agencias y empresas públicas o 

1741 /hídem. 
111 ··1.;1!'1 corporacinnL'!>i loL·ales dehen poder definir por si misnrns las cstrm:turns m.lministrativas 

i11h .. -rm1s i:nn l;.1s i111e pretenden tlot;1rse. con objeto <le i!daptarlas a sus necesidades espccllicas y a lin de crcnr 
una !.!eslilln elka1." (arliculo 6. 1 ). 

~ 11
' .lu;in Ramón Pa!>ilor. "" ( '11. El informe de 1990 .. lkllcxinnes parn In Mo<lcrnizuciún de la 

Ad111i11i!>ilrai:i1'111 lkl Estmlo'" l'lahorndo por el Ministerio parn las 1\dministrnciuncs Pi1hlicas sci\all1 que los 
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privadas). 173 El cuadro 5 esquematiza de numera breve la estructura básica que adopta el 

modelo gerencial. 

Cuadro 5. 
Modelo Organiznli\•o Gerencial 

Gcrcnlcs/llircclorcs 
l,nlrc1nalns/Empn•sas/ 

AJ.!,CIU.'i.:IS 

l>ir. An.·u 
Ecu110111fa· 
Fina11zas 

Alc11hlc 

Gcrcnlc 

Cumitédc 
l>irccci6n 

llir. Área 
Scr\'icios 
Generales 

Equipo tic Gobierno 
T. Alcnhlc/Conccjnl 

llL'lcJ.!,:tdo 

Guhín(.•IL' Alcnldc/C;L'n·nlc 

l>ir. Arca 
Territorio)' 

l\lunlcnimicnto 

lllr. Árcn 
ScJ.!nridud 

ConH1 se mencionó. el gerente 1nunicipal no es una figura generalizada en el iunbito locul 

español. En 1<J'J1 súlo llarcclona. Saint Boi de Llobrcgat. Gramollcrs y Santa Columa de 

Grnmenct contaban con esta modalidad administrativa en sus ayuntamientos. ¡\ 

continuación se describen algunas de las pcculitlridades en dos de estos municipios: 

13arcelona y Esplugues de Llobregat. 

En Barcelona el modelo gerencinl inició en l 9<J 1. aunque a parlir de 1'995 se modificó -

por un modelo con varios gerentes coordinados por el gerente de servicios generales. Este 

"gerente de gerentes" se desempeña dentro de un comité ejcculivo encabezado p(1r el 

Teniente de Alcalde. cuya responsabilidad es In dirección superior de la administraciím 

ejecutiva. Los dcnu'ts gerentes o directivos (de organismos nutónmnns. empresas, entre 

otros). se adscriben nrganizativamente en el sector funcional o territorial corrcspomlicntc. 

coordinimdosc con el gerente gcncrul. La c01nisiim cjccutivu tiene como funciones 

difcrcnh:s úrganos adminis1ra1ivns creados para ;ilc;rn:tar grados m;ts cll!vmJos lle cnordinm.:itln 110 hahian 
sabido, c..·n In prúclica, conseguir los ol~jctivos deseados. 

171 .10;111.Pcrc l.úpcz Pulido. np. C'il. 
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coordinar In actuación de los sectores, cstublccer criterios generales de gestión y preparar 

informes de los nsuntos tratados en los órganos de gobicrno. 11
·
1 

Esta variante del modelo gerencial preserva la separación de los timbitos político y 

administrati\'o: los miembros electos con responsabilidades de gobierno (alcalde y 

concejales) dclincn y coordinan la ejecución de políticas, sin embargo, no tienen 

vinculación directa sobre la dirección de las t\rcns técnicas sino que cstún cnlbcndos a tareas 

de vinculación-infonnación entre los gerentes o directivos, el ayuntamiento y la población. 

l.a dil\!rcncia con el tradicional modelo gerencial radica en la presencia de dos niveles 

dirccti\'os. el primero encabezado por el gerente de gerentes (coordinación directivo) y el 

,,egundo integrado por los directores de servicios responsables de los entes instrumentales y 

ün:as udministrativas en que se estructura cada sector funcional n territorial. Las úreas del 

nivel operativo son servicios generales. servicios personales. mantcnitnicnto y servicios. vía 

pública y urbanismo, cada uno encabezado por un gerente nombrado por la alcnldía. aunque 

los gerenh!s operativos tmnbién pueden crear otras gerencias delcgadas. 175 

l'or su parte. el municipio de Espugles de Llobrcgnt, de menores dimensiones, cuenta 

con un mmlclo gerencial mús "puro". es decir se integra por un gerente que tiene a su cargo 

los asuntos técnicos en la aplicación de políticas que corresponde decidir al úmbito político 

(el Pleno del nyuntamicnto). 

El gerente es designado por acuerdo plenario o libre decisión del alcalde. Una de las 

principales llmciones del gerente -ndcmds de la atcncíói1 de los usun!Os de la dudad-es la 

elaboración y formulación de programas anuales y pltirinmmlcs de inversión que concreten 

los planes de actuación en infraestructura y equipamiento en el mcdinno pinzo de la ciudad. 

Los n.:quisitos que el ayuntamiento hn lijndo para la éontratnción del gerente son que éste 

cuente con los conocimientos. formación y cxpcric1}cia probada en actividades de dirección 

y conrdinaciún. l.a csqucmatizaci1ín de este modelo es simílnr al indicmlo en el cuadro 5: la 

administración depende del gerente auxilimlo · de adjuntos. subnrdinados del l'lenn 

incluyendo al alcalde. 

1
•

1 //lidem. 
i-~ "Organiz:u:illn Ej1.·cutivn Municipal". dftmlamt•ut IJOl"L'L'/OllO, en 

''" ,,·.hcn_cs 'i.·a!'ltclln/aj111c11tilll'g1111111/corgrnun3.htm · 
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La introducción de estos modelos gerenciales en los gobiernos locales españoles ha 

tratudo de elicientar Ju gestión pública local en dos vertientes: auxiliando al alcalde-político 

en la atención de los asuntos internos que requieren especialización técnica y 111odilicando 

las tradicionales estructuras burocn\ticas. Sin e111bargo. su utilización es li111itada y ha 

enfrentado ciertas restricciones burocri1ticas (cultura laboral) y legales (rcco111pcnsas 

laborales pura los auxiliares del gerente). Sin embargo, su uso ha mostrado viabilidad, sobre 

todo en Barcelona, actual símbolo del progreso y descentralización en ese pais. 17'' 

3.-1.2. l'l'ovincia y Administraci<ín Local Insular de Cabildos y ConscJos. 

La provincia es una entidad local reconocida por la Constitución y determinada por la 

agnipaeiún de municipios, con personalidad jurídica propia y plena capacidad para el 

cu111pli111icnto de sus lines, que son garantizar los principios de solidaridad y equilibrio 

intermunicipal. 177 

A pesar de que se le considera el segundo timbito local en Espmia, el trntmnicnto que 

le otorga la LRBRL es totalmente opuesto en comparación con los municipios, ya que sólo 

cuenta con facultades para garantizar balance y solidaridad entre los municipios y coordinar 

e integrar las administraciones local, central y autonómica (artículo 3 1 .2). es decir no 

participa directamente en la provisión de servicios sino que ejerce limciones de cooperación 

y complementuriedad entre los entes locales de su jurisdicción. 

El gobierno y administración de las provincias se opera mediante el consejo 

provincial denominado diputaciones, integradas por diputados electos indircctmncntc por 

los consejos locales. Los resultados de las elecciones municipales dcter111inan el nú111cro de 

diputados provinciales asegurados por cada lista electoral. 178 Las competencias de la 

diputación son coordinar los servicios municipales parn garantizar la prcstnción integral y 

adecuada. asistir jurídica. económica y técnicamente a 111unicipios de 111cnor capncidud. 

17
" l.a :-.upcrm:iún del papel de pres1<1dor de servicios y la hllsqueda de integrucilrn política entre los 

municipios "'ohligarú en el fuluro a cambiar el modclu <le gobierno local dc nucslm país. Y esto. alCctando 
nmw afeclarú. por ncL·csidad. a la prnlCsionnlidml <le los cargos directivos nbrini paso a 1111 espacio para la 
dirección gcn. .. ·11ci11I mkcuiJda a los nuevos planlcamicntos de la gestión pllhlica lncnl ... Jrnm Ignacio Soto 
V<1lk·. "El espacio directivo en los gobiernos locales", L'11 / 1ap,•r,\· ele F"ormaciú i\/1mil'ipol. 11l1mcru 16.julio de 
l 'JlJ5. en W\\'W.diha.cslll/pfmO 1 (1csp.pdl" 

17
"' Frnncisco 1 lcrrcrn. o¡>. l 'it .. p. '2.67. 

•
7

1< .lose Cnncl. op ( 'it .. p. 106. 
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prestar servicios de canícter supramunicipal o supraconmrcul. y li.m1cntar y administrar los 

intereses peculiares de la prodncial (articulo 36, LRBRL). 

J>or su parte. Ja administración local insular de cabildos y consejos forma purtc de los 

llmnados ··regímenes especiales·· en España. En el Archipiélago Canario hay 

mancomunidades provinciales interinsulares que Jimcionan sólo como órganos de 

representación de los intereses pnwinciales. las cuales estiín compuestas por Jos presidentes 

de los cabildos insulares de las provincias correspondientes. Los Consejos Insulares de las 

Islas 13aleurcs asumen las competencias en Ja materia que otorga la LRl3RL y Jns que el 

propio Estatuto de !Jaleares les conlicre. 

Debe destacmse que. para los lincs de este trabajo, el estudio de Ja provincia y la 

administraciún local insular estún supeditados al del municipio y las variantes existentes de 

agrupación municipal. debido a la restricción de ambas para prestar servicios públicos. 17'1 

Las entidades de iímbito menor al municipio (caseríos. parroquias. aldeas. barrios, 

anteiglesias. concejos. pedanías. lugares m1cjos y otros anfüogos n que cstnblczcan las leyes 

de acuerdo al articulo 45 de la LR13RL). no constituyen un tipo dctcnninado de división 

territorial al ser entes jurídico-administrativos singulares. con una dclimitución que alccta 

exclusivamente el ítmbito de ejercicio de sus compctencias. 1"" 

.:1..1 • .:l. Cn111:1rcas. 

1.as comarcas fonnan parte de Jos gobiernos locales españoles que. se fonmm por Ja 

agrupación de distintos municipios. Lu LRBRL Ja define como la cntidml local que agrupa 

a \'arios municipios con características o intereses .co1iu111cs. , El articulo 42 de ese 

nrdcnmnicnlo cspccilica que una enmarca ncccsitn ,ser ·rcco·1~0Cida por la Co1nunidad 

1\utúnoma respectiva para que cxistn lcgnl111cntc .. ·/\sfl~1is11°1n~ ·~lota ·~1.las Aulnnrnnias de las 

li1c11Jtadcs para lijar las competencias y recursos económicos d~ las comarcas. aunque estas 

lilti111as tienen sus propios órganos de gol)icrno representativos de los ayuntamientos 

•1g.rL1pudt1s. 

,~ .• Seglm el Real Decreto 311.IX de INJJ. la prnvincin-_nu era mús que una divisi"1n del Estado e 
im:lu~o en el borrador de la Constilm:iún de 1978 se prupuso_su itholici_ún. ;mm1uc fueron conSL'l'Vadus "'por 
i:11111pn1111iM1", Ibídem. 

11111 
Isabel Rucd;1, "El map;1 lncal y In suprmnunicip:ilidml"~ en 11!/Úrml' fli i ,'i'111~1·er ... op. C'it .. p. 754. 
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La conformación de comarcas se relaciona con el fenómeno del inframunicipalismo 

antes descrito: para mejorar la gestión de los ayuntamientos pequeños, las Comunidades 

Autónomas cuentan con dos alternativus político-administrativas: la primera implica la 

supresión de muchos pequeños municipios y la creación de algunos nuevos con mayor 

territorio, población y recursos bt\ÍO el argumento de que la Constitución csprn1ola sólo 

garuntiza la institución municipal pero no su permanencia. La segunda opción es mantener 

las estructuras municipales tal y como se encuentran pero agrupúndolas pura crear comarcas 

que suplan las carencias de los municipios menores. 

J>or supuesto, tanto los habitantes de los municipios pequeños como sus autoridades 

deciden la segunda oferta por diversos motivos, entre los que pueden identilicarsc un rucrte 

urraigo a la pertenencia territorial y el mantenimiento de ciertos espacio~ de poder y 

recursos propios. Aunque una comarca implica la formación ele .file/o de un tipo de 

municipio mayor con restricciones dclimitmlas de actuaciói1, el hecho simbólico de enviar 

n:presentantes al consejo conmrcal y no fusionarse territorialmente -Jo que significa 

respetar la autonomía municipal y contar con Ja fücultad de intervención-es determinante 

paru los poblmlorcs, las autoridades locales y las Comunidades Autónomas. 

Esta agrupación de municipios se presenta en Ja actualidad en las comunidades de 

Castilla y !.eón. Catalmia y el País Vasco (donde se denominan "cuadrillas"). La gestión de 

servicios a cargo de las conmrcas depcnderú de lo que determine cada Comunidad. Los 

úrganos de gobierno de la comarca se integran por representantes de los municipios 

agrupados y representantes de las Autonomías. Los cuadros 6 y 7 muestran un boceto de 

estructura administrativa y un ejemplo de municipios agrupados y lines de la comarca de 

llaix l'cncdcs. Cataluña. 
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A)·1111tnmiL•111n 1 

Ayu11tumiL•111n 2 

A)'lllllamiL•nln N 

Cuatlro6. 
Estructurn Atlministrath•n de las Comurcns. 1H1 

H.cpn•scntnntcs 

Cuadro 7. 
Comarca de Baix l'cncdCs. 1

"'
2 

Ul·prcscntuntc 
de In C.A. 

f!i~/~UNICJPIOS AGRUPADOS: i Nombn dt! la Comarca: Balx Pen"edu . 
(¡\·,, ¡¡,• •• - , , " •• : , Ob}t!tlvo: OBRAS Y SERVICIOS:-" , 

Alhin~an•1 
:\1 h111;. 1 • 

Hanyl'l"I..''- 1kl Pl'lll'dl.'~ 
lklhl'i 
l\i~hill d1.:l l11.·nl·1k .... La 
lto11;i ... 1r1.• 
( 'i1l;11i:ll 
('u11i1 
l .l11r1.·111.; 1.h:I Pl'111.:dCs 
~la~ll11r1.·111.,· 

1\101111111.·ll. El 
Sa111 .lauml' tll'ls Drnnl'nys 
Sallla ( lli\i1 
Vl'ndrcll. El 

<lrdcnaciún d1.·l 1crri1t1ri11 ~ urhanis11111. 
Sanidad. 
Sl'rvicio.., ~ocii1k~. 
l'ullura. 
l>cpor!L'. 
1:11sc1la11z<1. 
Saluhrida<l pllhlica y medio a111hic111c. 
Otrns cmnpctcncius que le delegue la <icncrnlidad de Ca1;:1lul1a. 

IKI t·:lo1lmrncilm propia. 
1 
K: '' \\'W .dg<i l.111¡1p.cslcgi-hi11/\\"L•ha ph/wchdrivcr'! M 1va1 =ct1111arcas&N I{ EG ..-.;()6tl902 7 & nea= Cata l u11a. 
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3.4.4. Mancomunidmlcs. 

En contraste con las comarcas, las mancomunidades son agrupaciones de municipios 

voluntarias para la gestión en común de determinados servicios de competencia local. De 

manera formal son definidas como entidades locales asociativas fornmdas por agrupaciones 

de municipios para la ejecución de obras y servicios de su compclencia, sin que puedan 

asumir la totalidad de lns asignados a los municipios. 1
K

3 

Las mancomunidades cuenltlll con personalidad y capacidad jurídicas, aunque 

supeditadas al cumplimiento de los fines que motivaron su creación. Su régimen liscal 

establece y exige tasas, contribuciones especiales y precios públicos de conformidad con lo 

especilieado en sus propias normas de creación, sin que allere el régimen linnnciero propio 

de los ayunlamienlos que las integran. Sus estatutos señalan el objeto, competencias, 

úrganos de gobierno. recursos. plnzns de duración. entre otros. 

Para formar una mtmcomunidad no es requisito indispensable que los municipios 

pertenezcan a una misma provincia o que haya continuidad territorial. El procedimiento de 

cnnsliluciún comienza con una asamblea de concejales rcpresentuntcs de los ayuntamientos 

interesados en agruparse. Como resultado de esta reunión se elaboran los estatutos que 

debcr[1n ser aprobados por la propia Asamblea. para después ser proporcionados a los 

vecinos con el lin de recoger sus observaciones. Cuando cnda ayuntamiento acuerda la 

inlcgraciún y aprueba los estatutos se designan los representantes oliciales en los órganos 

de gobierno y ad111inistracil'1n de la numcomunidad. Los cargos de secretario. cnn!ador. 

tesorero y gerente pueden ser ocupados por personal propio de la mancomunidad. del 

municipio mús importante de la agrupación, o bien, ser relevados anualmente entre 

li111cinnarios de los distintos municipios. 

Los cuadros 8 y 9 muestran un orgnnigrmna hase de. las mimc(;munidades y un 

ejemplo de agrupación volunturin en In provincia de i\lhncete, comunidad autónoma de 

Castilla-La Mancha. 

1
"

1 Francisctt 1 lcrrcra, op. C 'il,, p. l 1J7-l 98. 
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Cuadro H. 
Estructur:i Adminislrnti\'a de las M:111comuuidmlcs. 18~ 

H.l'prcscnlanlL' 
A)·unh11nlL•n1n 1 

H.cprcscnlantc 
Ayunlnrnlcnto 2 

H.L'prescnlnntc 
Ayunlamicntn J 

H.cprcsL•ntnntc 
Ayunlamicnlo N 

Asnmhlcn o .Junlu 
Gcncnlll 

Consejo H.cctor 

Presidente 

Sc\·rcl:1ri11 Contndnr Tcs(1rcrn Gerente 

Cuadro 9. 
i\lancomunidad de i\luniciJlios "Sil·rra del Sc~ura". 1 H~ 

l~S°ll~UNICIPIOS AGRUPADOS: Nombre de la llta~conumldad: "Sle"a de~ Seg11ra" 
f'.. ,. , , · Objedvo. OBRAS Y SERVICIOS.· 

i:ld11.: dl' 1.1 Sierra 
h:-rc/ 
1_1.'lllr 

l .iClor 
f\lolink·o .... 
Ncr-pio 
Paterna lkl l\ladcra 
Riúpar 
SllCllVllS 

Yc!\IC 

t>.kdio mnhkntc. 
Promocitln turbtica dt: la 1011;1. 

Promol·iún cultural y dcporli\;J. 
Rcali1aciú11 de obra" y ~1..·rvil:im •. 
Promrn.:itln dl.' 1..·111plcos ) dc .... arrollo. 
Jnli.1r111aciún ul 1..·n11'111111idor. 
Ascsl1rn111il·nto urhani!-.lico. 
Participación l.'11 la J:!.l.'Slión pnra la mejora sanitaria de la zona. 

Exislen 11u111cn111u11idadcs en todas las provincias cspminlas, Las rundnnes m'ús comunes . - . . . 
que desarrollan son gestión patrimonial. seguridad pública. geslió1i urbitn.isÚca. educación y 

cultura. sanidad. turismó. industrialización. limpieza de. pluyas, alumbrado pí1blicn: 

ccmcntcrin:;. abastccin1icnto de ugua. trntamicnto tic _ug~1.as ·.r~si<luült.;s :y. c~tÍ1~ci,·m de 

inccndit>s. 

1
"

1 Elalmrachln propia. 
1K' \\•ww.dgal.map.c.s/cgi 6 

hinlwl.'hi1phi\\~hdriver?Mival0--11mncomt1nidn<lcs&NRl~G==0502006&n_prtw=Alhacl.'IC. 
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3A.5. Arcns Metropolitanas. 

Esta clase de íunbito suprnmunicipal responde al fenómeno de la conurbación, es decir a la 

necesidad de establecer relaciones fluidas entre las comunidades y municipios vecinos de 

las grandes ciudades que forman úreas residentes. La interdependencia entre este tipo de 

municipios -surgida de su constante vinculaci{m en actividades sociales y prestación de 

scrvicios-hrn:c viable y ncccsnria la fonnncilln de una orgnnizaciém que uticndn 

dctcnninados asuntos mús allá de simples convenios de colaboración o buenos deseos 

expresados en reuniones csponídicns. 

1:1 articulo 43 de la LRBRL define a las árcas metropolitanas como entidades 

locales territoriales que integran a varios municipios de grandes aglomeraciones urbanas, 

entre cuyos núcleos de población existen vinculaciones económicas y sociales que hacen 

necesaria la planilicución conjunta y la coordinación de dctcnninm.los servicios y obras. Por 

su parte, el Ministerio de Administraciones l'ilhlicas de España (MAi') señala que son 

ugrupacioncs de municipios creadas por las cotnunidm.lcs autónomas en t'ircus de nllu 

concentración urbana, para lu gestión de uno o mús servicios en comiln. 1x'' 

Las úreas mctropolitnnas pueden ser creadas por las Comunidades Autónomas 

previa audiencia de la administración del Estndo y de los ayuntamientos y diputaciones 

alcctadas. 1x7 Los órganos de gobierno y administración propias de las úreas metropolitnnas 

son determinados por la legislación de cada Comunidad Autónoma.· Las actividades 

p(1blicas que son más comunes entre grandes ciudades y municipios vecinos (o 

metropolitanos) son la ordenación territorial, urbanismo, transporte, servidos hidrúulh.:os, 

eliminación de residuos. entre otros. llasta mayo de 2001, cl MAi' tenia: registrados dos 

úreas mctrnpolitanas. ambas situadas en la provincia de 13arcclona, comunidml autónoma de 

Cataluña: la Entitat Metropolitana del Transport (ver cuadro 10) y la Entitat Meiropolitmm 

de Scrvcis l lidraulics i Tractmnent de Residus. 

INh www .dga l .nmp. cs/cgi·hi 11/wc hnph/wchdrivL·r'! Mi vn 1=rcc1. 
1117 Enrique Ballesteros, op. Cil .. p. 97. 
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Cuadro IO. 
Eulitat i\ktrnpolih111a tlcl Trnnsport, llarcclon:1.'"" 

, \·~tUNIC/P/OS AGRUPADOS: Nm11bre del Área Metropollta11a: Enlilat Melropolllllna del 
. • Trnsport 

f\adahlllil 
l\¡in.:l'l<Hlol 

< ·a..,11..·lldl'li.•I..., 
< 'i.:rda11~ol;i d1 . .'I Valle~ 
l 't1111cllit lh..' l.lohn:gat 
L..,pl11gu1.•.., di..' l .lohrcgat 

110..,pllah..·1 d1.: Llohr1.•ga1. I .' 
:".. 1111111.:ada i lü•i.\a 
~lonlgíll 

Pral de l.lohrcgat. El 
Sant Boi d .. · Llohrcgnl 
Sanl Fcliu de J.Johrcgat 
Sanl .loan Dc~pí 
Sirnl J usl Dcsvcm 
Santa Coloma de Gramcnct 
r1a11;1 

Viladccans 

J.S. Conl"lusinncs. 

OlmAS Y SERVICIOS: 
Coordinar los ~1:rvid11~ de tr;111sportc pl1hlil:o urhann de viajeros 
de lo~ municipio~ dl' \ll úrnhito territorial. 
Planilicar. ordl'nar ~ !,!C~tionar lo~ scrvu:io.., d1.· tran~portc púhlicu 
interurbano de \ iajcros. t;mto el r1.·l.!11lar como L'I discrl'cional, 
cuyo itincrmio 1;·;1n~curra í111cgra;11i:ntl' dentro del :'1111hito 
territorial di: ;11.:1uacit'i11 de la l'.nlidad. 
Prestar el servil'io dl· lran~porll' público ~uhll'IT<inr:u de viajeros 
de Barcl'lona. ~in pe1:i11icio tk la-. compr:ll·ncia~ que corrr:spondan 
"l<1 licnr:ralidad. 
Ejercer lil~ focuhad..:s dl· intervr:nciún administrntiva en los 
servicios di: tran!-.portc público de viajl'rns en ;iutomóviles. 
l'rogrnmar r:I lnilicn en la rl'd viaria h;isica c.klinida por el Plan 
Territorial J>mcial y por r:I Plan lntl'r111od;1l di: Transportes y 
prestar asistencia ICcnica il los municipios en materia de tn'itico 
urbano, sin perjuicio <le las co111pctcnci•1s de ordcrmción y control 
que les correspondan. 

El marco nnrmalivo lncal en Espmia otorga una rclaliva llcxibilidad para que tanlo las 

cnnn111idadcs autónomas como los entes locales definan el modelo administrativo que 

mejor responda a sus necesidades. Este tipo de nrdenamicnlo busca disminuir los efi:ctos 

negativos que el lcnómeno del inframunicipalismo tiene en In prestación de servicios de los 

municipios pequeños. así como ha lralado de acelerar y IOrtnlecer el proceso de 

descentralización politica y administrativa inieim.lo a partir de la trnnsiciím política tic los 

mios setenta acercando la administración local u los eiudndm10s. 

En España se encuentran dos tipos de enles locales: los garÍ111tiz(1dos 1ior la 

constitución y los que pueden ser creados por las comunidades autó1lo·n;;.~.- Lá .ligu~a miis. 

reprcscntati\'a de la primera clasilicaciún es el municipio/ i\I ig~·¡ni q~1~; J11 cl'casd de\ 

iVléxico. el municipio español es el iunbito primario en que ;sl! di~i~lé',el;li~tad~. -y-_se _ 
' - .• . .- .... , .. . . . 

procesan en primera instancia los requerimientos sociales: i\sin;is\nci';}11"úíiíl1:is'ligurus el 
- . '• '•'' ., ' 

alcalde es nnmhrndn de entre lns miembros de la phÍnillü t1é~li111ci~in:lrio~ 1'oc:ilcs, <¡ue' 
:' : .. -.>-· . _·-_··: ... 

11111 
\\" w .dg.al.nmp.cs ·cgi·hin1wchaph/wchdrivc1~'!M l_vnl=a~·cns _mctro&N R l!Ci =-07iJK00.2. 
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obtiene el triunfo en los comicios, por lo que se genera una mayoría partidista a favor del 

ejecutivo municipal. 

La estructura administrativo predominante en· los municipios españoles es la 

correspondiente a las burocracias maquinales con organigramas jerarquizados, que 

predeterminan comportamientos y resultados, efectúan controles minuciosos y no separan 

del todo las funciones políticas de las administrativas. En este modelo, el político :­

representado en la ligura del alcnlde-toma el control operativo en la implementación y 

gestión de polfticns auxilindo por diversos asesores y técnicos que forman parte de su 

gabinete, otro punto de coincidencia con el caso mexicano. 

Aunque este sistema presenta algunas desventajas, por ejemplo en lo relativo u las· 

capacidades técnicas del político, en muchas ocasiones responde a las necesidades de 

municipios medios y pcquel1os en los que In población busca identilicar a los responsables 

de la decisión y aplicación de políticas. En algunos casos los ciudadanos también buscan 

participar directamente en In gestión como es el cuso de la grnn cantidad de municipios 

pequeños con el modelo orgnnizati1•0 clásico de técnicos-administradores. 

El modelo de dirección política trata de reducir los inconvenientes de improvisación y 

folla de conocimiento de algunos alcaldes a través de su estructura dividida en úreas, 

encabezadas por técnicos que aplican las decisiones del Pleno. Sin embargo. en este sistc1m1 

emergen dilicultadcs que tienen que ver más con discrepancias pollticus que con diferencias 

ndn1inistrativns: cuando algunos concejales encargados de ¡\reas ndn1inistrativas no 

pertenecen al mismo partido político que el alcalde y su fracción, el trabajo de. gestión 

puede entorpecerse o debilitarse por conllictos internos. Aunque esto no signilica _que . . . 
ocurra de forma sistemática, si es un ref'crcnte muy común en municipios que 'poseen ésta 

estructura pura la organización interna. 
·. ,. . .. ., 

Por su parte. la aplicación del modelo gcrcnéial ci1 :-algimos. mmiicipios. 

Comunidad Autónoma de Cataluña ha respondido al ingreso de éspnfü1 ~1~;~-I ~~ccnari~ de 
los países dcsnrrollados y con democracias consolic.l~da~ c1io lit1~cipa .oc~i~lc1iÍol. 
estructura administrativa tiene similituclcs considerabks. con lo~ m'od~los Üplic~dos 
países como Alemania. Francia. Inglaterra y, en el continente americimo. con los Estnd;1s 

Unidos. 
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l'sta clase de ayuntamientos tiene un mayor número de miembros que se dividen los 

asuntos locales por comisiones permanentes que debaten, formulan y siguen un úrea 

concreta de la política de la ciudad. Los concejales se dedican a dclinir y seguir la 

aplicación dc políticas, así como a nmntcncr relaciones con los ciudmlanos, pero delegan 

las responsabilidades ejecutivas a personal calilicado (gerentes o directivos prolCsíonalcs). 

En gcncrnl, el modelo gerencial aplicado en los municipios catalanes y valencianos se 

rige por los mismos cstúndarcs que en el Plan Concejo-Gerente norteamericano abordado 

cn d capitulo 2. Las f'uncioncs dc rcprcsentación y decisión de directrices corresponden ul 

ayuntamiento, el liderazgo y establecimiento de buenas relaciones al interior y exterior del 

ayuntamii:nto al alcalde. y la responsabilidad en la aplicación de políticas y prestación de 

servicios al gerente. 

Sin embargo, es conveniente resaltar que una de las razones por las que este sistema 

IH> se ha expandido en los entes locales españoles es la carencia de adaptación al proyecto 

gerencial en la cultura de organización local de ese país. Al tratarse de un proyecto 

conjunto que debe tener el apoyo y la conlianzn de tocios los actores implicados, aplicado a 

un contexto heredero de principios de control formal. jerarquía y rigidez, cualquier 

di lcrcncia política puede entorpecer In eficiencia de este modelo, generando mús problemas 

que los previos a In instuuraciún de esta vnrianlc de administración local. 

Como puede observarse. las variantes que presenta el municipio español tienen 

similitudes con el caso mexicano en lo rclercntc a su estructuración administrativa. es decir 

con burocrucias 111aquinalcs. organigramas jerarquizados y procesos que. ni menos en 

teoría. responden a una normatividad interna y externa preestablecida. 

De igual forma, en los municipios mexicanos también se repite la.tom:Í del ºconfrol 

operativo por parte del alcalde y. en algunos casos. la incorporación de técnicos y asesores 

en los procesos de gestión. En contraste, en México se cu;~cc"tlc 11md~los g~ren.~iii.fcs <I~ la 

clase del Plan Concejn-Cicn:ntc en el úmbito local. com<í )·u ocur'r~ c;1.ulgui10i 111u.nici¡1ios 

de Espmia. 
·,: ·,. ,·. . ' 

1:1 segundo tipo de gobiernos locales cs¡1añolcs. los entes opcionales; rcprcscntn una 

aportación importante a la gestión ;mú1icipal.e11 l:1búst1ueda plir di.~minuir lns disfunciones 

en las ad111inistrncio;1cs de lns muni~ipios pcquciio:~. 1¡1 prinéipio que rige a los entes 
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suprumunicipalcs es cómo conjugar una gestión local eficaz y costcablc con un sentimiento 

de arraigo y pertenencia por parte de los ciudadanos a los cuales sirve. La fórmula adoptada 

ha sido la posibilidad de los municipios para agruparse y fortalecer las condiciones para la 

prestación de servicios sin perder autonomía, territorio y recursos previamente asignados. 

La mancomunidad, al ser unu opción de agrupación municipal voluntnrin y llcxible en 

la definición de sus estatutos y organización, es In institución ndminislrutivn que tiene 

mayores posibilidades de hacer compatibles los intereses municipales, el respeto u la ,;e, 

personalidad y carúctcr rcprcscntativo municipal, y la búsqueda de la eliciencin 

administrativa. No constituye una asociaci6n directa de individuos sino de municipios, yn 

que son los ayuntnmicnlos los que están representados en los órganos de gobierno y 

administración de la mancomunidad. Asimismo, no poseen una cireunscripci6n territorial 

independiente y superpuesta a las del carácter municipal y, al tener capacidad limitada pnru 

la atención de fines asignados en sus cstututos, no interfieren en las nctividndcs señaladas n 

los municipios. 

Las comarcas difieren de las mancomunidades en su canieter territorial y en el hecho 

de que son creaciones de las comunidades aut6nomas, por lo que puede imponerse la 

voluntad autonómica a las preferencias municipales. Otra difcrcncin radien en que ln.s 

competencias, úmbito territorial y régimen jurídico dependen de su ley ·"dé ,:~rc~ciÓn 
(aprobada por los parlamentos autonómicos) y los recursos económicos- prov'ie;1en, en ~u 
mayo ria de los gobiernos comunitarios. Esto da como resultado que la~ coma'ri:ns '~e:1n e;1 lá 
pritctica entidades suprmnunicipales auton6micas, es decir "su - desempc;iio y. ,gestión 

dependen en gran medida de In tutela de las comunidades nut6nomas. ·: 

Las úreas metropolitanas también dependen de las comunidnde~· ai11Ón6ií1;~ 
referente a su creaei6n, disoluci6n y manejo. Sin embargo, los.'.1í1,1i'ni~i¡1¡~s:.'.c111';gson 
susceptibles de pertenecer a úreas mctropolitmms se reducen• n'n'quéllos\co1i',¡gr~ndcs· --

dimensiones poblacionalcs y territoriales y que comparten mm' c~1;;pÍ-~ÍÚ:~~l,:i~iÓ1;··.;nJÚ 
·'· ,·:,-·:~,· ;:·., :" ~,.-. ~ ,: ':'.·) ,· ' 

prestación de servicios comunes. Las_ grandes conurbadoncs que 'í1dop\a1l'cstn ·o~ci6n se 

dilcrencian de las dos formas de agrupaci6n municipa-1,imt~riores ~1i''e('bt~j~t-ivo_-'que 
persiguen: mientras las comarcas y las mancomunidades prctcÍ1den~ol~;;_~iar_la prcstació1~ 
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de servicios, las áreas metropolitanas buscan la eoordimición entre ayuntamientos que están 

obligados a atender problemas comunes. 

La conformación de úreas metropolitanas no está exentó de geilerar caos ins.tit\1eional 

(<!n Barc<!lona se creó una "mancomunidad de áreas metropolitanas"): Sin. embargo; este 

moddo es útil para la prestación de servicios cotidianos que rebasan· las fronteras 

trndicionalcs de los municipios (por ejemplo, transporte, urbanis1ho). y· áquéllos que 

requieren atención inmediata por su canícter contingente (por ejemplo, la extinción de 

incendios). 

En l\·léxico, la posibilidad de crear agrupaciones de municipios paru atender 

problemas comunes estÍI totalmente acotada de acuerdo a lo que se entiende por ese 

concepto: en el artículo 115 constitucional la limnnción de este tipo de entes 

suprumunicipalcs se considera la creación de un nivel de gobierno intermedio entre el 

estado y el municipio. La opción legal existente es In creación de convenios o asociaciones 

municipales, los cuales han mostrado ser insuficientes para satisfacer los requerimientos de 

la población en municipios que forman continuidades geogrúlicns. 

Lo anterior ha sido planteado en diversas ocasiones por las autoridades municipales, 

estatales y federales en el sentido de que la creación de entidades de coordinación 

establecidas como un gobierno local benclicinría considerablemente la atención de 

determinados asuntos. 1
"'' En el caso espm1ol se muestra que la agrupación de munieipios ha 

lhvorccido a aquéllos de menor t:imaño y extensión, los cuales pueden contar con servicios 

que eran exclusivos de municipios de rango de población superior. 

•!'" 1\1 n:spcclo dchcn notarse las propuestas rcí11izmlas por la Secretarla de Comunicncinncs y 
Tn111sport1..·s en el sentido de promoH'r entre los gnbicnms de los municipios conurln1dos del Esl<H.lo de 
f\1t!xico ~ el (fo.,1ri10 Fcdcrnl lil posibilidad de conformar, <le ntancrn conjunta con la Fcdcrnción, una empresa 
que -.e 1..·111.:arg.uc dc f;i construccibn y mlministracit'm del lrcn s11hurhm10 con el lin de mcjornr el tn\nsito y la 
vj¡1lidad '-'ll t..'~lils dc111arcacitllll..'S. VCasc \\'\\1w.rcti.mna.co111/ciudac..fdc111cxico/articuln/l3353--I/ 
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Anexo t. 
Comunidades Autónomas de l!:spañ:1. 

UTRIMADUftA 
M6rid•• 

ANDAlUCIA 
Sewlll1 

Anexo 2. 
Pro\'incias de España. 
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CAlAlUNA 
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Anexo 3; Resumen de los Tipos de Gobierno y Estructuras AdministrJtivas Locales en Españ:i. 

Tipos de 
Gobierno 
Local en 
España 

Entes Constitucionalmente 
Garantizados u 
Obligatorios 

a ;\lunicipio 

b PrO\:incia 

¡ ·~toddo Organizatho Clásico de Técnicos-Administradores. 

·~loddo Organi1.ati\o de Dirección Política. 

·~1oddo Organizati\O G~rencial o de Directi\os Profesionales. 

e Administración Insular de Cabildos y Consejos 

Ente!! 
Opcionales 

a Comarcas 

b ~tancomunidades 

e Áreas )letropolitanas 
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IV. LOS GOBIEl{NOS LOCALES EN MÉXICO 

-1.1. El sistema federal en México. 

El sistema ICdcral se adoptó en México a través <le In Constitución de 1824 luego del 

periodo de la guerra de independencia comprendido entre 181 O y 1821. Este ordenmnicnto 

retomó lu fi.irmu <le gobierno establecida en la Constitución <le Cáúiz <le 1812 para España y 

sus colonias, aunque el resultado haya sido una mezcla de la idea federal sostenida por los 

clúsicos europeos, el modelo norteamericano y las propias caractcristieas úel país. La 

constitución estableció los úmbitos de gobierno y la división de poderes pero no dclinió las 

reglas para la distribución <le competencias entre el gobierno central y los estados, por lo 

que sólo creó una organización política sin previsiones administrativas. 

Luego de varios periodos en los que no se delinía de forma estable el proyecto de país 

(centralista o federalista), la Constitución de 1857 -promovida por liberales-estableció la 

forma de gobierno federal que, con algunas modilicaciones, está vigente hasta In 

actualidad. icm 

El Congreso Constituyente de Querétnro, convocado al término del movimiento 

revolucionario ( 1910-1917), no discutió la pertinencia de modiliear el sistema político que 

-en teoría-estaba en funciones. El artículo 40 de la Constitución de 1917 dclinió a' México 

como una república representativa, democnítica y federal, compuesta de estados libres y 

soberanos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federación: i•n 

De esta forma. el sistema federal en México quedó establecíúo como un federalismo dúal. 

es decir donde existen dos órdenes jurídicos: el de la federación (con validez para todo el 

territorio) y el de los estados miembros (pura cada jurisdicción territorial). 

Sin embargo, las intenciones de contar con un sistema que fomentara la cooperación 

entre las entidades y las regiones fueron acotadas por prácticas centralistas y verticales que 

••>o "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una Rcpí1blicn rcprcscntntivn, democrática. 
li.•dcrnliva, compuesta por Estados libres y sohcranos, en todo lo concerniente n su régimen interior. pero 
unidos en una Federación eslahlecida scgim Jos principios de csla Ley fundnmcntnl, para lodo lo relativo n los 
inlcrcscs comunes y rmcionalcs. al mantenimicnlo de la Unión, y n los dc1m'1s objetos expresados en In 
Constilm:iún". Co11..,.ti111ciú11 l'olitic:a de la l?t!p1ih/ica 1\lexiL"cma de /Sj7, México, Archivo Mcxicm10. 
l"olt.·cciim de Leyes, Decretos, Circulares y Olros Documcnlos, Tomo 111. Imprenta de Vicente G. Torres, 
18:;7, p . .18. 

1
'
11 

( '011stil11ciri11 l'olítica ele /ns l·:.Maclos Unido,\ 1\ft.>xicano.\', México. Porrúa. ::!001. p. '12. 
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restaron la participación de los estados en sus propios procesos de desarrollo. Las 

condiciones políticas y económicas al término de la revolución dieron origen a una elevada 

participación del gobierno central para compensar los desequilibrios existentes en las 

diversas regiones del país. La intención original de homogeneización se fue transformando 

en un medio de control político originando la alta dependencia que, con diversos matices, 

mantienen los timbilos estatal y municipal hacia el gobierno central en la actualidad. 

Luis F. Aguilar señala que la centralización administrativa, política y económica ha 

sido la característica dominante del arreglo federal durante el siglo XX en México, 

mencionando tres procesos históricos claves para entender lo anterior: 

La formación del Estado nacional y el nacionalismo la configuración . 

posrevolucionaria del sistema político, estructurada por el liderazgo del presidente y 

la hegemonía de un partido que organizaba y conlenia en su interior a las principales 

fuerzas políticas y sociales. y ... el modelo central-estatal de desarrollo económico y 

de modernización de la vida social. 1
''

2 

La crisis económica de la década de 1980 y la emergencia en el poder estatal y municipal 

de pnrtidos opositores han conducido a un rcplantamiento del fcdcralisnm en el· país. El 

cambio de gobierno del año 2000 ha abierto posibilidades de modiliear la tradicional 

relación de subordinación entre los útnbitos de gobierno. Asimismo, debe destacarse la 

reforma al Poder .Judicial de 1994 que ha permitido a la Corle -por primera oeasión­

resolver acciones de inconstitucionalidad que presenten los estados y municipios. 1'iJ 

~.2. Estructura del gobierno mcxic:mo. 

El ejercicio del poder de la Federación se divide en los poderes Legislativo, Ejecutivo y 

.Judicial. El Poder Legislativo se deposita en el Congreso General compuesto por dos 

cúmaras: Diputados -representantes de la nación-y Senadores -representantes del pacto 

lcderal-. La Cútnma de Diputados se integra por 500 representantes electos cada tres años 

sin posibilidad de reelección, de los cuales 300 se eligen btüo el principio de mayoría 

1
'
1
.'.' l.uis F. Aguilar Villanucva. "El fcdcrnlismo mexicano: funcionamiento y tareas pc1ulicntcs .. _ en 

t\ 1 kia 1 h:rmimlc1. Chíivcz (coonl.), (: /facw 1m N111 .. '\'n Pc..•dc..•rali.'imo:'. º!'· ( 'it., p. l •18. 
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relativa y los 200 restantes por representación proporeional. "J·I El Senado se constituye de 

128 miembros electos cada seis años sin posibilidad de reelección, dos por cada estado y el 

Distrito Federal por el principio de votación muyoritaria relutiva y uno a la primera 

minoría. Los 32 senadores restantes se eligen según el principio de rcprcscntuci1\n 

proporcional. 19; 

Ambas cúmarns tienen como principal función hacer leyes, sin embargo los diputudos 

poseen la lilcultnd exclusiva de discutir, analizar y aprobar el presupuesto de Egresos anual 

y revisur la Cuentu Pública del mio untcrior. 1"" Por su parte, sólo los scnmlorcs pueden 

rutilicar el nombramiento del Procurador, ministros, cónsules, agentes diplonuíticos, entre 

otros funcionarios del gabinete. aprobar tratudos internacionales y declarar dcsapurccidus 

los pmlcn:s de un cstado. 1
'
17 

rn Poder Ejecutivo lo representa el presidente, electo para un periodo de seis años sin 

posibilidml de rcclccción. 19
K Está auxiliado para desempeñar sus li.mciones -entre las que se 

encuentran promulgar y ejecutar leyes, disponer de la fuerza armada, nombrur y remover a 

los secretarios de despacho-del gabinete integrado por los secretarios de Estado y los 

.lclcs de Departamento Administrativos."''' /\ctualmcntc, Ju mlministración pública 

centralizada se integra por 17 secretarías (n1inistcrios) y la Procuraduría Gcncrnl de la 

República. mientras que lu administración pública paraestatal por 39 organismos (institutos; 

consejos. lidcicomisos, comisiones, entre otros). 

El Poder Judicial lo componen la Suprema Corte de Justiciu de la Nación, ·c1 ;rribú11al 

Electoral. los Tribunales Colegiados y Unitarios de Distrito y los :1uzgados éJc Distrito~ /\ 

pesar de que el Poder Judicial no tiene voluntad autónoma; como el Ejecutivo y el 

Legislativo. se considera un poder porque desarrolla el juicio de amparo y juzga y limita a 

1
''.l Esio lrn sido considerado como el inicio de un nuevo fcdcrnlismn en el ¡mis, ya que los miembros 

tic In ICdcracilln poseen ahora inslrumcntns para defender su autonomla y sus funciones. Ver Cm1slitucitiu 
/'o/Ílica ... up. Cu., pp. 101-103 (;1rticulo 105) y /Jiario fHicial de Ja Ft!clcrac:itJ11. diciembre 31. 199-l. 

1
'
11 Artículo 52. ( 'on'itit11citi11 l'olitk'a ... op. Clt. p. 49. 

1
''\ Artículo 56. lhidem, p. 51. 

l'lf. Articulo 74. Ibídem. p. 65. 
1
''

7 Artículo16, /hidc..•m, p. 67. 
"

111 
Artículo RO. lhidem. p. 73. 

1
'"

1 /\rtkulos 89-92, lhic/1.'111, pp. 75-77. 
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los otros dos poderes a través del conocimiento de controversias constitucionales y acciones 

de inconstitucionulidad. 

En Jo referente a In distribución territoriul del poder, México se divide en tres niveles 

de gobierno: lcdernl, estatal y municipal. En la actualidad existen. en el pais 31 .estados 

soberanos y un Distrito Federal. La forma de gobierno de las entidades fcdcrntivt;s es . 

similar a la de la Federación, es decir poseen un legislativo (unicnmcral), lUl ejecutivo y un 

poder judicial. Los municipios -como tercer timbito de administración y gobicrno~son In _ 

base de Ja división territorial de los estados. 

El úrea que abarca Ja Ciudad de México -denominada Distrito Federal (D.F.)-cs un 

t1spccto peculiar en el gobierno mexicano. De acuerdo con el articulo 122 consÍitucionnl, el 

D.F. est[1 a cargo de Jos poderes lcderalcs y de los órganos del Ejecutivo. Legislativo y 

Judicial de carúctcr local. 21111 Sin embargo, Juego de la reforma política de 1996 la población 

de Ju capital puede elegir al Ejecutivo (untes lo hacia el presidente), al Legislativo local y. a 

partir del mio 2000, u Jos jclCs delegacionalcs -16 titulares de las circunscripciones en las 

que se divide el D.F. pura la gestión local-. Esto hu dado como resultado un hibrido 

jurídico-administrativo ya que. por un lado, el Congreso Federal legisla en lo relativo al 

D.F. y expide su estatuto de gobierno, y por el otro, la ciudad tiene en Ja pnieticu un 

dcsempe1io mús cercano ul de otra entidad ICderntiva con sus propios municipios.2111 

De acuerdo con los objetivos de este trabajo, no se considerar[m a las delegaciones 

políticas del D.F. como gobiernos locales por lo señalado anteriormente y, en especial, 

porque no esttín reguladas por Jo dispuesto en el artículo 115 constitucional. 

El cuadro 1 muestra Jos estados que componen In federación mexicana y el total de 

municipios en su territorio. 

!m Debe dcslacarsc que n pesar de haber sido ;1prubm..la la propucsla de rcfnrnm polltica parn el 
Distrito h•dcrnl en la J\samhka Legislativa el 8 de noviembre de 2001, ;11 cierre de cslc trnhajo el murco 
jurídico vigente es el que se ha mencionado con anterioridad. Asimismo, parn usos tic esta invcstignción dichn 
ref1.1rnm no ;JICcla lo relativo n la confllrmación de las dclcg¡1ciones politicns, ya que no contempla cambios al 
articulo 11:; constitucional ni Ja conversión del D.F. en un estmJo, nmntcnicndo su canictcr de cnpital del p;1is 
y sede de lo:-. poderes fcdcrnlcs. 

~01 lgn;icio f\1arv•in t11ir111<1 t¡uc es absurda l;i concepción del gobierno del D.F. como "concurrente", 
e:-. di..·cir que el J;!Ohierno local este a cargo de "poderes fctlcrnles" y .. órganos locales", pues Csto no ha dado n 
la Ciudad di..• MC;..ico una c:-.lructurn coherente tic gohierno ni lm consnlidadn sus derechos políticos locales en 
1111111..·riil dl.' au10110111 ia. Ignacio Marvún. /Jd Uohierno Ncprl'.\'l'Walfro dt! las /Jch•J!,t1Cirmcs l'oliticas '-'" fa 
< 'mdad d1• .\/,•,·1co. l>oc11111e1110 tk Trah;1,io 11l1111cru 1J7, México. CIDE. 11>'>9, p. 1>. 
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Cuadro l. 
Estados y Municipios de México.2112 

A!.!lla.,calíc111t.•s 11 Navarit 20 
1~1(·alifornia Nuevo 1.cón 51 
1-¡;(,~J¡f¡;;r;-¡aS11r 5 oaxaca 570 
-¿~;,-1-1p'-·01c 11 Puebla _________ }_17 ___ _ 
< ~~t1l~1!~~-_;~¡if~1!~1¡:;1 38 C)ucrétan• de /\Í~----- 18 

e \1.!~1_1~~--------- 1 o qui nimia H.t~~----1---------''------" 
l_~l).~~~I~~---- ------------ 118 San Luís Poto!-.í 58 
~-h~l-~~-·~~1~---------- 67 Sinaloa ____ __:l_::Hc_ ___ -J 
1 >urall!.!11 JQ Sonorn ________ 7'-'2'-------l 
í_il1_¡~-'.-~t~~------- ________ i~----~~lSCO ___ -=_=~~-==· ~~=-: _____ 1_7 ____ __. 
l iuc1H'ro 7<1 Tamaulina~ 43 
)"iTt~l_l~-1----·---- 8·1 rlaxcala 60 

Jalisco 11-1 Vcracruz-1.lavc 210 
r..1Cxico ________ 

1 
_____ 1_2_4 ____ -1-Y_u_c•_•l_•i_n _______ ~----~I C~l6~• ___ ___, 

rvlicho;1cii11 de Ocampo 113 Zacatccas 57 
t\lorclos 33 TOTAL 2~Jll 

-1.J. Los ~ohicrnos locales en México. 

Para la mayoría de los autores tncxicanos el prin1cr antccc<lcntc de gobierno local tuvo 

lugar en la época pn:hispúnica con los ml¡Jltllis nwxicas, los cuales rucron rctonmdos 

posteriormente para la división terrilorial realizada por los conquistadores espm1oles. Sin 

embargo, no es sino hasla la culminación de la guerra de indcpemlcncia cuando inicia 

propiamente el proceso de estructuración de los municipios en México. 

Tomando como reforcncia a la Constitución de Cúdiz de 1812 -:que cstublcció la 

inlegración de los ayuntamientos por el alcalde, los regidores. el procurador sindico y el 

_i<.:li: político o prcli:cto-cl primer gobierno del país independiente. una monarqtifa 

conslilllcional, reconoció la existencia de los ayunlamientos aceptando las normas 

ulilizadas para la prestación de servicios (administración sanitaria, orden público. 

instrucción primaria, hcnelicencia. cítrcclcs y obras públicas).203 

Al igual que la historia del país en el siglo XIX, el municipio sufrió transformaciones 

radicales en intervalos relativamente cortos: la Constitución de 1824 permitió que siguieran 

~u! f\·1 igucl Ángel Oro1co Dcza, /~/Municipio 1\h•xh:mw '-'"el 7i.!rcer 1\lilenio. México. Secrctarf;:1 de 
( iohcnrnciún-Ccntro N;icional tic Desarrollo Municip;il. :?000, p. :?8. Instituto Nacional de Est;:u.llsticn. 
< iL'ogrnlfo e lnformúlica . .\"// C'cmw U1.•111..•ra/ ,/e / 1ohlaciú11 y l'friemla 2000. C(/i·a." / 1rC'liminan'.\', en 
\\'\\'\\'. incgi.goh.mx. P;1rn la uhicacilln geogríllicn de cada una de las entidades véase ;.mcxo 1. 
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siendo regulados por la normntividnd de la Constitución de Cfüliz. pero las Leyes 

l'onstitueinnalcs de In República Mexicana de 1836 y las Bases Org:ínicas de la República 

l'vlexicana de 1843 -ordcm1111icntos centralistas mnbos-rcstnron independencia en el actuar 

de los ayuntamientos al establecer que las asambleas departamentales dclinicrun las 

corporaciones, las ordcmmzas. los planes de arbitrios y los presupuestos de los 

nnmicipios.211-1 J>ostcriormcntc. la Constitución de l ll57 volvió a dclcgur In responsabilidad 

de legislar en materia locul a los estados, mientras que el Segundo Imperio ( 1863-1867). 

incorpor<"i características del modelo departamental francés establecido en la época 

napole<"inica. por In que se creó un ordenamiento territorial dividido en departamentos, 

distritos y municipalidades. En este sistema los alcaldes eran electos por la jcl'ntura de los 

dcparlatncntos. 211=' 

1\ la restauración de la República en l ll67 siguió el gobierno encabezado por l'orlirio 

Díaz. d cual subordinó los gobiernos locales a las decisiones provenientes del centro. El 

municipio se convirtió en un :ímbito de gobierno sin capacidad de gestión. alejado de In 

toma de decisiones y dependiente de diversos órdenes intermedios de gobierno creados 

durunte este periodo (partidos. distritos y prclCcturas o cantones). Las limitaciones en 

rnalcria fiscal y adtninistrativa. así como la carencia casi total de rcprcscntatividnd sOcinl u 

través de elecciones conliablcs. llevaron a condiciones sociales adversas que .. ' au~1ndo a 

diversos motivos. originaron el movimiento urmado de 191 O. 

Al linalizar la revolución e iniciar los trabajos para In elaboración de. una· nueva 

Constitución. se buscó garantizar la libertad política del municipio y dotarle de recursos 

económicos sulicicntcs para su sobrcvivicncia. Tomando como base el Decreto de 1904 

que rc!'ormú el articulo 101) de la Constitución de 1857. el artículo 115 de la Constitución 

de 1'I1 7 -la principal nonnatividad en materia municipal-dcterminú qm: el municipio 

scríu la hase de la división territorial y de la organización política y administrativa de los 

estados. representudo por un ayuntamiento de elección popular y directa. con personalidad 

1111 M igucl Ángel Orozco. op. ( 'it .. p. :?O . 
.tni lhic/L'm, p. 22 . 
.!u~ l'vlarin del Carml'n Salinas Snndovnl. "Scmhlrmza hish'iricn del municipio mcxicmm, en 

\\ ww.1.·cdc111un.goh.111xtrm111cs2.hlml. 
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jurídica y con la libertad de administrar libremente su hacicncla. 20<• Este nrt!culo sc­

cncucntra vigente en la actualidad aunque ha sido rcfornmclo gradualmente para modificar 

su contenido y nlcances.207 

Tres de los principales cambios en la nornmtiviclucl municipal han ocurrido en los 

mios recientes: en 1977, 1983 y l 999.20
H En el primer caso se iiitrodujo el principio ele 

representación proporcional en la elección ele ayuntamientos cuya población fucrú mayor n 

300 mil lmbitantcs. En el segundo se trató de una reforma integral que buscó ciar mayor 

autonomía ni municipio y cspceilicnr los servicios que tendría u su cargo. Para ello, se lijó 

la fuente de los ingresos municipales, se estableció la facultad reglamentaria de los 

municipios. se enumeraron lns servicios a cargo de los ayuntmnientos y se atribuyó a los 

municipios la elaboración y aprobación de sus egresos. 

La mús reciente reforma tuvo lugar en 1999,20
" En ella se ha reconocido al municipio 

como un orden de gohicrno ni señalar que es "gobernado" y ya no sólo "administrado" por 

los ayuntamientos. La rcfornm constitucional ha fortulecido la facultad reglamentaria 

municipal al permitir que los ayuntamientos aprueben sus bandos de policía y buen 

gobicmo. reglamentos, circulares y disposiciones administrativas, aunque debe recalcarse 

que esto no ha significado el grado de autonomía que significaría adoptar cartas 

nnmicipalcs para los ayuntmnicntos 111cxicanos. 

Sin embargo, esta reforma ha mnpliado las funciones y servicios_ públicos a cargo del 

ayuntamiento, así comn le permite celebrar convenios 'y asociarse con mimicip_ios. dcotros 

estados para la prestación de servicios, aunque sin crear una estructura sólida que trascicmla 

los periodos del mandato municipal. Asimismo, ha ampliado las fücultndes de plancncicín 

del desarrollo urbano, uso de sucio, regularización de la tierra urbana y custodia y 

administración de zonas federales. 

~oh Texto original r.lcl nrticulo 115 constitucional en www.ccdcmun.gob.mx/framcs4.html. 
~07 Las si!-!,uicntcs referencias han sido tomadns de "Reformas a los nrliculos de la Conslitución 

l'oli1ica de los E;t;u.lns lJnidos Mexicanos 1917· l 997". Co11sti111ciú11 /'nlitic:a de lo.\· /::.,·tac/os Unidos 
,\lexic.·wm.\ .. México, Secrelmia de Ciohernación, l 997. pp. 245·246; Rnher10 Orlega 1.omelin. f"cdcrali.rnw .1• 

1\/1111icipio, México. FCE. 1994, p.12; y Miguel Ángel Orozco, op. Cit., pp. 43-5..J. 
-'

1111 Anleriormente. en el periodo compremJido entre 1928 y 1976, se hahlun introducido 
modilicm:iones en lo rcferenle al número de representantes en las legislaturas cstatules. la no-reelección de 
runcionarios municipales, 1:1 posibilidad úcl volo ICmenino local y Ja focull;1d de los municipios pnra 
l.'!'ttahlcl:cr la Jcgisl:iciún rcl:11iva n Jos ccnlros de pohli1ción. 
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Cabe mencionar que tres temas ausentes en la reforma de 1999 han sido lu posibilidad 

de ampliación del mandato constitucional de los ayuntamientos a través de la reelección 

inmediata o lu prolongación de la gestión municipal a cuatro o seis tiiios, In potestad 

tributaria plena para los municipios. y la inclusión de nuevas estructuras administrativas 

para la diversidad municipal mcxicana.2111 

La situación actual de los municipios mexicanos es compleja, variada y con 

prnlimdas desigualdades entre los gobiernos locales, aún en el interior de un mismo estado 

" región. La idea del municipio libre y autónomo estipulado en la Constitución de 1917 ha 

sido sólo un recurso discursivo o pnco matcrializablc en la pníctica cotidiana.211 Esto ha 

originado una alta dependencia financiera y política lmcia los tímbitos estatal y federal de 

gobierno, improvisación en la gestión pública y bajos niveles de legitimidad en la 

población. Las reformas nprobadas han sido útiles en ayuntmnicntos que han sabido sortear 

las limitaciones en los recursos -tanto materiales como hunmnos-pcro la mayoría de las 

administraciones locales se enfrenta a demandas ciudadanas que no pueden cumplir o que 

no ofrecen a la ciudn<laníu con cstándnrcs 111ínin1os de calidad. 

-1.-1. Tipos tic i:ohicrno local. 

De acuerdo con el artículo 115 constitucional, en México existe un tipo único de gobierno 

local representado por el Ayuntamiento de elección popular directa. Este órgano colegiado 

puede tener dilercntcs formas de integración según lo que est:;blczcan las lcgislaci~nes 
estatales y los ordenamientos municipales en limción de la extensión gcográlicu, el total de 

la población y las nccesidmlcs particulares de las localidades. 

El concepto del municipio libre le permite adoptar la estructura administrativa que 

mejor se adapte a sus capacidades y sea n1ús cticicntc en la respuesta u los rcqucrirnicntos 

cspccílicos de su población. Sin embargo. al ser creaciones de los estados, los 

!"'' Diario< ~fida/ de la l·f.•dam•t1i11, dicicmhrc 23. 1999. pp. 2·5. 
!lo Solirc el lema pueden consullilrse la grnn cantidad de propueslas para rclhrnmr ni municipio 

111e.\icm10 en Tunatiuh Ciuilléu. Blanca 1\cl·do. el ni, .-lge!11da de la Uc/imuu 1\/1111icipal t•11 Aftixit.:t1, México . 
... 11 .• l 1>lJ8. 

·'
11 "La hisloria pusrevol11cionarii1 se11alú de nuevo el rnmhn del centralismo. condujo a la 

L't1llCl'lllrnl·ip11 del poder y a la i11stm1nu:ió11 de un régimen organizmlo en lornn a un est1uemil centralizado. 
-.11~le111ado en un ejercicio politico jenirquico y corporativo". f{odolfo Cian::f;.i del Castillo, Los Municipios c.:11 
.\/,:neo o¡• ( "il., p. 39. 
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ordenamientos municipales que cspccilican las disposiciones ndministrativns de 

observancia gcncrul deben elaborurse de acuerdo con lo cstipulmlo en In normatividad 

estatal en la materia, las cuales, u su vez, coinciden con el texto del articulo 115. 

De cstu lbrmn, la atribución mencionada sl>lo ha sido utilizada pnra vnriar-cl nl1mcro 

de l'uncionurios municipales o los esquemas pnr los cuales se prestan los servicios públicos 

(atención directa, concesión, convenio, organismo descentralizado, empresa parnmunicipul, 

lidcicomiso y asociación).212 Sólo dos variantes pueden considerarse como esquemas 

complementarios ni modelo municipal imperante y obligatorio: las autoridades municipales 

auxilian.:s y los municipios regidos por el derecho consuetudinario. 

La prohibición que hace el articulo 1 15 a la existencia de autoridades intermedias 

entre el municipio y los gobiernos estatales impide que puedan establecerse gobiernos 

locales extraterritoriales para prestar servicios cspecílicos en úreas conurbmlas. Al respecto, 

la actual legislación permite, en lo general, la plancación y regulación de los centros 

urbanos de mnnern conjunta entre dos o mús municipios, sin importar que no pertenezcan a 

un mismo estado. Asimismo, permite la coordinación y asociación entre municipios para In 

prestación de los servicios plihlicos, pero como se mencionó antcrionncntc, sin la 

posibilidad de constituir en an1bns casos una organizacUm adn1inistrutivn co111plcn1cnlnria 

dd 111unicipin que atienda uno o algunos servicios cspccílicus. 

Otra acotación del actual marco normativo local es que no se contempla dentro de las 

atribuciones del ayuntamiento la contratación de un gerente o prolCsional externo pura 

hacerse cargo de la aplicación y operatividad de las políticas decididas por el órgano 

colcgiado.213 

En suma. en México existe un esquema único de gobierno local multip.ropósito -el 

municipio gobernado por el ayuntamiento-el cual tiene sólo dos variantes surgidas de las 

:•! Rmlolfo CJ;1rci;1 del C;:1stillo y Misacl J lcrnúndcz, Forma.'i Cla1•e.-. para la l'rc.!.\'lt1ciú11 de los 
.''ú•n·icios l'úhlü·os ,\/1m1c1pak•s, l>ocumenlu lle lruhnjo nl1111cro 16. México. CIDE, 1999, pp. 2-3. 

!ll Aunque han existido lliversas experiencias municipales exitosas en l<is que los nyunlnmicnlos 
t..·..,1ahlt.·cc11 modnlidmlcs novcdosns po1ra la prcstach'm de servicios. éstns han sido siempre en el esquema del 
11m11il:ipio plantcatlo en el articulo 1 15 constitucional. Al respecto vém1se las investigaciones realizadas por el 
dcparlamen!O de adrninistrnción pl1hlica del CIDE, en especial Enrique Cabrero Mendoza, La N11t!l't1 (ie,,·1iti11 
.\/11111n¡1ol L'H 1\IL:.\·ico. Ancifi.,·ü· dl' 1~·xf'1'rie11cius /Jmm·adora.\· L'll (1'oh1t•r11m· /.ocales. México. CJDE-Migucl 
1\ll~l·I l'orrlla. l l)tJl). y Enrique Co1hrcro Mcndoza, Gahrida Nava Campos (coords.). Gerencia Ptihlica 
\111111n¡1al. e '011cepto.\· /Júsico.\· y l·.",\·frulio.\· ele..• e 'aso. México. Cll>E-Migul'I Ángel Pnrrlia. l 1J99. 
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disposiciones estatales: las autoridades auxiliares municipales y los municipios regidos por 

el sistema de usos y costumbres. Ver nnexo 2. 

-1.-1.1. Municipio. 

El municipio es la principal figurn de gobierno local en México. De acuerdo u cifras del 

Centro Nacional de Desarrollo Municipal (CEDEMUN) de la Secretaria de Gobernación y 

del Instituto Nacional de Estadistica. Geogralla e lnfornuítica, a principios del año 2002 

e.~istían 2 mil 430 1m111icipios21 '1, con diversas condiciones sociales. extensión territorial, 

grados de desarrollo, prohlc1miticas y densidad poblacionai.21 ~ 

El municipio mexicano se define como la institución jurídica, política y social que 

tiene como finalidad organizar a una comunidad en la gestión autónoma de sus intereses de 

convivencia prilnnria y vccinat regido por un ayuntmnicnto y que es, con frccucnciü. la 

hase de la división territorial y de la organización política de un cstado.21C• 

La estructuru mlministrativa del municipio se compone por el ayuntamiento integrado 

por síndicos y regidores (scgiln lo que estipule cada ley orgúnica municipal). el presidente 

municipal y diversos organismos encargados de las úreas administrativas (secretaría del 

ayuntamiento, tesorería municipal. oficinas de obrns y servicios pt1blicos, seguridml 

pt1hlica. atención ciudadana y la oficialía del registro civil).217 

Los ayuntamientos son electos cada tres años sin posibilidad de reelección a través de 

comicios en los que los partidos políticos presentan una lista de candidatos encabezados por 

el aspirante a la alcaldía. La planilla más votada obtiene el poder municipal y el mayor 

nt11111:ro de puestos en el :1yuntamicnto: síndicos -encargados de los aspectos linancicros y 

de rcprescntución jurídica del ayuntamiento-y regidores -participantes en las comisiones 

:i.i l.os dos municipios 1rn'is n:cicntcs fueron crc01dos el 1 de enero de :?002 en· el Estndu de México: 
l .11vim1ns ' San JnsC del IU111:ún. 

:it Ver cuadro 1 de L'Sle capilulo. El INEGI menciona t¡ue el total de municipios en México es de 
24·1h porque incluye ¡¡ las 1 <1 dell•g;1ciones polfticas del Dislrilo Fcdcrnl de acuerdo con sus criterios 
l..'~t;1dbticu~ v ccns01lcs. 

-"
1
'" é..·arlns F. C..)uinln11;1 l{old;in. !Jl.'rccho i\/1111it.:ipal, México. Porrúil, 1995. p. 6. 

:i· fiuslavu Marlincz Cllhm1as. /.a .-lclmini.wrac:itin /':.:\·/a/ti/ y ,\lunicipal clL• 1\IL;xico. Mésico. INAP­
Conacyl. 1 'JX:i, pp. J 59-160. c,"ohit'ruo y At!mi11i.\·/rudá11 A.Juuid¡ml l.'11 i\IJxico. México, Centro Nacional de 
l ll'sarmllt1 ~l1111icipal-Sccrc1:u·í;:1 de Gohcrnaciún. 1993. pp. 110-11 1. 
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de la administración pública local-. El sistema de representación proporcional permite que 

algunos miembros de otros partidos accedan u alguna regidurín en el cubildo. 

Como órgano colegiado titular del gobierno municipal, el ayuntamiento representa u 

la corporación, nombra u los funcionarios municipales, celebra convenios con el estado y la 

federación, expide las disposiciones administrativas y organiza Ju estructura administrativa 

local, entre otras funcioncs.21
H Por su parte, el presidente municipal es el representante 

político y administrativo del mismo. Entre sus atribuciones está la ejecución de las 

determinaciones y acuerdos del ayuntamiento, proponer el nombramiento de limeionarios 

municipales y, en general, ejecutar todo tipo de netos que autorice In ley con objeto de 

cumplir lu función ejecutiva y de dirección del nyunlnmicnto.21
'' 

La sccrctnrin del ayuntamiento se encarga del manejo interior de la administración y 

de la conducción de los asuntos políticos y de gobierno del municipio. Ln tesorería 

municipal es la responsable de recaudar, distribuir, administrar y controlar las finanzas 

públicas municipales. Otras áreas que componen la estructura administrativa local son las 

direcciones o departamentos de seguridad pública, obras y servicios, desarrollo social, entre 

otrn:;.220 

El ayuntamiento cuenta con comisiones de gobierno responsabilidad de los miembros 

del ayuntamiento pura dividir la atención de las diversas rumas administrativas. Entre las 

mús comunes cstún las comisiones de gobernación y rcglmncntos, hacicmla y desarrollo 

municipal, seguridad pública, salud, obras públicas y agua potable y alcanlarillado. Estas 

comisiones auxilian en la prestación de los servicios públicos, los cuales para la totalidad 

de los municipios son: agua potable, drcm~je, alcantarillado. tratamiento y disposición de 

aguas residuales; limpia, recolección, traslado, tratmniento y disposición final de residuos; 

mercados y centrales de ubnsto; panteones; rastro; calles, parques. jardines y su 

equipamiento: seguridad pública: y las demás que determinen l.ns legislaturas locnles.221 El 

cuudrn 2 muestra In estructura administrativa general de los municipios mexicanos. 

:·~Miguel Ángel Orozco. op. ('ÍI., pp. 146-150. 
-' /hldem, pp. 150-152. 
~~ 11 1:-..:w:uda de Cuadrm· 1\/11nil'ipaliMa.\',· México, Instituto e.Je Dcs<1rr~1llu Municipal del J>nrlido de la 

Revolución Dcmocrfüica, 1996, p. 51. 
·
221 Articulo 11.5. c.'011.\'lilllcitjn Polilk"u, op. Cil., pp. I08·109. 
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Cundro 2. 
Estructura Admiuis.trntivn General de los Municipios Mexic:mos.222 
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La presencia de un esquema general de 111~1iicipio .para.tod~ ~l país no. ha :impedido que se 

desarrollcn diversos tipos de estructu.ras ad1Íiinistrativi1s. La compleju Y variada ~·i·calidad 
local en ivléxico ha dado como resultado.quc.'°s.e hayan formado respti~·stas especílica~ it los 

prnhlcmas que enfrentan los ayuntiÍmié'ntos y que diliercn de lo c~tipitlmlo .en. sus 

cslructurns formales. Diversos estudios han mostrado dos tipos de. organización 111.miicipal: 

una contingente o "adaptativa" y otra'. de expansión . formal. de .·las·. i;siruci.tlras; de 

tlrganización. 

l.a primera ha sidó descrita en .el trabajo de .José Mejía sobre' la~: Ínodalidmlcs 

administrativas de los 111unicipins mcxicnnos., En cstn invcstig,t~~Íl~n 'se nÚrl~~~I quJ.>tn.mquc 

exislc una estructura formal en lns municipios según la cual :nci1rre la actuación; "en 

::~ Agustín Montm1o, ,\la1111t.•I d,• Admiui.\'/rad1i11 1\/1111il'ip11I. México. Trillas. l 990, 11~.13. 
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rcalidml puede ser muy distinln de los procesos mediante los cuales se toman las 

dccisioncs". 223 

En la mayoría de los casos, a pesar de la presencia de organigrmnas lbrmnlcs que 

delinen las runciones de forma 1mis o menos claru por escrito, esa organización no liene 

imporluncia frenle a los procesos de aclUación reales. De esla forma, Liru encuentra seis 

modalidades informales de gestión municipal en el país: el lwmhre fll'</lle.1·1a (el presidente 

municipal se encarga de la mayoría de los asuntos); el J!.rupo creatil'o-~jec11ci1i11 (el 

presidente y un pcquc1io grupo cercano determinan los problemas y soluciones); equipo.1· 

clesce111ralizaclo.1· (grupos que atienden problcnrns con o sin autorización del alcalde); 

i11tegraciti11 .fimnal (las acciones se ligan sin rcglmnentnción) . .fimnali.1·11111 11tlaptatil'o 

(existe un sistema formal que no se respeta) y u11iti11 por c1111.1·e11so (negociación ante la !hita 

de esruerzos vinculados o negativa a colaborar). 22
'
1 Estas variantes muestran la carencia de 

respeto a las normas escritas. pero también la ncccsidml de adaptar las condiciones de cada 

municipio a la forma en que se lleva a cubo la gestión. 

El segundo tipo puede cjcmplilicarse en la investigación que en 1993 ·realizó el 

C'ED"1vllJN, el cual identilicó cualro tipos de municipios genéricos existentes en el país., 

Tomando como rclcrenciu "cierto ní11nero de experiencias municipales en cuanto n 

mganización y runciomuniento de la administración pública". así como' los lincnmientos 

smgidos de la operación prítctica de los postulados del artículo 115 constitucionaC~~te 
estudio esquematizó los· rasgos característicos en las estructuras administrativas de. tos 

municipios mexicanos clasilicítndolos en rurales, semi-urbanos. urbanos y metropolitanos. 

La investigación mostró que a medida que la población aumenta. las estructurus 

administrativas se vuelven más complejas y con mayon!s dimensiones. aunque siempre 

bajo la responsabilidad en el ejercicio de la administración de las autoridades electas del 

ayuntamiento. es decir del presidente municipal y los miembros del ayuntamiento. 

En los municipios rurales se encuentra una estructura bastanle sencilla debido a la 

dispersión pnhlaeional y la carencia de infraestructura y equipamiento. El crecimiento de su 

!!l .losé- Mejía t.irn, ,\/odalidadc..•s .-l1/111i11islrt1ti\•w¡ de los ,\/unicípio ... ,\/c.,·;,·,mos, 6ocumcnlo de 
rrnhajo nl1111cm IO. México, Cll>E. 1')1)2, p. 5. 

!! 1 /hiclem, pp. 11-12. 
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población y de su actividad productiva se cncucntrn en runción de In eercaníu con 

municipios o ciudades con 111ayor infraestructura y actividad económica (cuadro 3). 

Cuadro 3. 
01·A:tniznci1in en Municipios l~urulcs.225 

Sl'lTl'UI ria tll1l 
Ay1111tn111ic11t11 

Vntunlcs 

A)11111tamiL·nto 

l'n•sidentc l\1unil'ipal 

TL•sorcrla 

Como puede observarse. no existen áreas o departmnentos dedicados especialmente a, la, 

preswción de servicios públicos ya que estas funciones las realiza In Secretarla' del 

1\yuntmniento. quien se encarga tanto de las actas y las audiencias del cabildo, como 'de 

educacilin. salud, panteo11<:s. limpia, seguridad pública, acción cívica y, en genernl. cusí 

Indas las runciones que estún contempladas -y hasta aquéllas que no-al municipio. Por su . 

parte. la Tesorería tiene a su cargo Jos aspectos fiscales y financieros del municipio. así .' 

como de mercados. rastros. eC:lilicios públicos, personal, mlquisiciones, entre otros. 

J .ns 1111111icipios .~emi-11rlw110.1· son gobiernos locales en proceso de transiCión 

rurales a urbanos. /\unque persisten las ean:ncias de infraestructura y cquipamient'o, tic1;en 

pobladores regulares y estables. algunos servicios públicos cubiertos y uirn, mayo~ 

cnmplejidml en Ja estructuro administrativa, incrc111cntnndo el 
-.:: ~-\:. ;, -
·-,,_¡< 

En esta organización Jos servicios públicos y Ja seguridad pública dcl:mü11i~·i~i~; est1\n 

a curgo de c.lcpartmncntos cspccílicns~ lo que otorga una niúyo~· ~.rCCi~i·i;.;~·,·.c:1·~--~~·~- ~~~~-¡·~~-~~ .)~ 
pcnnitc que los tnicmhros del ayunlmnicnlo se encarguen· _de una_ ":,. · vníius·· t\rc_us dc_ .. la 

f'uncilin Jm:al. Sin embargo. en este tipo de municipios 11(111 ,se acumulan en- Ja seccilin de_ 

!:!~ < i0Nc•r110 y .·ldmini.l\traciún ,\/mtidpu/ 1.•11 Ahlxh:o ... op. C 'it., p. ::! 12« 
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finanzas y plnneación aspectos relaCionados con In contratación de personal, adquisiciones 

y servicios generales. 

. Cundro4.' . 
Organiznci,;~1-cn M~IÍlicipinS S~nti .. Urbnnos.22'' 

St.•crchtrin del 
Ayuntnmicnto 

:Votanlcs· 

Ayuntnmicnto 

Prcsitlcntc Municipal 

finnnzns y 
Plnncnción 

l>cs;1rrnlln Urhnno 
y Servicios P1'1blicos 

Altas concentraciones poblacionnles, unn gama de . servicios, públicC>t div~rsÍ;icados . y 

complejos y una estructura orgnnizacional .compuesta por un 1iu1yor nÍÍrner~ de unidades 

con limciones que requieren mayor solistieación' técnica· ·y ·administrativa, son las 

principales características de los 1111111icipio.1· urbanos. Estos· municipios, regularmente 

capitales de los estados, han sido los que mayor crecimiento demognilico han mostrado en 

los últimos aiios en d país debido a la migración de habitantes de zonas rurules y a la 

absorción de pequciias localidades conurbadas por lns ciudades medias en crecimiento 

constante. 

En esta clasilicación los conflictos políticos se acentúan: al ser electos en comicios 

altamente competidos y estar representados en los cabildos miembros de partidos 

opositores al del presidente municipal, los ayuntamientos pueden entrar en conflictos 

internos para la prestación de servicios, ya que los departamentos en que se divide la 

gestión local están encabezados por representantes políticos con orlgencs e intereses 

distintos. Sin embargo, la mayoría partidista que surge de la elección por planillas termina 

imponiendo la voluntad del presidente municipal y su grupo cercano, aunque no pueden 

descartarse conllietos prolongados y desgastantes en el ayiintumicnto. 

:w. lhitll•m, p. 221. 
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La estructura udministrntiva presenta un mayor grado de solisticación apareciendo el 

(1rea de Olieialia Mayor, departamento encargado del personal, las adquisiciones, los 

s.:rvicios generales y dcmiis actividades relacionadas con los rc.:ursos mat.:rialcs y humanos 

del municipio. Asimismo, el dcsurrollo urbano y los servicios públicos se dividen en 

div.:rsos d.:partmncntos responsables de áreas .:omo parques y jardines, edilicios públicos, 

urbanismo. agua potable, alcantarillado, entre otros, los .:ualcs pueden variar en sus 

d.:nominacioncs, por .:jcmplo dirección de tránsito y vialidad o dirección de trunsportc 

urbano signilican un mismo departamento en diferentes municipios. 

En la estructura administrativa se ugrcga un itrca dcdicndn u las relaciones del 

municipio . .-\unque el nrganigrmna mencionado en la obra del CEDEMUN lo llama 

··relaciones pl1blicns"~ este departamento se conoce gcncrnln1cntc comO hcomunicnción 

social del ayuntamiento" (cuadro 5). 

Cuadro 5. 
Or~:miznciún de Municipios Urhnnos.227 

H.clncioncs Pi1hlic:is/ 

Sl'Crl'l:1ria del 
A)'lllll<tltlÍl'lllCI 

Votnntcs 

Ayuntnmicnln 

Presidente I\1uniclpnl 

l>csnrrolln Urhnnn 
y Scn·icios l,i1hlicns 

Seguridad 
Pt"1hlica 

oncinth1 
Mayor 

Por último. lns 1111111ici¡1io.1· 111etropolita110.1· son aqlléllos que tienen alta densidad 

ptlhlacional con lc1H.lcncia a fnnnur una continuitlnd g'cognlfica (conurbacilm) con otros 

municipios o entidadcs vecinas. A pesar de que tienen cubierl:t casi la totalidad de los 

servicios públicos. los problemas urbanos coincidentes .:on loculidmlcs periféricas 
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condicionan su organización y funcionamiento, es decir requieren la colaboración entre los 

territorios involucrados para mejorar la prestación de servicios. 

De forma recurrente el concepto metropolitano se ha relacionado sólo con las grandes 

concentraciones urbanas del pais y los municipios que los rodean, es decir la Ciudad de 

Mt!xico y los municipios circundantes del Estado de Mt!xico, así corno las zonas 

metropolitanas de Guadalajara y Monterrey. Sin embargo, de acuerdo con datos del censo 

del mio 2000, 44.82'Yc1 de los lmbitantcs de Mt!xico residen en 145 municipios considerndos 

metropolitanos, presentes en 23 de las 32 entidades 1Cderativas.22
K 

La estructura administrativa de este tipo de municipios tiene altos niveles de 

divcrsilicación y mayores dimensiones para cubrir la nmyoría de los requerimientos en los 

servicios públicos. Este ensanchmnicnto de la organización local se ve limitada por las 

fronteras territoriales de los municipios. En electo, como se ha mencionado, la 

característica primordial de los ascnturnicntos metropolitanos es la continuidad gcogr[11ica 

con otros municipios, lo que hace superar los límites tradicionales de los gobiernos locales 

para la prestación de servicios públicos comunes. Sin embargo, en la actualidad los 

municipios involucrados sólo pueden coordinarse a travt!s de convenios de colaboración y 

asociación que. en ocasiones, dilicilmentc pueden llevarse a cnbo o que funcionan sólo 

durante un periodo de gestión municipal. 

La estructura de los municipios metropolitanos posee el m[1s alto grado de 

solisticación en lo que se rclicre al conjunto de gobiernos locales. Como se observa en el 

cuadro 6, la atención de los asuntos locales est[1 a cargo de departamentos y [1rcas 

cspecílicas, tanto para los asuntos administrativos internos (la Olicialía Mayor) como para 

los externos (desde relaciones públicas y comunicación social hasta aspectos que no son 

considerados prioritarios en otros municipios como cultura y bienestar social). La 

importancia de esta clase de municipios los colocan por encima del resto de gobiernos 

locales en sus propias cntidmlcs. 

?.?K VCasc Victor Katsumi Yamaguchi Llancs, ,l//L'l'lllllii.·a.\· ele C1'ohier11os 1\1'•1ropolitmm.\' para 
,\h.1xicu. (tesis de macstrfn en mlrninistrn~ión pública). Méxicu. CIDE. 2000. 
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Cunllro 6. 
Or¡:m1i:r.11ción lle Municipios Mctropolitnnos229 

H.clnclnncs P1ihlkns/ 
Comunicnci<in SnL•inl 

Sccrclnrfu Pnrticular 

Sl'l'rl'tllrin dl'I 
A)·t1nti1111il•nto 

Votantes 

Ayuntnmicnto 

Presidente Municipal 

Obrns y 
Servicios 
Püblicns 

Culturn y·.: 
Ulenestnr Socinl 

-1.-1.2. Autoridades Municipales Auxiliares. 

Aunque no pueden considerarse un cuartoámbito de gobierno-; las_ imtoridades 1ni;nicipales 

auxiliares son un valioso instrumento cÍc apoyo e;l lngesÚÓ;1 a~ los:n~;,¡1'ii;_ipl¡,s d~bicÍci"a que 

se encuentran mús cercanos a las localidadc~ disp~rsns y l~jnn·~~ J.(1~~dAb~c~rri"n1u;1icip~I. 
característica que se presenta en un considerable número de 1i1unicipi_ó~'c11 ei paf~. En este 

sentido, las autoridades auxiliares lo son tanto del gÓbierno ici~;I c~1;10 de los imbita~-tes de 

barrios. colonias y comunidades, en donde exponen al ayui11amientc» ~us ii~~esidades y 
... , ·. , .. , '· .,. - .·, . 

requerimientos, es decir son la base primaria -en ocasiones 11i.ásqÚc el '111únicipio~e- In 

participación ciudadana. - ":< '.;·-;,; .. · .. :; > .- .- --·-

Las autoridades auxiliares se definen como º'todas ac¡ue-tia;·f1'J:1riisjuríd-fcas qu6 
' : " ., ·, ·~! .. ' ' .. : . - ,: 

aparecen en las Leyes Orgánicas Municipales - 'de- ·lo~.: estados.-: bajó : diversas 

dcnominaciones". 2311 Esta clase de autoridades locales puc~l~1{\ibar~~é tÍ~~¿Íe p~licía~ lmstn 

una especie de presidente municipal, gestor de obras o ma):~rdom~-d·e _las neiitus miu~les de 

1.!'J Uohh•nw y ,.1,/mi11i .... 1raciú11 i\lunidpal ... oµ. Cil., p. 241 . 
.!'" Luis de In Cruz Lt\pcz.. i\lamwl de Auwridacles .,.111.ri/iare:,·~ México. Centro de Servicios 

~hmicipalcs "1 lcrihcrto Jara". A.C .• 1998, p. 12. 
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los pueblos. Dependen directamente del ayuntamiento o del presidente municipal pero 

mantienen relaciones con todos los funcionarios de la administración local e incluso del 

í11nbito estatal y federal. 

Las formas de elección de estas autoridades varían entre los estados del país ya que 

pueden ser nombradas por el presidente municipal, mediante comicios directos, de In 

comunidad. seleccionados entre una terna propuesta por la localidad ni ayunti:iínicnto o 

nombrados por acuerdo de cabildo, entre otros. Su denominación también es diferente entre 

las entidades federativas, siendo las más comunes delegados, subdelegados,, jefes de' 

sección y de manzana y juntas auxiliares. En estas últinms la rcsponsabilidud no recae en 

una sola persona sino que se forma una especie de ayuntmnicnto integrado por el presidente 

auxiliar y entre dos y cuatro regidores. 

El cuadro 7 csqucnmtiza la posición que tienen las uutoridades auxiliares dentro del 

organigrama municipal. Las líneas punteadas signilicun opciones que las comunidades 

pueden adoptar y que no son una constante en otros estados, por ejemplo la elección de las 

autoridades por los propios habitantes de las localidades o la presencia ele funcionarios 

encargados de la seguridad pública y la inspectoría de servicios públicos municipales. 

Los periodos de gestión son similares a los de las autoridades municipales, es decir 

tres años sin posibilidad de reelección, aunque al estar supeditadas al presidente municipal 

las autoridades auxiliares pueden ser removidas en cualquier momento. En algunas, 

comunidades se acostumbra cambiar a las autoridades anualmente. 

Las funciones rmis comunes de este tipo de autoridades son la jcíaturn o dirección de 

policía, el ministerio público. tesorería. diferentes regidurlas (salud. agricultura. educación. 

panteones. ecología. cmninos vecinales y obras públicas). registro civil y reparto de 

despensas y becas.231 En el anexo 3 se presenta una muestra de algunas autoridacl~s 

municipales. sus diferentes denominaciones. formas de elección y runcioncs que realizan. 

Pese n su utilidad. las autoridades auxiliares enfrentan algunos problcim1s que 

disminuyen el grado de elicicncia en su labor. por ejemplo la litlta de delinición precisa de 

sus atribuciones y ubicación en el organigrama municipal. ya que con frecuencia no se 

establece su jerarquía. sus runcioncs y sus relaciones con dcpemlcncias municipales. 
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Asimismo, a menudo enfrentan el centralismo del gobierno municipal que delega 

numerosas lilnciones y exige resultados inmediatos pero otorga recursos limitados, y, en 

ocasiones, tienen una posición de total subordinación al presidente municipal quien retira 

apoyos, despacha asuntos sclectivmnente y ocupa el cargo cnmn distinción de poder. 

Otrn constante en las autoridades municipales auxiliares es su papel como bastiones 

politicos y mercado electoral de los partidos políticos, ya que son vistas como territorios en 

los que se exigen cuotas de poder por parte de autoridades informales (cacicazgos). 

\'otuntcs 

Ayunlamicnto 

l'rcsidcntc 
Municipal 

H.egidorcs 

Cuadro 7. 
Autoridades Municipales Auxiliares.232 

Presidente 
Municipnl 
Auxlli11r 

Comunidad 

Autoridades Municipales Auxiliares 

-'A.3. Municipios de Usos y Costumbres. 

LJ 
~·! 

Este tipo de municipios se encuentra en el estado de Oaxaca, entidad que concentra 23% 

del total de municipios en el país (570) y cuya población indíg~na' alcanza niveles 

cnnsiderables.233 Las peculiares condiciones orográficas del e.stado y la resistencia y 

adaptabilidad de las comunidades indígenas a las instituciones ti.e gobic;no l~;cal impucstus 

desde la Colonia hasta la actualidad. han permitido que. 418 municipios conserven los 

sistc1nas de organización indígena conocidos como usos y·. costim1hrcs o de!recho 

.:-
11 /hidi..•m. pp. 14·15. 

;!l;! Elaboración propií1. 
;?n l.as cifras varhrn entre 40o/i1 de pohlaci<ln mayor de cinco mlos con habla indígena de acuerdo con 

L'l INEC'il a Mlºí• scgl111 las ¡1utoridnt.Jcs cstalalcs. 
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co11s11clllclinario, lo que representa casi una quinta parte del total de los municipios 

mexicanos. 

La legislación estatal, buscando integrar ul dcreét10 . clcctoml .)os principios 

tradicionales de los indígenas para renovar a sus autoridades, ha recon~~ido la composición 

étnica plural de la entidad y garantizado formas espccflicas de organización indígena.234 De 

esta forma, coexisten dos sistemas electorales para la conformación de los cabildos: el 

sistema de partidos y el de usos y costumbres. 235 

Las principales instituciones de la elección municipal a través del derecho 

consuetudinario son la Asamblea General Comunal (AGC) y el Sistema de Cargos. La 

AGC es el órgano polftico mtís importante de la comunidad -incluso por encima de las 

mlloridadcs dcl cabildo-ya que representa el poder de mando de toda la comunidad que 

dclcga la administración local a los miembros del ayuntamiento. La Asamblea se conforma 

por todos los ciudadanos de la comunidad236 en los meses de octubre y diciembre para 

tomar las decisiones por consenso. 

El sistema de cargos es el principal requisito para ocup.ar ·puestos en el. cabildo. 

Consiste en una especie de escalalon rígido de servicios públicos no remunerados por el 

que deben pasar aquéllos que deseen ocupar los puestos más altos en :et ayunían1icnto. Los 

jóvcncs dc la comunidad inician como /opiles (policías), luego forman rartc de los comités 

o mandos medios del ayuntamiento para linalmcnte ser miembros del cabildo o de las 

mayordomias (encargados de las licstas rcligiosas).237 

'"'·
1 El nrliculo 10 de Ja Ley de DL'fl.'chos de los Pueblos y Comunidades lndigcnas del Eslado de 

Oaxaca, reglamentaria del articulo 16 de la Constitución local, scílala que cada pueblo o comunidí1d indlgenn 
tiene el derecho soch1l a darse con autonomfrt la organización social y política acorde con sus sistemas 
nornmtÍVllS i11ternos. 

20 De los 570 municipios que el estado tiene en la nctualid<td •118 eligen a sus concejales por el 
sistema de usos y costumbres, 330 1..·mfa tres rn1os, uno cndn <los nl1os, 24 cada ano y medio, y 63 anualmente. 
Los restantes 152 se eligen pur el sistema de partidos políticos. 

21
" El concepto de ciudadano no es el mismo al que scilala el articulo 37 de la Constitución ICdernl. 

En el derecho consuetudinario los ciudadanos son los originarios del lug.ar o los vecinos con un determinado 
tiempo de residencia. 

217 Parn ampliar sobre este tema y el sistema electornl de usos y <:ostumbres en general. véase Mairn 
Melisa Guerra Pulido, Uso.\· y l 'm·111111hres o /'artido.\· /'olític:o.\': Uno /Jcci.\'i(m de lo.'> Alunidpios Oaxm¡uello.\', 
(tesis de licenciatura), México, CIDE, 2000. 
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Aunque no es posible homogeneizar un cabildo de usos y costumbres por las 

pcculiaridudcs de orgunizución que cada etnia o grupo iJÍdígenu tiene en su· municipio es 

posible identificar un esquemu básico para diferenciar Jos 'pdncipulcs 'pues.tos de.cst~ tipo 

de gobierno local (cuadro 8). 

· Cuadro8. , · . . '·. 
Estructura H:lsien de un Sistema de Cargos (Municipios de Usos y'Costunihrcs).238 

ASAMBLEA 
1\11\ximn Auturh.Jntl 

Ayunt11mlcnto. 
lte11rcscntncli111 

Polltlcu­
,\dministrnth·n 

s,•,·n·111ri11 

Cun!icjo de 
Ancinnus. Órg:rno 

1h• C"nn~11U11 

,\lcnhlfn. 
Administrnciím 

de .lustich1 

Alcalde 

Secrel11rio 

Slndko 

\lu~ur dl' 
\'11rn 

('1111u111th1111c 

Topilt'!I 

"l'l'Mtl'l'rlt 

('nmilé\ de 
<01· ... 1ill111mn1 
d1h•.,11rrollo 

lh·i.:idor lh' 
ll11ril'mla 

Auxiliares 

Ht•i.:idnrl'" 

Comis11rludu 
Agrnrin. 

Jtc11rC!ICl1lllCi611 
yVigilnnria 

l'resitlcnle 
Comis11rl111lo y 

Consejo de 
Vigilnncin 

,\uxili11res 

lglesin. 
,\dminislrnchin 

H.cliJ!losn 

Flscnl 

l'\l11yordommi 

Sncrish\n 

Cnmité de 
Festejos 

'J'opiles de 
Iglesia 

=111 Cipriano Flores Cruz. "El sistema clcctornl Por Usos y Costumhrcs: el cuso Lle los municipios 
indig.cnns del estado de Oaxacn". ponencia presentada en el 111 Congreso lnlcrnncional sobre Derecho 
Elccloral. Co1nd111. Q.R .• marzo :?2·25. 1998. 
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Como puede observarse, en un mui1icipio de usos y costumbres conviven cuatro diferentes 

tipos de uutoridadcs: un área dedicada a la administración, muy similar a la que persiste en 

los ínunicipios mexicanos no indígenas; un área dcdicudu a la administración de justicia, 

otru de las garantías que la legislación estatal otorga a las localidades indígenas; un área 

agraria, la cual se encarga de los temas en la materia; y un área religiosa, principalmente 

1mrn el cuidado de los templos y la celebración anual. Todas estas figuras están reguladas y 

vigiladas por los dos mi1ximos órganos de decisión: In Asamblea (i\GC) y un consejo de 

ancianos como órgano consultor. 

Lus organizaciones dedicadas a las cuestiones agrarius y a la administración de 

justicia se justifican por el reconocimiento del derecho consuetudinario en la legislación 

local. en el cual no sólo se reconoce la facultad de elegir a las autnriclmlcs municipales de 

acuerdo a pn'tcticas ancestrales <le las ctnins onxaqucllns, sino también n sus prácticas en la 

administración de justicia y el aprovechamiento y explotación de los recursos naturulcs en 

sus territorios (la autonomía indígena en Onxaca posee territorialidad en los municipios). 

La principal controversia sobre los usos y costumbres indígenas se refiere a la 

carencia de compatibilidad entre los derechos humanos rundamcntulcs de las democracias 

liberales occidentales -principalmente en lo rclcrcnh: al trato a la mujer, el trabt\io infantil y 

la libertad de cultos-con lo establecido por el derecho consuetudinario. 

Sin duda. la lcgislución indígena de ese estado es la mits avanzada en México y ha 

significado una alternativa al rezago indígena en un país con diez millones de personas 

pcrtcnccicntcs a diferentes etnias. Sin embargo, la aprobación por parte del Congreso 

J'cdcral y los congresos estatales de la Ley de Derechos y Cultura Indígenas en el uiio 2001 

ha puesto en eluda la persistencia de este sistema en Oaxaca. ya que dicha ley no otorga 

tcrritoriulidad u la autonomía indígena a través del municipi~i. De esta forma. si se aplica 

Jinulmcntc la nueva legislación el marco normativo de ese estmJo deberú mlccuurse al 

primero. retrocediendo en el reconocimiento y respeto de las pri1cticus propias de las 

l:omunidadcs indígenas. 
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.i.5. Conclusioucs, 

La legislación ICdcral en materia municipal permite n este ámbito de gobierno adoptar In 

organización interna que mejor responda a sus requerimientos, necesidades y 

características. El concepto de municipio libre -definido en el marco constitucional 

vigente-dota de una relativa independencia organizativa a los gobiernos locales 

mexicanos frente a las disposiciones que sobre el temu pudieran realizar las legislaturas 

cstntalcs. 

Sin embargo, el modelo imperante en el úmbito local hu sido el de un esquema (mico 

de gobierno local multipropósito compuesto por el ayuntamiento y el alcalde, responsables 

de la prestación de servicios y de las funciones políticas del municipio. A pesar de la 

h\!lcrogcncidml y compleja situación de los gobiernos locales en México, este modelo está 

presente en la mayoría dc las localidades del país como estructura local suficiente para 

resolver los requerimientos de la población. Las principales modificaciones a este tipo de 

estructura interna han tenido que vermús con la adhesión de nuevas áreas a la organización 

por el crecimiento poblacionul en los municipios que a la incorporación de liguras 

complementarias que busquen clicientur la gestión municipal. 

Aunque formalmente en México el gobierno local sigue los principios básicos de 

organizt1ción presentes en estructuras rígidas de división del trabajo, es decir procesos 

numéricos (dcpartmncntalización y especialización de funciones) y estructuras únicas, en In 

práctica muchas mlministracioncs locales implementan formulismos diferentes que se 

enfrentan a limitaciones en recursos ln11m111os, limmcicros y de infraestructura local. 

Asimismo. entre los municipios considerados rurales y urbanos el común dcnmninudor es 

una administración de tipo contingente o adaptativa, ultumcntc inllucnciada por cuestiones 
. · .. 

políticas y que, a pesar dc contar con organigrmnns formules y dclinidos, lu mayor parte de 

las veces no tienen ímportnncia real frente a los procesos de decisión cotidianos;· 
.. ·.' .'.•, .', . 

De igual li1rnm, en México no se han presentado estrategias de gestión similiircs a las. 

sdialadas en las experiencias de Estados Unidos (modelos gercnciale~· m;111ici~nlcs) y 

Espafü1 (agrupaciones suprmnunicipalcs). En el primer caso, el proccsb de i1ii~t~~lticción' de 

liguras y prúcticas gerenciales en los municipios mexicanos se ha' limitado a /{/ \>ía en i1uc 

algunos servicios p(1blicos son otorgados. p01· ejemplo la conccsít\n a empresas privadas de 
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la recolección y tratamiento de la basura. Este hecho, que en algunos cnsos ha sido benéfico 

paru ciudades medias del país, no ha significado el establecimiento de programas 

gerenciales en la cultura laboral y administrativa de los ayunlnmientos, ya que In 

determinación, decisión y operatividad de las úreas técnicas de gestión municipal 

permanecen bajo el control de los funcionarios electos, es decir tanto de síndicos, regidores 

como del presidente municipal -en la mayoría de los casos sin los conocimientos 

m:cesarios-limitando que la responsabilidad sea transmitida a funcionarios profosionalcs. 

Por olra parte, los problemas comunes a dos o más municipios no pueden ser 

atendidos por medio de un órgano supramunicipal que posca un ordenamiento jurídico 

claro y recursos financieros y humanos propios para la atención dc uno o algunos servicios 

específicos. La legalidad vigente en materia municipal sólo contempla algunas modalidades 

de asociación y cola.boración que, como se ha podido comprobar, otorgan soluciones 

parciales -en el mejor de los casos-a problemas que requieren planeación de mediano y 

largo plazo, así como de funcionarios que den seguimiento exclusivo a las actividades 

emprendidas para revertir aspectos pendientes que comparten municipios que forman 

continuidades geogníficas. 

En la actualidad sólo existen dos figuras que pueden considcrursc creacioncsdc las· 

estados para adecuar los gobiernos locales a sus requerimientos específicos: l~s au_to~idadcs 
municipales auxiliares y los municipios de usos y costumbres. 

Las autoridades auxiliares, como su nombre lo indica, son funcionarios que asisten y 

representan a las autoridades municipales en la atención de determinadas ll1ncioncs l~~a.lcs 
como la seguridad pliblica y la vigila~cia en la prestación de servidos .. Dcpcindcn dél 

ayuntamiento y el alcalde y sirven como puente de unión entre . los ,poblodore~- de 

localidades lejanas a la cabecera municipal. La mayoría de las entidades del país ha 

implantado esle sistema de delegación de funciones debido al fenómeno de la dispersión de 

eornunidm.les en las regiones del país. 

Este tipo de atención descentralizada no puede considerarse un cuarto ámbito de 

gobierno ya que dependen directamente de la cabecera municipal, es decir estún 

subordinados a las disposiciones que lomen los ayuntmnienl,os y, en ocasiones, las propias 

autoridades estatales y lcderales. Aunque en algunos estados los flmcionarios auxiliares 
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pueden ser electos directamente por la poblución y recibir el nombre de "presidentes 

municipales auxiliares", sus actividades cstún limitadas u la representación, vigilancia y, en 

algunos casos, a la aplicación de justicia en primera instancia. Debe destacarse que su 

dcsempciio también se ve mnpliamcnte influido por disposiciones políticas que determinen 

las m1tnridadcs municipales. por ejemplo la limitación en los recursos cuando mnbas 

representaciones poseen orígenes partidistas distintos o ccntrulisn10 y discrccionnlidad en 

las labores encomendadas a esta ruma del gobierno local. 

Por lo regular, las mlloridades municipales auxiliares no son técnicos o profosionalcs 

de la administraciún pilblica. En la mayor parte de los casos se trutu de personas con arrnigo 

en su localidad. con simpatía dt:I grupo gobernante en la cabecera municipal y que, al igual 

que los li1ncionarios municipales. va conociendo el funcionamiento de la administración 

local en el dcscmpeiio de sus atribuciones. 

Por su parte, los municipios de usos y costumbres han representado tanto una 

vertiente novedosa y úti 1 para la realidad indígena en ese estado, como un sistema de 

gobierno local criticado por su escasa vinculación con el respeto de los derechos humanos y 

el control político de las comunidades indígenas por parte de un partido político. 

) .os aspectos positivos de cstu clase de municipios rudican en el respeto de las 

costumbres y. principalmente. a la autonomía indígena con un úrea específica de territorio 

para desarrollarla. En un estado con una cantidad considcrublc de grupos étnicos que han 

conservado sus formas de administración y aplicación de justicia u lo largo de.In historia, In 

lcgislaciún oaxaquciiu hu otorgado una posibilidad real pura que éstas persistan sin entrar 

en conflicto con las disposiciones de la democracia liberal. 

Asimismo. ante la enorme pobreza y marginación en la que estas comunidades 

sobrcvinm. los usos y costumbres lmn representado un mecanismo viable para que todos 

los ciudadanos participen de manera voluntaria y sin remuneración en el tralÍajo 

cnmunitario (el tequio) y en la mlministrnción local (el sistema de cargos). En este scnti<lo, 
' . 

el rcconncimicnto de los usos y costumbres han ayudado a .que se realice obra sodul y .se· 

cucnlc con cuadros administrativos sin que causen gustos 111uyorcs u la~ cf.1111unkl~llc~.'Y u 

las propias autoridades estatales. De igual forma, se resuelven de forma relaiivamcntc 

exitosa aspectos vitales de estas co111unidadcs como Ju aplicución de justicia; lu explotación 
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de los recursos nnturalcs de esas zonas y la realización de las festividades religiosas 

unualcs. 

Los señalamientos en contra de este sistema se pueden resumir en la violación 

sistcnuítica de algunos derechos fundamentales de los individuos, principalmente 

mujeres e infantes, las limitaciones a la libcrtnd de culto y el trabajó obligatorio 

menores. Asimismo, son conocidas lns profundas divisiones que pueden cnusar 

elecciones en la Asamblea en las que toda una comunidad se fragmenta por no compUrtir In 

visión del grupo opuesto en lo religioso o lo político. 

Sin embargo, en un país con una tasa elevada de población indígena -IO'Yc1 del total 

de la población, diez millones de mexicanos aproximadmncnlc-cl reconocimiento de los 

usos y costumbres para el gobierno local en Oaxaca ha representado una experiencia 

provechosa que debe considerarse paru ampliar su funciomuniento en los estados que 

poseen altos porcentajes de grupos étnicos. Esto se debe a que este sistema reconoce 

territorialmente la autonomía de los indígenas en el íunbito local (el municipio), busca la 

cohabitación de dos sistemas elcctornlcs distintos sin prejuicio del otro (partidos políticos y 

derecho consuetudinario) y fomenta la obra pública y la participación en la administración 

local con b:~jos costos a través de un fuerte sentimiento de arraigo comunitario.23
'' 

En suma. la gran variedad de municipios y problenuíticas locales permiten plantear 

soluciones diferenciadas al modelo (mico de gobierno local imperante en el país, los cu~lcs 

podrían ayudar a una mejor prestación de servicios y a <!licicntar la gestión administrativa 

al interior de este tímbito de gobierno. 

:!''' Este tema ruc mm e.Je las principales controversias en la rcciCn riprubada Ley sobre Derechos y 
Culturn Indígenas en México. Tm1to los diferentes grupos indfgcnas como el EZLN rcprocllilrnn a los 
lcgi!-.ladorcs ICdcralcs la nprnh;ición de una legislación ICdcral que ch~jó fucrn aspectos sustantivos como la 
l'tlll~idcración de las conu111idadcs como entidades de dcrecho público. el reconocimiento de los territorios 
indigcnas. el uso )'disfrute de lus recursos naturales y la ilsociación de comunidades y municipios indlgenas. 
Se reconoció el derecho a la autonomía. pero no se hicieron las reformas 111 a11iculo 115 constitucional pnrn 
permitir que tuviera expresión 1crritorial. Por su parte. legisladores naxilque1lns han considerudo que In 
ilplicnción de esta ley en su estado serla un grave retroceso ya que el marcojurfdico local en la materia es mús 
avanzado que el recién aprobado. 
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Baja California 

Baja California Sur 

Querétaro 

Estado de México 

.Morelos 

Anexo l. 
Estados de la Fcdcracicin ~lcxicana. 

Coahuila 
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Anexo 2. Resumen de los Tipo~ de Gobierno y Estructuras Administratirns Locales en México. 

Tipos de 
Gobierno 
Local en 
México 

GobiernO Local 
Multipropósito 

Creaciones de 
los Estados 

•Organización di: ~lunicipios Rurah:s. 

•Organización di: :'l.lunicipios Sr:rni-Urbanos. 

a ;\lunicipio 
•Organil.ación d.: ~lunicipios Urbanos. 

•Organización di! i\lunicipios j\1ctropolitanos. 

•Autoridades j\funicipales Auxiliares. 

·~tunicipios di: Usos~ Costumbres. 

140 



,., 

i 

.\nno .~. 

llcnominaciún. Forma' de Ekcciún y Funcione' de la' Auloridade, .\lunicipalc' Au\iliarcs (muc'1r:i).~'" 

lklL'g.1Jo-. ~1u111cip.1k.., 1 'rlxmu-. 
h. SubJi:ll.!gaJo, L'n rucblos 

Comi ... ario:-. en r~mchi.:riJs 
Jl.'ft::-. Ji: Dcmarcación. 
Jl.!ks di: !\tmzana. 

!laja California Sur a. Delegados municipaks. 
b. Subdelegados. 

Campeche 

Chiapas 

Morelos 

c. Jefes de Sector,. Manzana. 
a. Juntas municipales. 
b. Comisarios municipales. 
c. Agentes municipales. 
d. Inspectores de cuartel. 
e. Jefes de Manzana. 
f. Consejos de colaboración 

municipal. 

a. Agentes y subagentes municipales. 
b. Consejo de participación 

colaboración vecinal. 

a. Delegados municipales en zonas • 
urbanas. 

b. lntendenies en villas y pueblos. 
c. Ayudantes en rancherías 

congregaciones. 

\lan1t·r11.:r L'I orJ· .. :n. l.1 tr.111~¡udiJ.1J :· ... 1.:;;unJ.1J \ombraJ1h Jirt:.:ta1111!n11..· ror el 
JI.' In~ \1.'Linos 

FuncionJl!JaJ L'll !ns ~l.!í\ IL'!lh rubliúl.' 
:\r.:tuJliLar ci.:mo dL' poblai..:il1n 

~tanknL'r d ordl.!n. seguridaJ: tranquilidad. 

Formar los presupuestos de ingrL'so~ ) i:grcso'>. 
Practicar las primeras diligencias penah:s. 
Representar al ayuntamiento. 

a:umam1L'nli1 

~kJianle plebiscilos en la 
segunda quine<na del mes de 
junio del nrimer año de 2obiemo. 
Las Juntas ~1unicipales se eligen 
en planillas integradas por el 
presidente. sindico y tres 
regidores junto con el Asegurar el orden. 1ranquilidad) seguridad. 

Corregir y evitar la embriagui:z. el juego : 
venta de licores. 

la a:untamicnto. Los demás 

Cumplir leyes y ejecular resoluciones del 
a: untamiento. 
Mantener Ja seguridad y salubridad publica. y 
llevar el registro civil. 

funcionarios son designados y 
remo\·idos directamente por el 
a) untamiento. 
Los agentes \ subagentes son 
nombr;dos po~ el ayu~tamiento y 
los consejos de panicipación 
vecinal son electos por sus 

Practicar las pr!meras diligencias en casos de miembros. 
conductas delictivas. 
Informar a las auloridade> sobre deficiencias en 
servicios públicos. 
Ejecutar resoluciones del ayuntamiento y \·dar 
por el orden y la tranquilidad. 
lntcr\"cnir en forma conciliatoria r:n los 
probkmas de los n~cinos. 

Los delegados son nombrados 
por el • ayumamiento y los 
ayudantes e intendentes son 
electos. 

~~n Cuadro elaborado con información proporcionada por la Base de Datos de las leyes orgánicas municipales 199~ del Sistema de Información 
Municipal del CESEM. Se incluyen sólo diez estados considerados representativos de las caracteristicas de las autoridades auxiliares en el país. Ma1111al de 
Autoridades .... op. Cit .• pp. 13-23. 
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Oaxaca 

Quintana Roo 

Tlaxcala 

Veracruz 

l'nicur~1Jnr StKial 
Ikli:gaJo".! 

municipaks. 
c. Jueci:s Auxiliares. 

Corni:i~lrhh • 

d. fofos de Sector ürbano. Sl!cciún 
Rural o Manzana. 

a. Agentes municípales. 
b. Delegados y subdelegados. 

a. Alcaldias municipales. 
b. Delegados y subdelegados. 

c. Presidentes Auxiliares. 
d. Subagentes municipales. 

a. Agentes municipales. 
b. Subagentes municipales. 
c. Jueces auxiliares. 
d. Jefes de Manzana. 

-~ ... ., ... 
\bnti:ni:r 1J ".!t:gund.kl. tr.mqulliJaJ: llídi:n 
llact.'r cumplir ri:g.1.1mL'rl!Lh munic1r.1k·:­
Rc:sol\er conll1ctL1:-. n11.:1h1ri:.., 
\'dar por d cumplimti:nw Ji: "i:n icins públicos 

..• , 
Lo~ _iui:ci:;; .1u\ili:m.:s. comisarios 
: Jdi:g:.idos "'ºn electos por la 
p1Jblaciü11. no asi los ddegados 
regionales ~ d procurador social. 

V ciar por el orden. seguridad y tranquilidad : Son coordinados por el secretario 
hacer cumplir los rc:glamentos muncipales. del ayuntamiento. 
Actuar como concil iJdor para conflictos 
menores. 
Expedir constancias de \ecindad. 
Actuar como oficiales del registro civil y Por elección directa de la 
mantener aclUalizados los censos de población. 
contribuyentes. así como actuar como auxiliares 
de la Hacienda ~tunicipal. 
Auxiliar a las autoridades federales. estatales y 
municipales y cumplir los reglamentos y leyes. 
Vigilar el orden publico. 
Promo\'er el cstabkcimiento de servicios 
públicos. 
Representar a los 'ecinos en el ayuntamiento Electos por la población. 
con carácter de Regidores del Pueblo. 
ejerciendo las mismas facultades que Jos demás 
regidores. 
Hacer cumplir disposiciones del a~ untamiento. 
Promo\'er la participación y cooperación de los 
vecinos. 

Velar por el orden y s<guridad. 
Promover los sen:icios püblicos. 
Vigilar la enseilanza obligatoria. 
Fungir como conciliadores en delitos menores. 
Fungir como auxiliar del ministerio publico y de 
la nolicia judicial. 
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CONCLUSIONES FINALES 

A medida que los gobiernos locales enfrentan requerimientos sociales nuis complejos, sus 

estructuras y dimímicas tienden a sofisticarse y a implementar cstrutcgins de organización 

innovadoras que conviven y complementan a los esquemas tradicionalmente utilizados. 

Este proceso evolutivo se lm presentado en los paises que integran este estudio comparado. 

No obstante que Estados Unidos, España y México presentan en la actualidad 

condiciones económicas, sociales y pollticas notablemente distintas, los gobiernos locales 

de cada país compartieron ciertas características similares al inicio de su existencia como 

(1111bitos primarios de gobierno y administrución. 

En los tres casos, los gobiernos locales aparecieron como divisiones territoriales 

destinadas a la prestación de algunos servicios delegados y estuvieron supeditados a las 

disposiciones verticales de los gobiernos centrales. Asimismo, conforme aumentó la 

población de sus circunscripciones y se incrementaron los servicios que debían cubrir, 

iniciaron una serie de procesos políticos enfocados a ampliar de las facultades a s.u cargo, 

n:forzar su autonomía con respecto de los ámbitos superiores de gobierno y ~ontar con. las 

condici1>ncs mínimas para el desempeño de sus funciones. 

Sin embargo. los resultados han sido cualitativmncnte diforentes. El ·desarrollo 

económico alcanzado por cada sociedad es, sin duda, un factor determinante para .lo 

anterior. sin embargo, la principal condicionante ha sido el tipo.de estrategias que cada 

gobierno ha implementado para mejorar el desempeño de sus municipios. 

En este sentido, una de las aportaciones más iniportantcs de. las experiencias 

norteamericana y cspmiola es la llcxibilidad que la legislación en materia local otorga a las 

unidades de gobierno municipal para adoptar las estructuras administrativas nuís útiles para 

lus localidades. y que en efecto pucdan utilizurse en la pritctica. Estc.h.echo ha permitido la 

aplicación de sistemas gerenciales y In instauración de gobiernos locales extraterritoriales. 

De esta forma. las conclusiones surgidns del estudio comparado entre los tres países 

radican en la conveniencia de abrir el debate para adecuar los gobiernos locales en México 

a la nueva realidad política del pa!s, considerando In .viabilidad de adoptar esquemas 

organizativos que retomen algunas características del modelo gerencial estadounidense 
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denominado Plan Concejo-Gerente, usí como de los gobiernos locales supramunicipales 

cspniioles formados por la agrupución de municipios, umbos como innovaciones 

administrativas que ayudarían a mejorar In gestión local de los municipios mexicanos. 

En el primer caso se parte del hecho tangible de la escasa prolCsionalización de los 

f'uncionurios municipales en México y la excesiva influencia de aspectos políticos para la 

prestación de servicios. Lo anterior, aunado a otros factores relevantes ya descritos, han 

gcnerudo administraciones ineficientes y con bajos niveles de legitimidad social. 

La revaloración de los gobiernos locales en el país como ámbito básico del desarrollo 

y la participación ciudadana ha motivado que los ciudadanos exijan gestiones locales 

cxitosas en periodos nuis reducidos. La competencia clcctorul ha conducido a que los 

partidos políticos necesiten candidatos y funcionarios que no sólo posean carisma o 

simpatía popular, sino también profesionales que garanticen administruciones satislltctorias 

que logren la aprobación social y, por ende, la permanencia en los puestos públicos locales. 

Esto implica la conveniencia de delimitar claramente las áreas políticas y 

administrntivas al interior de los ayuntamientos con el fin de agilizar los procesos de 

decisión e implementación de las políticas locales, lo cual conduce a In consideración del 

modelo gerencial como una propuesta viable para lograr lo anterior, en principio, ,l'liln para 

alg111w.1· ciudades del país. 

Como se ha visto en el capitulo dedicado a los Estados Unidos; este e.sque1im tiene 

como principal objetivo profesionalizar los cargos públicos a través d~ la confrntacÍón de 

profesionales encargados de las áreas técnicas y ndministrativas.·de. losn;~111ini1~ientos, 
disminuir la corrupción en el uso de los recursos, reducir los costos de. o¡Í~·ra~ió~·derivados 
de la improvisación y carencia de plancación, y proyectar a la poblacióri: la scgurid~d de 

que sus contribuciones se aplican en acciones concretas. 

Aunque una posible implementación de este sistema no modificaría per se las 

condiciones imperantes en el :ímbito locul, sí contribuiría a m"jorar los aspccto.s sciialad~s 

mediante la utilización de personal capacitado en áreas estratégicas del municipio. 

Sin embargo, debe subrayarse el hecho de que en principio sólo sería viublc aplicarlo . 

en ciertas ciudades mexicanas. Las cifras y datos disponibles del caso norteamericano 
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mucslnm que el tipo de ciudades que han ac.loptac.lo el Plan Concejo-Gerente no son 

ciudades pequeñas o grandes metrópolis, ya que las primeras no. cuentan con los recursos 

linancicros ni con la infruestructura necesaria para su sostenimiento, y en lus segundas los 

electores prefieren idcnti ficar un liderazgo polltico fuerte y rcprcsentativic.lac.l en el 

ayuntamiento. 

Lus ciudades medius de Estados Unidos -entre 1 O mil y 500 mil lmbitantes-se 

adaptan mejor al Plun debido a que su gama de servicios aún se encuentra en posición 

intcnncdia entre elevailos niveles de complejidad y requerimientos considermlos 

•·trudicionalcs" o ~~normales", Asin1is1110, poseen una relativa solvencia linnncicra y 

hurocracius no tan extendidas que pueden ser compatibles con la modificación en las reglas 

de opernción. 

De esta forma, los municipios urbunos mexicanos -por ejemplo, lus capitules estatales 

o las segundas ciudades mcdius de las entidades fcdcrativas-cslarían en condiciones de 

aplicar programas pilotos con alguna variante del Plan Concejo-Gerente diseñada de 

acuerdo a las caractcrlsticus. problcmúticas, posibilidades y alcances de cae.la localidad. 

Existen diversas críticas a la aplicación de estas estrategias de gestión -desde aquéllas 

en cnntru de la concesión de algunos servicios públicos hasta las totalmente opuestas u la 

reducción del Estado-bajo el argumento de que han funcionado sólo en gobiernos 

dcdicudos a 0 nd111inistrar" n1í1s que a crrndicar retrasos corno la marginación, la pobreza y 

la cnrcncia de infraestructura lnisica, lo cual, aJirinnn, requiere 111ñs política. acuerdos 

par1idistas y relaciones intensas con los otros 1imbitos e.le gobierno. 

Pese a que esta afirmación es correcta en un buen 11(1111ero de municipios mexicanos, 

la pluralidad y hctcrogcncidml de estos permite ubicar determinadas ciudades donde sería 

foctiblc incluir la figura del "gerente" pum encargarse de las 1íreas udministrativos del 

municipio. Asimismo, la descripción del cuso hondureño -cuyas municipalidades se 

encuentran indiscutiblemente en posiciones· inferiores, de mayor atraso y marginación, y 

con grados de inestabilidad políticos 1mis altos que las mexicanas......:comprueba la 

posihilidud de aplicar este esquema en sociedades latinoamericanas y, en especial. en 

nuestro p¡¡is. 
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Otru de las consecuencias füvorablcs <le la utilización <le este modelo seria la apcrturu 

de opciones laborulcs para un amplio número de administradores públicos sin la imperiosa 

necesidad de pertenecer a partidos y organizaciones políticas. En el sistema norteamericano 

el órgano rcclutador <le profesionales disponibles es una asociación civil (lCMA) que, al 

menos en teoría, busca ofrecer el servicio de los gerentes sin importar la filiación partidista 

o la vinculación con un determinado grupo <le presión u organización social. 

Lu capacidad, experiencia y habilidades de los integrantes de esta asociación son. 

determinantes para acceder a los puestos públicos. Cifras del mio 2000 mostraron que 77% 

de los gerentes contaban con experiencia previa y 63'X• tcnian grado de maestría. Este 

hecho es destacable porque aporta elementos para fortalecer estructuras burocrdticas en las 

que uno de sus valores rectores -quizás el más importante-sea la meritocracia, es decir In 

ocupación de cargos de dirección gubernamental por las capacidades y uptitu<lcs mostradas 

en el desempeño laboral y no sólo por la pertenencia a partidos, corrientes ideológicas o 

simpntías pcrsonulcs. 

Sobre este tema, el estado ideal <le la administración pública mexicana en el futuro -

incluyendo la local-seni la implementación del servicio civil de carrera. aunque una 

variante del modelo gerencial diseñada de acuerdo con las características mcxicmms puede 

iniciar este proceso en los gobiernos locales. 

A pesar <le que la dicotomía política-administración es imposible de romper del todo, 

la idea central no es restar al ayuntamiento su función de encargado de los asuntos de 

intcn:s público locales o entregar el manejo del municipio a la iniciativa privada, sino 

desplazar u funcionarios improvisados_ y con bajos pcrliles (o en su cuso, auxiliarlos) por 

administradores profesionales con conocimientos en ciencia política. 

En este sentido, la experiencia norteamericana también provee una opción pará los 

gobiernos locales que no desean incorporar a un gerente externo por . diversas razones 

(dcsconlianza, inercias administrativas). Este es el caso de los "administradores" que 

auxilian al ejecutivo local "político" en la atención de los asuntos de la ciudad. 

El administrador o funcionario jefe ejecutivo es miembro del mismo partido político 

que i:l del alcalc.lc y algunos concejales, sin embargo, retiene la catcgoríu de "experto" y 

"prolcsional" en la gestión local. es decir cada instituto político cuenta con pcrsonul 
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cnlificndo -con In catcgor!u de gerente-para colaborar en los gobiernos locales que 

encnbcccn. con el !in de ·dar buenos resultados a la población que se rcllcjcn en In 

pcrmuncncia en el poder local e1i los siguientes comicios. 

En suma, en este ejemplo los ayuntmnientos buscan profesionalizar la administración 

local pero acudc.n a sus propias estructuras pol!ticas para designar a personal calificado en 

la prestación de servicios pÍlblicos. 

En cl caso mexicano lo anterior implicarla la formación de institutos al interior de los 

partidos políticos dedicados a la capncitación y formación de cuadros prolCsionalcs de 

administración local, con el objetivo de asistir a los miembros de sus partidos cuando estos 

accedan al gobierno municipal. Hasta hace pocos alias lo anterior hubiera signiticudo la 

intervención de tímbitos ¡tjcnos en la gestión local, generando reacciones adversas o 

resistencias partidistas. Sin embargo, la existencia de comicios con mayor grado de 

trnnsparcncia. dctcrminndos en su mayoría por la evaluación que realizan los electores de 

sus autoridades, hace ncccsariu la presencia de profesionales en la administración que en 

ocasiones no pueden ser provistos por lus dirigcncias partidistas municipales o estatales. 

Por otro lado, la probable aplicación del Plan Concejo-Gerente en México requiere 

revisar los aspectos débiles que tiene esta estrategia en Estados Unidos. El primero de ellos 

es la carcncia de un marco normativo que impida la destitución sin fundamentos de los 

gerentes cuando entren en con!licto o mantengan diferencias con los miembros del 

ayuntamiento a pesar de haber mostrado capacidad en su desempclio. En segundo térmirio, 

dcbc considerarse cstableccr ordcnmnicntos legales que determinen el comportamiento dé 

los gerentes más al!ú de .. códigos de ética" de aplicación discrecional. como actunh)1cnte 

sucede en !CMA. De i¡¡unl forma, es necesario establecer quién se responsabiiizar~ de fós 

servicios públicos cuando el gerente sen destituido por el ayuntamiento.· 

Los términos .. gerente" o "mlministrador profesional" causan rc~lurzoa l_os· micmb~os 
de partidos y burocracius gubernamentales, quienes los asocian con las·· figuras de 

funcionarios 1ec11ocrcíticos sin sensibilidml política ni capacidad para ·in compctenciu 

dcctoral. Sin embargo. los propios miembros de partidos. las autoridades muniéipalcs 

electas y. principalmcnt.:. la ciudadnníu. cuda vez valoran más In· prcsc11Cia de personal 

calificad,, en la administración local. que resuelva con menores costos y en periodos nuis 
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reducidos de tiempo aquéllas funciones que estén al alcance de lns cstructurus municipales, 

cuyo desempeño sea sujeto de rendición de cuentas y que proyecten progran.ias Cle 

desarrollo municipal y regional a futuro. 

En este contexto, la figura del gerente (o cualquier otra dcnominneión que quiera 

otorgúrsele para el caso mexicano) contribuiría a mejorar la gestión local, n la pcrm~ncncia 

de partidos políticos en el poder municipal y a que la población renueve la legitimidud en 

sus autoridades, dando lugar a mayores niveles de gobernabilidad. 

1 Iny en día parece lejana y hasta licticia la posibilidad (y necesidad) de considerur 

compkmentar el esquema único de gobierno local multipropósito que existe en México. La 

utilización de sistemas gerenciales es aún motivo de rechazos y fobias entre los 

limcionarios locales principalmente por su asociación con pn\cticas que no son acordes a 

nuestra idiosincrasia y tradición administrativa loen!. 

Sin embargo, la tendencia que puede observarse en el país, tanto ciudadana como de 

gestión. indican que en el futuro próximo deberán replantearse y repensarse las estructuras 

locales para intentar solucionar los problemas que u lo largo del siglo XX habían quedado 

pendientes en gran medida por el excesivo control político y ausencia total de competencia 

electoral durante el gobierno no democrático del Partido Revolucionario Institucional. 

El cambio político del año 2000 es uno de los principales factores que incidirán en 

que, a través de pnícticas y reclamos basados en el incipiente sistema democnítico, la 

población modifique sus percepciones sobre el papel de la administración local. 

otorgándole un mayor peso a la eficiencia, la reducción de costos, la rendición de cuentas. 

la presencia de profesionales en la gestión local, el establecimiento de . relaciones 

intergubernamcntnlcs fluidas a pesar del origen partidario divergente. ,;alorcs conio .la 

meritocracia, In asociación de gobiernos locales pura enfrentar problenms co111t111es •. cntre 

otros. nuís que a políticos carismáticos o simpáticos (alcaldes y regidores) que poca· o nuln 

idea tienen sobre In administración de un municipio. 

En la población existe la preocupación por estas cuestiones. La ciudadanía comiei1za 

a valorar más actitudes y aptitudes diferentes en sus autoridades que aq.uéllas' que .fueron la. 

[mica opción que por años rigieron el destino de los municipi~s 1'11exknnos. En este sentido, 

la persistencia rígida del actual modelo de gobierno local multiprnpósito ·en México no 
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resistirá los nuevos requerimientos sociales por lo que tendrán que plantearse soluciones 

altcrnus. 

La desconfianza y paulatino reclmzo de In población hacia los políticos, hacia la 

inclicicncia y los rcsullmlos de gestión limi!ndos oblignni a que los partidos políticos 

consideren utilizar alguna variante del Plan Concejo-Gerente, ya sea en su forma externa -

con un gerente profesional contratado-o interna -administradores provenientes de sus 

propias bases-para seguir manteniendo el poder municipal y aspirar u tener mayor 

presencia en otros ámbitos de gobierno. 

La segunda parle de las conclusiones finales retoma la experiencia española en Ju 

con formación de gobiernos locales supramunicipnles paru atender los problemas que 

cnmpartcn municipios que forman continuidades geognilicas. 

En el caso español, esto responde al fenómeno del inframunicipalisnm (demasiados 

municipios con escasa extensión territorial y población). En México, mm cuando el número 

total de municipios no es alto con relación al tamaño del territorio, existen condiciones que 

hacen viable la considerución de esta opción en el debute municipal. Una de ellas es In 

clo.:vuda cantidad de pequelit1s localidades y comunidades que se encuenlrmi ·dispersas. y 

alejadas de la cubcceru municipal que no se consideran municipios, pero que representan un 

fenómeno extendido en el país que ha llevado a las lcgisluturns locules ri c·rcar.·lu liguru de 

las autoridades municipales auxiliares. 

i\unado a lo anterior, fonómcnos como la migrución del cmnpo a la. ciudad y el 

crecimiento de las concenlrnciunes urbanas han originado el incre111cnto ·del n(11i1ero de 

municipios conurbados o metropolitanos y la emergencia de problemas comunes que pura 

su solución requii:ren eslrnlegías mús allá de los convenios de colaboración y asociación 

previstas en el actual marco legal municipal, en la mayor parle de los casos esporúdicos, 

sujetos a condicionantes políticas o al periodo de gestión de los ayuntamientos. 

Tradicionalmente se ha pcnsudo que en el país sólo lrcs o cuatro ciudades poscíun las 

particularidades de las úreas metropolitanas (continuidad gcognilica, población llotante. 

urbanización. requerimientos compartidos). Sin embargo. el censo del aiio 2000 ha 

nuistrado que junto a las zonas metropolitanas de la Ciudad de México. Guadnil~jara y 
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Monterrey, existen 145 municipios con estas earnetcrísticus en 23 de las 32 entidades 

federativas, concentrando 44.82% del total de la población. Lus continuidades geográficas 

se componen desde dos municipios -por ejemplo las zonas metropolitanas de las ciudades 

de i\guascnlientes, Colima, León, Veracruz, Zacateeas-hasta por· seis· (Oaxaca) o 13 

(l'ucblu). 

i\ lo lnrgo de la historia del país han existido intentos de gestión metropolitana, 

aunque sus principales defectos han sido el carácter vertical de su. formación; es decir 

surgieron como iniciativa de los gobiernos estatales y no como resultado del consenso de 

los ayuntamientos involucrndos. Además, en Ja actualidad hay nulas posibilidades de 

formar unidades de gobierno metropolitanos porque supondrían crear un "cuarto· nivel tic 

gobierno'" o ··autoridades intermedias" entre el estado y los municipios, ambas 

disposiciones prohibidas en el texto vigente del artículo 115 constitucional. 

La experiencia española otorga dos posibilidades para la agrupación de municipios: 

una volunwria (nmncomunidades) y otra creada por las comunidades autónomas (comarcas 

y áreas metropolitanas). Considero mejor el caso espaiiol en gobiernos extraterritoriales, en 

especial el rclcrcnte a Ja formación de nmncomunidades, que el norteamericano para su 

posible aplicación en México debido a que Jos distritos especiales poseen un grado más alto 

de complejidad organizacional y técnica en las responsabilidades a su cargo, lo cual 

causaría resistencias e in1pactos ncgntivos en las estructuras loculcs 111cxicanas. 

El proceso de formación de las agrupaciones municipulcs intentu no restur autonomía 

y n:prcscntatividml a los municipios que dcscun unirse: ul contar con represcntuntes en Jos 

órganos de gobierno y administrución se busca que Ju tomn de decisiones se realice c1; 

sesiones colegiadas que expongan y defiendan Jos distintos intereses. Sin cmburgo, no hay 

que dejar de lado la dilicultnd que rcrrcscntu evitar que el municipio 1mís importante en 

términos de inllucncia política y recursos financieros tcngun un mayor rcso en Ju 

opcratividud de Ja agrupación. aunque puede considcrí1rselc un polo de desarrollo rcgionul. 

Lu formación de agrupaciones municipales o áreas metropolitanas pura lu prestación 

de servicios como urbanismo, transporte y vialidad, agua potable. tralmnicnto de aguas 

residuales, recolección de. basurn, conservación ecológica. entre otros. seríu. en primera 
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·instancia. Ja opción nuis viable para mejorar Ja gestión de municipios que conforman 

continuidades gcognilicus y comparten problemáticas. 

Los conllictos que a diario aparecen en las zonas conurbmlas de diferentes regiones 

.del país obligan a plantear a la brevedad la posibilidad de incorporar cstu unidad ·de 

gobierno local como una estrategia complementaria a los procesos de descentralización de 

funciones y recursos, así como del fortalecimiento de las autoridades 'municipales 

uuxilinrcs. 

El hecho de que los ciudmlanos tengan que acntiir dos. disposicim1cs:·jurídieas y 

administrativas dil"crcntes sobre el mismo asunto. cotidimíii'inente; · jmr\ma frontera· 

territorial rebt1sada por In expansión urbana, resulta co.i1trap;~du.éente p~·r;I el 1~1~Jornmiento 
de los servicios públicos y la operatividad de las zm1as conurl:mcl~s.· · 

. .:.·,. ' . ; . 
' " .. · 

La incorporación de las figuras planteadas al final de la investigación para¿, caso mcxfcuno 

requieren. de manera inevitable, reformas al marco jurídico nnmicipuÍ vige·;He. /\'un~1ue el . 

ns pecto legal no se encuentra. dentro de Jos alcances de estÍ1 tesis, considero neccsnrio 

sciiulÍ1r en términos generales las modificaciones que habría que realizar en los tres ámbitos 

de Ju ICderación para darles sustento normativo. 

En primer término se requiere modificar los criterios que hun regido Ja estructuración 

de los gobiernos locales para complementar la figura del ayuntamiento y el presidente 

municipal con la del gerente municipal, es decir otorgnr mayor llexibilidad al marco 

jurídico vigente -el artículo 115 constitucional-para que liguras auxiliares seun 

consideradas nilidas en el gobierno y administración municipal. Estos criterios generales 

dcbcnin incluirse. a su vez. en Ja legislación estatal -leyes orgánicas municipales y 

constituciones locales-. Por último. Jos bandos municipales deben adicionar Ju Jhcultad de· 

establecer ordenanzas locales que creen la olicina del gerente municipal a Ju .lista de 

atribuci1mcs que poseen los miembros del ayuntmniento. dclinicndo Jos rroccdimiéntos 

para nombrar y remover al gerente. sus poderes y lhcultadcs. las limitaciones y atribuciones 

del ayuntamiento con respecto al gerente, entre otras. Asimismo. dcbcr[1 derogars~. ci' 

enunciado que prohibe Ju formación de entidades intermedias entre el ·mu11icipio y-,;, estado·. 

en el articulo 115 de la Constitución. con el Jin de pod~r · cstrltcturar unidades 
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supnununicipalcs de gobierno local mediante la agrupación de municip.ios conurbados para 

la prestación de servicios específicos. 

Las consideraciones anteriores no buscan .restar importancia al. ámbito" polftko en la 

administración municipal, exaltando las vc~tnjas que tlll · métoJ~ ·,:¡~ás cercano a las 

corporaciones privadas tcndrí; en los gobiernos 1.ocalcs mcxibnnos .. Por el contrario, tratan 

de justificar por qué es necesaria In scparución ·de las llmcioncs 'ejecutivas-legislativas de 
. \" . . 

aquéllas administrativas como un medio indispensable para facilitar la permanencia de 

rórmulas políticas en el poder local a través de una gestión que beneficie e impacte a los 

electores. 

Asimismo, a pesar de que comparto la opinión sobre el riesgo de copiar directamente 

instituciones y prácticas usadas en el exterior, así como de trasladar procesos y diná111icas 

de la iniciativa privada al gobierno, sí considero necesario complementar las estructuras 

municipales en México retomando algunos aspectos viables de experiencias tnnto 

cxtnu~jcrns -pero vinculadas estreclmmentc al caso mexicano-como de administración 

con parámetros ditercntes a los comúnmente seguidos en el sector público. 

IO:s di11cil conocer con exactitud cudl será el destino del municipio como órgano btisico de 

gobierno promotor del desarrollo y la participación ciudadana. Sin duda, deberá ser 

reformado para responder a las nuevas prácticas políticas y administrativas que se esttin 

prescntamlo en el pais. Las propuestas surgidas de las conclusiones de este estudio 

cnmparudo representan una contribución al debate sobre la reforma municipal que diversos 

autores han planteado como urgente y necesaria. Figuras como la implementación del 

servicio civil de carrern en la administración pública municipal, la segunda vuelta electoral 

en los comicios municipales, la extensión del periodo constitucional de gestión· a cuatro o 

seis mios, la posibilidad de reelección consecutiva de las autoridades municipales, !afusión 

o desaparición de municipios. el incremento de municipios que respeten lus prácticas de los 

grupos imlfgenas en diversas entidades, la conformación de. gobiernos metropolitanos, la 

elección de los miembros del ayuntmnicnto a través de distritos münicipales y lu 

instauración del modelo gerencial para los gobiernos locales mexicanos. constituyen 
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algunas de las propuestas para mejorar Ja calidad de Jos servicios, Ja rcprcscntatividad y Ja 

legitimidml que históricamente ha caracterizado u Jos municipios como primer íunbito 

gubernamental con el que cualquier ciudadano tiene contacto. 

Esta investigación representa una primera fusc en la incorporación de Jos temas 

abordados en el debate municipal. Su caníctcr es descriptivo para mostrar de manera 

general y en primera instancia el estado en que se encuentran Jos gobiernos Jnculcs de Jos 

países que inlluycron en Ja definición de las unidades locales en México, así como· las 

estrategias aplicadas en cada país para contar con Jos resultados que actualmente cada 

úmbito posee. 

El trabajo abre rutas de investigación que deberán ser desarrolladas y abordadas'con· 

minuciosidad a futuro, pnr ejemplo· 1a definición precisa de las ciudades susceptibles_ de 

aplicar alguna variante del Plan Concejo-Gerente; la cspeeificacíón del perfil del gerente;' 

sus funciones y causas de separación de Ins ayuntamientos; el diseño de gobiernos 

metropolitanos dcJimitandn Jos servicios a su cargo y el alcance de Jos mismos; Ja 

implementación del servicio civil de carrera en los municipios; Ja creación de institutos 

partidistas destinados a crear cuadros de administración local; la modificación de planes de 

estudio universitarios enfocados a crear administrmlorcs especialistas _en _el_ :i1úbito 

nrnnicipal, entre otros. 

Las propuestas que realizo necesitan largos periodos de negociación y acuerdo entre 
, •, 1 

los actores ¡mliticos, así como procesos de adaptación ttmtó de la ciudadanía como de Jos 

miembros de Ja administración pública u nuevos valores- de -acíuació1i, desempeño y 

rendición de cuentas. 

Considero que el principal impulso para - complementar las estructuras vigentes 

provendn'1 precisamente de Jos involucrados en Ja gestión local, es decir. li111cionarios 

municipales. ciudndmms, miembros de grupos politicos Jncalcs, investigadores y 

académicos. en el sentido de que las modificaciones planteadas en este trabrijo son útiles en 

circunstancias y escenarios yu cxpcrit11cntados por otros paises y a los que cst¡\ arribando 

l'vléxieu. por lo que pueden discutirse para incorporarlas en la nornmtividml vigente con las 

adecuaciones pertinentes. 
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Las contribuciones que cada uno <le ellos pueda realizar serán realmente útiles para 

incentivar el :ímbito <le gobierno que por muchos años ha pcrnmncci<lo supeditado a 

decisiones verticales, sin los recursos suficientes y subestimado <le. su vcrda<leru<limcnsión 

política y administrntiva. 

Los municipios son un campo ideal para incidir, <le forma rcill, en cl"nivcl de vida y 

e.~pectativas de los ciudadanos. La vinculación entre gobernantes y gobcrnn<l~s· tiene 

características tan ccrcanus que motivan a tomar acciones decisivas para trm;sformnr los 

atrasos que se presentan en este :í111bi10 de gobierno. El municipio mexicano está entrando 

en una etapa de transformaciones que deben ser aprovcclmdus para generar, en efecto, un 

cambio cualitativo del modo de vida social desde el origen, desde In base. Es más viable 

formar desde este :imbito ciudadanos y. autoridades diferentes, con nuevos valores y con 

responsabilidades compartidas para alcanzar nuevos escenarios de convivencia y desarrollo. 

1\provechcmos la oportunidad que se nos ha presentado a los miembros de estn genernción. 
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Cuadro Comparatirn tic los (;ohicrno., Locales en Estados tnitlos, España y :\léxico.'41 

Shkm~ dL• 

c;uhicrno 
r.~tructur;1 de 
Gohicrno 

Gobierno Local • 
(definición) 

Normatividad 
del ámbito local o 

Fcdml 

PuJ.:r l.t:g.i:il;Hi\u !Cunara Je • 
Rcprc::.t:ntanh:s : Senado). 
Poder Eji:cutiHl (Pn:sidenh:). 
Poder Judicial (Suprema Corte l. 
50 estados soberanos. 
87 mil -l53 unidades de gobierno 
local (cifra de 1997). 

Cualquil!r entidad de gobierno que no • 
es claramente estatal o federal y que 
puede incluir a los gobiernos locales 
generales (condados. 
municipalidad«. pueblos) como a Jos 
gobiernos locales con propósitos 
especiales (distritos especiales, 
distritos escolares). 
Legislaciones esrntales. 
Canas ~1unicipales (actas especiales. • 
actas generales. actas opcionales. 
estatutos de autogobierno). 

~" Elaboración propia. 

E'-!ado :\utonómirn. 

Curtc~ (i.:ncrale~ (Congri.:~o de 
Dipu1adLis: Sc:naJo). 

kfe de htado ( Rei Je España). 
kft: dt: Gobierno (Presidente}. 
Poder Judicial (Consejo General del Poder 
Judicial J. 
17 comunidades autónomas. 
50 pru\ incias. 
8 mil 97 municipios (cifra de 19961. 
Entidad b;isica de la organización • 
territorial del Estado y cauce inmediato de 
participación ciudadana en los asunto:; 
públicos. que institucionaliza y gestiona 
con autonomia los intereses propios de las 
correspondientes colecti\'idades. 

Constitución. 
Ley Reguladora de Bases del Régimen • 
Local. 
Reglamento de Organización. • 
Funcionamiento y Régimen Jurídico de las • 
Entidades Locales. 
Carta Europea de Autonomía Local. 
Ordenamientos locales. 

Federal 

Pl1Jer LegislatiH1 (C;imara de Diputados 
l Senado). 
Poder Ejecuti\O (Presidente). 
1'11der Judicial (Suprema Corte de 
Justicia de la ~ación). 
32 entidades tCderati\'as (31 estados v un 
Distrito Federal). • 
2 mil 430 municipios (cifra de 2002). 

Institución jurídica. política y social que 
tiene como finalidad organizar a una 
comunidad en la gestión autónoma de 
sus intereses de co-n\'iwncia primaria y 
'ecinal. regido por un ayuntamiento y 
qrn: cs. con frecuencia. la base de la 
di\'isión territorial de un estado. 

Constitución. 
Leyes Orgánicas ~Junicipales o Códigos 
i\.lunicipales. 
Bandos de Policía y Buen Gobierno. 
Reglamentos municipales. 
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Tipos de 
Gnhicrno Local 

.... 
Gobiernos locaks multiprupüsitns • 
tcunJaJus. municipios 
nrnnicipal iJaJe-;) 
Gobienws locali:::i con prurüsito::i 
especifico-; (distritos especiales : • 
distritos óCOlares ). 

Entes toca\i:s etmstitucionJlmente • 
pr.mti1;1JO'.:l {lllUJlicipin. rr1.1\ incia : • 
aJmini::.tración k1cal in:-ul,1r Je c;1bildth : 
Ct'ílCt:jllS) 

Entes opcionales Je ambito menor al 
municipio: caserío'.'.!. pamiquias. aldeas. 
barrios: unidades supramunicipales: 
comarcas. mancomunitfade:-. ;ireas 
metro o\itanas. 

~lunicipio. 

Creaciones de lo::i estado~: autoridades 
municipak:-. au\iliarl!s : municipios de 
usos : costuml1res. 

Scn·icios locales • Desarrollo y planeación. 'i' ienda. • 
urbanismo. carreteras y caminos. 
transporte, educación y capacitación. 
actividades culturales. bibliotecas ) 
museos. recreación. salud y asistencia 
social. policia. protección contra el 
fuego. mercados. cementerios. 
control de la contaminación. recursos 

Alumbrado público. ccmentl!rio~. recogida • 
de residuos. limpieLJ. agua potable. 
alc:rnlarillado. protección ci\ il. ordenación 
urbanistica. protección del medio 
ambiente. turismo. suministro de gas y 

Agua potable. drenaje, alcantarillado, 
tratamiento y disposición de aguas 
residuales. limpia. recolección. 
disposición de residuos, mercados y 
centrales de abasto. panteones. rastro, 
calles. parques. jardines, seguridad 
pública y las demas que determinen las 
legislaturas estatales. 

Integración de 
los gobiernos 
locales 

naturales. entre otros. 

Condados. 
a) Comisuin. Junta electa compuesta 

entre dos y cien miembros. Designan 
al alcalde aunque la Junta tambien 
puede tener funciones ejecuti\'aS. 

b) Ay11ntami1.mto­
Gt!rente/Administrador. Se elige al 
cuerpo colegiado (ayuntamiento. 
junta o comisión) y al alcalde quienes 
designan a un gerente 
administrador. 

c) Aru111amie11to-Ejernm·o. Alcalde y 
a;untamiento electos de manera 
se arada. 

calefacción. mataderos. mercados. 
transporte público de viajeros 
pavimentación de las \ ías públicas y 
control de alimentos : bebidas de manera 
obli.!.!atoria. i:ntre otros. 
;\lunicipio. 

a) Se compone de dos ni\eh:s integrados por 
los órganos de gobierno municipal como el 
Pkno. el Alcald<. los Tenientes de Alcalde 
' la Comisión di! Gobierno St: di!..!en 
~oncejaks para formar al a,:. untamiento~ El 
alcalde se elige de entre los miembros de 
la planilla de concejales mas votada. El 
total de concejales se denomina 
Corporación ~lunicipal. El Pkno del 
A:untamiento se forma con los concejales. 
el alcalde. el secretario ) el interventor del 
a,:. untamiento. 
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;\lunicipio. 
a) Se integra por el Ayuntamiento 

compuesto por sindicas y regidores, el 
presidente municipal y los organismos 
encargados de las diferentes áreas de la 
administración (secretaría del 
ayuntamiento. tesoreria. registro ci\'il, 
etc.). El alcalde encabeza la lista de 
candidatos al ayuntamiento. ~liembros 

de otros pa11idos pueden ocupar puestos 
de representación proporcional. 



lntc~raciún de 
lo<ti gohicn11" 
lucalc<ti 
(cont.} 

'.\1unicipalidadc<ti. 
,1) l/L¡¡/JL'· ll /¡l/f,/l//h'l/{ri l lt:((Jt)!l ptlí 

,q1.ir.id1.1 J1.:I .1kalJi: ~ i:l ,1~ untam1i:nt11 
El .1kJIJ!.' rut:d!.' 11:ni:r puJi:r!.':-. 
limil<.!Jo:-. o concc-ntrar b autorid<JJ. 
lamhi~n puede <JU\iliarsc- por un 
luncionJrio cjccuti\o 

b) C1m11Hri11 Ekcción Je: un cui:rpo 
culeg.i;.1do qui! combina funcioni:s 
li:gi~lati\'15 : podi:rt:s administrati\O'>. 
El alcalde !-Ir.! di:signa di: c:ntn: !-U~ 

miembros. 
e) A_lwuamit!nto-Gt:rt!nlt!. Elección por 

separado de alcalde ! ayuntamiento. 
:-.:ombran a un gerente o jefe ejecutivo 
encargado del área administrativa. 
;\Junicipios. 

a} Reumón de.?! Pueblo. Los ciudadanos 
eligen a la Junta gobernante y 
funcionarios altemo5. La elección se 
puede hacer a través de represenrnntes 
(rewuón rqwesentatiru del pueblo). 

b} .{1w7tamie11to-:ldmi11iJtrL1d11r. La 
asamblea general o los representantes 
nombran al ayuntamiemo, y éste a un 
administrador/2erente. 

hl En !11-, municipith lJLh! IJJn ~1Jt1riado d ti¡ 
moJdn g1.•ri.:ncr.tl i.:I .1kalJc- ~ d 1.:l1mi1~ 

L~h autoriJ:1di.::- municipaks auxiliares 
'Llll di.::-ig11;1J;¡., pL1r \Oto dtn:cro de los 
uuJ.1d~UHh. i.:mn.: una tl.'rna propui.:::ita 
por la cornuniJ:1J. por acuerdo de 
i.:alitl&1. i:mri.: lltro:-. Puc:di:n c-xistir 
pri:sidenti::> municipales auxiliares. 
ddt:gado... subJdl!gadllS. jefe!- de 
\t.'Cciún. c.:tc Lo, primeros pueden estar 
au\i liaJos pllr al:;unos ri.:gidore!-i. 

i.:Ji.:rntl\O Ji.:-.ign.in .i un gi.:ri.:nti: o 
Jiri:cliH1 qu1.: :'.!t.' l!n1:arg:1 Ji: l.1 gt:,llllll 
local. 
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cJ 1.m municiril1S JI! usos : co~tumbrcs 
son elt!Ctlh a 1ra\e~ di.: la Asamblt!a 
General Comunal en Ja que participan 
lodos los ciudadanos di! los municipios 
indigcnas para designar al presidente 
municipal. al administrador de justicia, 
al comisario a11rario ,. al encargado de 
las fiestas religiosas. • ... 



Guhicrno~ 

Joc~11c~ l'\tra­
tcrritorialc~ 

lnlegración de 
los gobiernos 
locales e\tra­
lerritoriales 

Si. Lnid.1Ji:.., de l'rl1poslllh limitaJll\ • 
para d::s;1mll!,1r un.1 al~unas 

funcioni:.., 
Distritos !!spi:ciah:s por función 
(protl!cciún contra incendios. • 
conser\·ación dd suelo. \·j\·ienda y 
desarrollo comunitario. recursos 
naturales. tratamic.:nto de.: aguas • 
residuales. entre.! otros). 
Distritos especiales por ;irca 
(rcgionaks. metropolitanos. 
coincidentes. adyacl!ntes a las ciudades 
: en ;ireas rurales). 

Si :\~rupai..:ill!ll!S Je municipios p.irJ • 
rrc.::\tJr t!llll \arios SC.:í\ iCillS 

(urb~m1.-.11w. tran~po11e. ::.alubridaJ. 
medio ambii:nte. i:ntrt: otros). 
:\grupacioni:~ municipales cri:adas por 
las Comunidades Autónomas (comarcas 
: áreas mt:tropoli1anas). 
Agrupaciont:s municipales creadas por 
iniciali\a de los municipios 
(mancomunidades). 

Dislrilos Especiales. Comarcas. 
a) Los gobernadores. alcaldes y b) Son creadas por las comunidades 

ayuntamh:ntos dt:~ignan a los autónomas quienes definen sus órganos 
integrantes de: la Junta de Dirl!ctores o de gobierno. los cuales están formados 
Comisionados (órgano de gobierno}. El por- reprt!sentantes de los municipios 
control operacional esta a cargo dt! un agrupados y de las autonomias. 
gerente general o director ejecuti\"o, Mancomunidades. 
quien designa a los mil!mbros de su b) La agrupación de municipios es 
stafj divididos c:n dos :irc:as: \Oluntaria. Los órganos de gobierno y 
administración interna (finanzas. administración se componen por 
juridico. pi:rsonal) y operath a representanti:s oficiales de los 
(construcción. ing.i:nieria. planeación). municipios. Los cargos di: secretario, 
Rc:formas recientes han permitido votar contador. ti:sorero : gerente pueden ser 
a la población para elegir a los ocupados por personal propio de la 
directores ejeculi\"os. mancomunidad. del municipio más 

importante de la agrupación o relevados 
anualmente entre integrantes de los 
municioios. 
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°'.\\1. La legislación federal t!ll materia 
k1cJI solo pi:rm1te la coordinación : 
J::.l1Ciac1ón enm: municipios sin crear 
un ámbito extraterritorial de gobierno 
que agrupe a municipios conurbados. 

No hay gobiernos locales 
extraterritoriales. 



lntc!!rnciún de 
l111io ~uhicrnm 
loca le~ 
C\tratcrritorial 
es 
(cont.) 

~lodclos 

~crcnciales 

'1 -

-\n';I\ :'\lrtropolitana~. 
.1J (·r.:.1d.1, p11r Ja, i,;t1muniJ~1J._., .iut1l111!1J1;1, 

p1.:\ 1.1 ;1uJ1\..'11c1a d.: Lt aJmmr,tr,¡¡;1011 dd 
J:,t;iJo : dc: lll:.. a:Lmlall1ÍC:ntOS : 
diputacion:s in\olucrada:'I. l.ll:.. úrgano:; 
Je: gobierno : Jd111ini'ltrz.11.:iún ~on 

Jc:taminados por la Jc:gi::.lación Je: las 
JU[OllO!llÍJS. 

Si. Incorporación al gobierno local de: 
.. expc:rtos.. responsables de: la 
aplicación de las politicas decididas por 
el ayuntamicnlo o concejo. 
I'hm Concc.'.io-Gert!me. Presente en • 
todos los gobiernos multipropósitos. 
consiste en la elección de: 
representantes para el a)Untamiento o 
concejo. incluido el alcalde. quienes 
determinan las politicas por aplicar. 
pero delegan esa responsabilidad en la 
figura del gc:rente que integra su propio 
stuff para la atención de los asuntos 
locales. 
Dt.Hritos fap .. x1.1/r:s. Existe un concejo • 
adminimador (Junta de Directores o 
Comisionados). integrado por 
reprc:sentamc:s de: los sectores que 
soponan al distrito especial 
(gobernadores. alcaldes. 
a:umamienws). quienes designan el 
control operacional a un gerente 
general o director ejecutivo. Funciona 
bajo el criterio de fee far sen· ice (pago 
orservicio). 

Sí. El alcalJi: : i:I Comik Ejc:,utiH1 de 
los a:untamh:ntos Clll1tra1an a 
proli::iionales para la aplicación Je: bs 
políticas di:ciJidas por d concc:jo 
Su utilización no es común L'n lns L'ntes 
locales. sin embargo e.\istc en algunos 
municipios de las comunidadc~ 

autónomas de Valencia y Cataluña. 
Sigue la estructura Jel Plan Concejo­
Gerente norteamericano: el alcalde y un 
comité ejccuti\·o encabezado por d 
Teniente Je Alcalde denominan a un 
gerente o directh·o que se encarga de la 
gestión pública. 
En la ciudad de Barcelona c:-.isten dos 
ni\eles gerenciales: una coordinación 
directi\·a representada por el ··gerente de 
gerentes .. (una c:spech: de: coordinación 
general de ejecuth·os) y los directhos de 
sm icios. responsables de los entes 
instrumentales y áreas administrati\·as. 
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~o. Han existido experiencias de 
gestión local en que se han aplicado 
esquemas que reroman pr.icticas de las 
corporaciones privadas para la 
prestación de sen icios (concesiones, 
con\·enios. empresas paramunicipales, 
entre otros). pero no se ha aplicado un 
plan parecido al concejo-gerente. es 
decir no hay una distinción clara entre 
los asuntos ··politicos· de los 
··administrativos·, por lo que los 
representantes electos toman el control 
de las operaciones tecnicas de la 
gestión local. 



¡ 
¡ 
j 

! 

1

1 
J 

i 

i 

Integración del • 
modelo ;i¡ 

Plan Conc:ejo-Geri.'llle. 
La rl..'pn:_.;,i:ntación popubr : d rl1Ji:r 
rnlitiw ~t: t:ncut:ntrzm t:ll las lit;uras Jd a) 

.\!mielo gerencial o rfr direc:tfro\ • 
profe!Jiouílle.\. 

gerencial. 

Tipo de 
elecciones 
locales 

Clmcejo 1a:unta111iento) : d akalJi:. 
La~ opt:racioni:s di:.irias dt: \:.i 
crnnuniJad las administra un gt:rentt: 
prol~sional. 

Similar al Pl.m Cunct:Jo-Gert:ntt: 
nurtt:anK·ricnno. SI? ~-.·paran !Js funciom:s 
politicas : directi'ª' Ji: los municipios 
para distinguir los dt:cisuri:s dt: políticas 
y los ejecutort:s. 
El ayuntamit:nlll i:s d órgano de 
rc:presentación politica. 
El alcalde posee lidorazgo) promueve la 
participación. 

li) El wnct:jo si: intt:gr:.i Ju~ta por 1::: b l 
miembros. inclu:i:nJo al alcalde. 
Dl!tini.: las políticas. pro:i:ctos a largo e) 
plazo. mt:tas : rt:pri.:st:ntan a los 
ciudadanos. 

c) El alcalde tiene un papd simbólico de 
lidi:razgo. coordinación y promoción e) 
de la buena relación entri: los 

d) El gerente o director di: áreas funcionales 
es ;osponsable de la administración local. 
Este sistema no se ha extendido a todos 
los gobiernos locales espanoles, sólo 

gobernados y los gobi:rnantes. así 
como entre estos últimos. 

d) El gerente es contratado para ejecutar 
las responsabilidades administrativas y 
supen·isar su desempeño. 

e) Las ciudades adoptan el Plan Concejo­
Gerente a tra\·t!s de sus cartas 
constituti\'JS. ordenanzas locaks o 
h:,es estatalc:s. 
La ma\oria de los comicios son no • 
partidis.tas. es decir los ciudadanos 
interesados compitt:n c:n las elecciones 
sin el apo)O de los partidos. soportados 
por sus propios recursos y apelando al 
contacto directo con los electores. 

algunos municipios de Cataluña 
Valencia lo tienen. 

Comicios partidistas. altamente • 
competidos. Han originado una presencia 
considerable de partidos locales o 
regionales. 
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En lo~ numicipil1s mexicanos no se 
i:ncui:ntra la fo.!ura del e.erente o 
proft:siona\ eji:cttli\o para Ta gestión 
local. 

Elecciones partidistas. no se permiten 
candidaturas independientes. Escasa 
presencia de partidos locales o 
regionales. predominan los tres grandes 
partidos nacionales en los comicios 
municipales. 



Ekcción 
din:t·ta 

lhunicin dd Pud1lo. 
al l.n" hahnani..·.., di: hh pu,;blp-. J..- \u..-\a 

h1~l.n..-rr.1 -.i.: 1\·uni.:n ;111u.i!mi.:ntl' p;1r.i 

degir .1 '.'1Lh .1Ut11nJ.1Ji.:.., municipak'" 
Put:Jl'n pJmcipar 1uJus In'.'.! ciuJadanos 
en la Asamblea para H1tar : ser • 
\"O[ados. 

b) Alg.uno'.:i caq~o.., pt:rduran por \·anos 
años (secretario. tesorero. jefe de 
poficia). 

e) La \Otación tambien puede realizarse a 
través de reprr.!sentanles de los 
ciudadanos (reunión repn:senlativa del 
pueblo). 

·\l!::'.tillLh L'rl!i.:~ Ji: Jmb110 inli:rior ;.:il • 
nHmicirili Ctllllll llh ca~i:rill'i. l.h .n 
¡i.1m1qu1~h. lu.., h.1mu ... : l,1.., alJ.:~1.., l'l1g.:n 

J1ri.:Ll.mh.'n!l' -.lh autl1riJ~1Ji.:-. (l 
r¡;prl':".!l'nianti.:s am¡; ¡;J municipio 
Sin i:mbargt1. no constitu; i:n un tlp¡l 

de1i:rminado Ji: divi~ión ti:rritorial. ;a 

'.\lunicipios de l'!tos y Costumbres. 
Llh inJígi:n<.h di: ÜJ.\aca si: ri:ünen 
1.:.1J.1 tn::.. afio, en :\~ambh:a CiL'lll!fal 

Cl11nunJl para degir sus 
r¡;pri.:sl'ntantl's t:n el a:untamiento. 
Pui:di.:n \otar todos Jos ··ciudadanos .. 
(los originarios di: esas zonas). 

qui! son emes juridico-aJministrati\o~ b¡ E\1~tc un sistema escalafonario en el 
~ingularcs. con una ddimitación qui: qui: los indígenas \"an ocupando 
afocla c.\clusi\'amcntt: el jmbito de diH~rsos puestos en el ayuntamiento 
ejercicio de sus competencias. antes de ser las principales autoridades 

(el sistema de cargos). 
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