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La descentralización: antecedentes y controversias 
El tema de la descentralización del Estado y la revalorización de los gobiernos municipales 

ha suscitado desde hace dos décadas, intensas polémicas y numerosos trabajos de análisis. En va-
rios países de Europa, durante la década de los setenta y ochenta, se determinaron reformas institu-
cionales orientadas hacia la descentralización del Estado y la reorganización de la gestión territo-
rial. Estas reformas de carácter estatal produjeron un conjunto de cambios legislativos, nuevas le-
yes e instrumentos de intervención pública. En términos macroeconómicos, la descentralización, 
las privatizaciones y la desregulación de los mercados constituyeron la base de la reforma del Esta-
do, en un contexto de crisis profunda y cambios acelerados. 

En Francia, país de larga y fuerte tradición centralista, el gobierno socialista de Mitterrand 
decretó en 1982 la “Ley de Descentralización”, por la cual se establecieron los derechos y liberta-
des de los municipios, departamentos y regiones. A través de la redistribución de atribuciones y 
poderes hacia abajo, se definieron las áreas de competencias y recursos entre los tres niveles de la 
administración pública. A la región se le asignó el manejo de la planificación regional, el ordena-
miento del territorio y la formación profesional de nivel superior. A los departamentos las áreas de 
bienestar social, la salud y ciertos equipamientos para la comunicación y la educación pública. Las 
comunas (municipalidades), por su parte, se encargan de la gestión del desarrollo urbano y de los 
equipamientos más cercamos a las necesidades cotidianas de la población. 

Entre las críticas a la política de descentralización francesa de esos años, se señaló1: 

• La crisis capitalista de los países desarrollados, en la que la descentralización servía sólo 
como instrumento de eficiencia de la distribución de los reducidos presupuestos públi-
cos. 

• La “división del trabajo” entre los organismos del Estado central que se reservan las 
grandes y fundamentales decisiones e intervenciones en materia de política macro-
económica, mientras que a los gobiernos municipales les toca la gestión de las conse-
cuencias en la vida cotidiana de la gente tales políticas y decisiones; tienen que “pagar 
los platos rotos” con insuficientes recursos y limitadas atribuciones. 

• La descentralización hacia las entidades locales le otorga al Estado central una suerte de 
protección política, como una “pantalla”, que no lo hace aparecer como el responsable 
inmediato de las políticas de ajuste y austeridad que afectan las condiciones de vida de la 
población. Así vista, la descentralización representa también un “colchón” amortiguador 
de la crisis de legitimidad del Estado y de los conflictos sociales que surgen desde las 
bases territoriales. 

Por otro lado, en España la transición a la democracia después de la muerte del general Fran-
co tuvo un marcado contenido reivindicativo de la descentralización y la democratización de las 
instituciones locales (ayuntamientos). Los movimientos ciudadanos y las demandas autonómicas 
cumplieron un papel estratégico en esa dirección, que culminó en 1985 con la aprobación de la 
“Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local”. Esta Ley establece las competencias, organiza-
ción participación y descentralización de las comunidades autonómicas, diputaciones y municipios, 
destacándose por el alcance liberalizador para la vida municipal, en comparación con el régimen 

                                                      
1 Lojkine, Jean, El marxismo, el Estado y la cuestión urbana, Siglo XXl Ed., México, 1979; Préteceille, Edmond, 

“Descentralization in France: new citizenship or reestructuring hegemony”, ponencia presentada en el Congreso Mundial de 
Sociología, Nueva Delhi, agosto, 1986. 
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señorial y caciquil que oprimía la sociedad civil bajo el franquismo2, y que también se encuentra 
aún en América Latina. 

En general en Europa, la descentralización significó una ruptura cultural y un cambio difícil 
de llevar a cabo; cada experiencia mostró las complicada trama de obstáculos, inercias, resistencias 
e intereses divergentes que aparecen en el camino3. Sin embargo, no se ha planteado un camino de 
retorno, sino por el contrario un desafío de avance con permanente trabajo de análisis y ajustes –en 
la teoría y la práctica– hacia la descentralización y el fortalecimiento democrático de los gobiernos 
locales. 

América Latina tuvo un ejemplo de descentralización autoritaria en los años setenta y prin-
cipios de los ochenta: el régimen militar del general Pinochet. La descentralización constituyó uno 
de los principios de la “nueva institucionalidad” del sistema de gobierno de facto, que se presentaba 
“descentralizado” y promotor de la participación “responsable y eficiente”. En el marco doctrinario 
del libre mercado y de una pretendida “democracia apolítica”, la propuesta era que el poder político 
-rígidamente centralizado- abría ciertos espacios a la participación ciudadana pero incompatible 
con la intermediación de los partidos políticos, la militancia y las organizaciones gremiales. El 
énfasis del pinochetismo en la participación se sustentaba en el principio de subsidiaridad, y la 
negación de los conflictos sociales4. El municipio, en tanto lugar “natural” de la participación so-
cial y la municipalización (o reforma municipal) como principal cauce de la descentralización, 
estuvieron a la orden del día durante el régimen militar chileno. 

El caso chileno es uno de los que sirven para discutir y relativizar la aseveración de que la 
descentralización es “consustancial a la democracia”5; cuya fuente de inspiración se remonta al 
famoso libro de Alexis de Tocqueville, La democracia en América, escrito en 1835, luego de estu-
diar a la sociedad norteamericana y descubrir el formidable papel que cumplen las instituciones de 
gobierno local en el desarrollo del ejercicio democrático y participativo de los ciudadanos. Para 
Tocqueville, el Estado descentralizado crea mejores formas de gobierno democrático, expresadas 
en las más amplias libertades cívicas y posibilidades de lograr el bienestar colectivo. En América 
Latina hoy en día, está claro que la descentralización no resulta en la democratización del Estado y 
la sociedad civil, pero sí se acuerda que es condición necesaria aunque no suficiente para tal fin. 

La descentralización es una megatendencia y un fenómeno que ha marcado las últimas déca-
das del siglo XX, y que seguirá abriéndose paso en el nuevo siglo XXl en buena parte del mundo6. 
Ejemplos de esta tendencia se encuentran en todos los continentes y en Estados Federales o Unita-
rios. El significado más relevante de las nuevas modalidades de descentralización y redescubri-
miento del federalismo en los países occidentales, se relaciona con la idea misma de democracia 
como el sistema que garantiza el mayor grado de libertad y participación de los ciudadanos. Asi-
mismo, con el sentido de devolver a las comunidades el control sobre el Estado, haciéndolo más 
cercano y más expuesto a la opinión de la ciudadanía7. El supuesto es que cuanto más cercanas se 
encuentren las instituciones gubernamentales encargadas de proveer bienes y servicios públicos, 
más influencia podría ejercer la ciudadanía. Es el principio de proximidad, que remarcan Borja y 
Castells8, lo que le otorga mayores bases de legitimidad a los gobiernos locales. La descentraliza-
ción, entonces, representa una vía institucional para reasignar recursos y facultades a las jurisdic-

                                                      
2 López L., Alejandro, “Municipios y Libertad”, en revista Ayuntamientos Democráticos, No 47, abril, 1985. 
3 Véase, “Experiencias europeas en el campo de la descentralización municipal”, en revista CEUMT, No 77-78, 

agosto-septiembre, 1984. 
4 Pozo, Hernán, “La participación en la gestión local para el régimen chileno actual”, en Descentralización del Esta-

do, varios autores, ICI / FLACSO / CLACSO, Santiago de Chile, 1987. 
5 Borja, Jordi, “Descentralización: una cuestión de método”, en Revista Mexicana de Sociología, No 4, octubre-

diciembre, 1984. 
6 De la Cruz, Rafael, “Aspectos legales, políticos y financieros de la descentralización en América Latina”, en Cua-

derno de Desarrollo Local, No 25, 1996, IULA / CELCADEL, Quito. 
7 Ibid. 
8 Borja, Jordi, y Manuel Castells, Local y Global. La gestión de las ciudades en la era de la información, Taurus, 

Madrid, 1997. 
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ciones locales que conocen de cerca las necesidades de la población y están en mejores condiciones 
de satisfacerlas. 

Sin embargo, se debe reconocer que la descentralización es un campo de conflicto, que evi-
dencia las diferentes tensiones y contradicciones que experimentan las políticas de modernización 
del Estado y de democratización en nuestro países latinoamericanos9. 

Ciertas aclaraciones conceptuales 
La descentralización es un concepto complejo, controvertido y multidimensional. Se la con-

cibe y postula según diferentes corrientes ideológicas, disciplinas y fines. No es, por lo tanto, un 
concepto simple y unívoco, ni se le puede dar una sola y simple lectura. Para sintetizar, como 
acuerdo mínimo del concepto se indican los siguientes aspectos: 

¾ La descentralización requiere de la existencia o creación de órganos subnacionales que 
no dependen jerárquicamente uno del otro, a los que se le reconoce personería jurídica 
propia, competencias y recursos que son capaces de utilizar y gestionar con autonomía 
legalmente garantizada. 

¾ Es una política de modernización y reforma de los Estados nacionales. 

¾ Es el proceso de traspaso o transferencia de poder, competencias y recursos hacia los 
gobiernos locales (y provinciales, o departamentales) emprendido por el gobierno cen-
tral, cuyo objetivo es otorgar a los municipios las condiciones adecuadas para la provi-
sión de mejores bienes y servicios, en procura de satisfacer las necesidades de la comu-
nidad dentro de sus jurisdicciones10. En consecuencia, los municipios son el escenario 
donde se juega la suerte y destino de la descentralización. 

¾ Es una estrategia de largo plazo, que implica diversos tiempos, modos, ámbitos y alcan-
ces de aplicación, por lo cual deben hacerse distinciones, entre: 

9 La descentralización funcional, que tiene un carácter sectorial y no global, preten-
de una mayor flexibilidad y agilidad de la gestión pública mediante la creación de 
organismos dotados de cierta autonomía, acercando la gestión pública a las nece-
sidades y demandas de la población. 

9 La desconcentración, que es sólo un mecanismo para crear unidades de gestión de 
menor dimensión, con el objeto de facilitar la operación de los aparatos de la ad-
ministración pública, o para ubicarlos más próximos a la comunidad. Las unidades 
desconcentradas no representan a la sociedad del territorio en la que operan, ni tie-
nen autonomía propia de funcionamiento. 

9 La descentralización administrativa, que surgió como una técnica de gestión para 
enfrentar los problemas emergentes del crecimiento de la centralización. Busca la 
eficiencia-eficacia administrativa, y transfiere competencias “operativas” a órga-
nos territoriales o funcionales con personería jurídica y patrimonios propios11. 

9 La descentralización política-territorial, siendo la de mayor envergadura e impac-
to, supone la efectiva redistribución espacial de poder configurando un nuevo or-
denamiento político e institucional, fundado en la legitimidad y capacidad de au-
togobierno de las colectividades locales, y en reglas claras de coordinación-
cooperación en las relaciones intergubernamentales (o interjuridiccionales). Se 
propone objetivos de transparencia, participación y equidad, junto a los objetivos 
de eficiencia-eficacia. 

                                                      
9 Calderón, Fernando y Dos Santos, Mario, “Hacia un nuevo orden estatal”, en Descentralización. Impacto en Amé-

rica Latina, Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educación (SNTE), México, 1990. 
10 Ramírez, Mónica, et al, “El fortalecimiento del municipio y la descentralización como estrategias para una real au-

tonomía y desarrollo local”, en Cuaderno de Desarrollo Local, No. 25, 1996, IULA/CELCADE, Quito. 
11 Finot, Iván, Elementos para una reorientación de las políticas de descentralización de la gestión pública en Amé-

rica Latina, ILPES, Documento LC/IP/R.207, Santiago de Chile, 1998. 
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¾ Es un acto permanente de voluntad política de todos los actores involucrados, no sola-
mente del Estado central. En congruencia, los gobiernos locales deben instituir la des-
centralización como política de reforma modernizadora y democratizadora dentro de sus 
propios ámbitos de gestión, así como en sus relaciones con la sociedad civil local. 

¾ Es un proceso político mediante el cual se pretende recomponer las solidaridades territo-
riales, reestructurar “lo social” y construir “lo local”12. 

Por otra parte, la descentralización puede producir “efectos perversos”13, que distorsionan 
sus objetivos y potencial. Entre los más graves se señalan: 

¾ El incrementalismo administrativo; es decir, la proliferación de niveles y entidades ad-
ministrativas, y aumento de personal burocrático. 

¾ La creación de organismos descentralizados sin competencias de carácter decisorio, a la 
manera de “parachoques” que sirven a las autoridades municipales para protegerse de las 
demandas sociales y no para resolverlas, agregando más obstáculos entre la ciudadanía y 
el gobierno local. 

¾ El uso partidocrático de la descentralización, aumentando la clase política en lugar de los 
espacios de participación ciudadana. 

¾ El alto costo, revelando que es una operación onerosa y mal realizada. 

¾ El uso político coyuntural, en vez de convertirse en un proceso sostenido y de largo pla-
zo. 

¾ La “municipalización de la crisis”, descargando sobre los municipios nuevas competen-
cias y responsabilidades sin el acompañamiento de los recursos y apoyos necesarios. 

¾ La imprecisión o desorden de las reglas del juego intergubernamentales, que afecta la 
eficiencia y la eficacia de la descentralización. 

Así como despierta adhesiones y representa una megatendencia de imparable influencia, la 
descentralización provoca resistencias y oposiciones (implícitas o explícitas) de distintos sectores y 
actores, que obstaculizan su avance. Entre los principales se encuentran: 

¾ Aparatos burocráticos del Estado nacional (y provincial/departamental), resistentes a la 
pérdida de poder y control. 

¾ Elites tecnocráticas desconfiadas de las capacidades y potencialidades de los niveles lo-
cales de gobierno. 

¾ Organizaciones políticas cerradas a la redistribución espacial del poder y al surgimiento 
de nuevos liderazgos. 

¾ Organizaciones sindicales, ante el riesgo de debilitamiento del poder de negociación y 
presión, la pérdida de privilegios y prebendas, la fragmentación territorial de la acción 
gremial, y la renovación de las dirigencias. 

¾ Actores políticos municipales apáticos y pusilánimes, resistentes al cambio de las prácti-
cas tradicionales de la gestión municipal. 

¾ Burocracias municipales renuentes a la capacitación y la eficiencia que requiere la des-
centralización. 

¾ El caciquismo y el caudillismo de los poderes locales. 

                                                      
12 Rivera Roy, A., Descentralización y gestión local en América Latina, FLACSO - Programa Costa Rica, San José, 

1996. 
13 Borja, Jordi, op cit. 



La incursión de las mujeres en los procesos de descentralización 5 

Los puntos de vista de las controversias 
En América Latina la descentralización representa, para algunos, una de las “promesas más 

brillantes”14 para profundizar la democracia, mejorar la gobernabilidad y potenciar las capacidades 
locales; mientras que para otros representa una “panacea de moda”15 que reemplaza el fracaso de la 
planeación del desarrollo regional y las políticas de desconcentración territorial de los años setenta. 
La excesiva centralización política, administrativa y económica, junto al sobredimensionamiento 
del rol Estado congestionado de burocracias y demandas sociales, condujeron al planteamiento de 
la descentralización en América Latina en el contexto de la década de 1980. Asimismo, las transi-
ciones a la democracia en países bajo dictaduras militares y los cambios políticos en otros. 

Un punto de vista crítico señala el origen neoliberal de la propuesta dominante de descentra-
lización en los países latinoamericanos, como mecanismo para desarmar y no reformar al Estado 
nacional. Se la asocia con el “modelo neoliberal” y la presión de los organismos internacionales de 
financiamiento dirigida a16: 

¾ Las privatizaciones, en procura de eficiencia y reducción del gasto público. 

¾ La desregulación, para dar paso al libre juego de las fuerzas del mercado y achicar la bu-
rocracia estatal. 

Así, la descentralización aparece equivalente a “desestatización” y “privatización”, orientada 
por la “racionalidad del mercado”, resultando en una vía expedita para descargar al gobierno cen-
tral de la responsabilidad de prestar servicios públicos y satisfacer necesidades básicas. Sin embar-
go, este punto de vista crítico que tiene sus razones, no es incompatible con el otro punto de vista 
que asume la importancia y validez de la descentralización como proyecto político democratizador 
y participativo, encaminado al bienestar y el desarrollo del potencial de las comunidades locales17. 
En consecuencia, la descentralización tiene que ser eficaz en: 

¾ garantizar la gobernabilidad democrática, 

¾ la elevación de la calidad de vida, 

¾ la profesionalización de la gestión municipal, 

¾ la erradicación del clientelismo y el paternalismo, 

¾ el acercamiento entre gobierno y sociedad, 

¾ La apertura y ampliación de espacios de participación plural ciudadana. 

Desde este punto de vista, la descentralización se ha instalado en la nueva cultura política de 
actores institucionales y sociales, y se ha convertido en un proyecto de cambio en el que vale la 
pena participar “desde abajo”. Sobre esta arena local, el municipio adquiere enorme importancia ya 
que constituye el referente político-administrativo más territorializado y vinculado horizontalmente 
a las necesidades, demandas e intereses de la población. 

Sobre los municipios y la descentralización 
En América Latina el régimen de gobierno municipal tiene como base el modelo español, 

predominando el tipo “clásico o dual”, compuesto por dos órganos de gobierno y administración: el 
ejecutivo (alcalde, intendente, prefeito, presidente municipal) y el deliberativo (cabildo, concejo, 
consejo, cámara). En total se estima que existen 16, 000 municipios; el país que cuenta con más 
municipios es Brasil con 4 490 (1991) y Uruguay el que menos: 19 (1996). De más de 500, 000 
                                                      

14 De la Cruz, Rafael, op cit. 
15 De Mattos, Carlos, “Falsas expectativas ante la descentralización”, en Nueva Sociedad, No 104, noviembre-

diciembre, 1989. 
16 Coraggio, José Luis, Descentralización, un día después..., Oficina de Publicaciones del C.B.C, UBA, Buenos Ai-

res, 1997. 
17 Ibid; y Velásquez, Fabio E., “Los horizontes de la descentralización en Colombia”, en revista Foro, No 29, mayo, 

1996. 
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habitantes sólo tenemos 71 municipios, mientras que los de 1001 a 5000 habitantes son 3 454; los 
de entre 5001 a 10 000 son 2 869; y los de 10 001 a 25 000 habitantes son 3 98318. Es decir que, no 
obstante la acelerada urbanización de la región latinoamericana nuestro universo municipal está 
poblado de pequeños municipios. Y la marca distintiva del conjunto es la heterogeneidad, tanto 
dentro del territorio de cada país como al interior de cada provincia (o estado, departamento, re-
gión) y aún dentro de la misma jurisdicción municipal. 

Sin embargo, los municipios latinoamericanos comparten en común su tradicional debilidad 
y dependencia que impone ritmos lentos y duras trabas al proceso de aplicación de la descentraliza-
ción, tanto desde el Estado central como dentro mismo del espacio institucional del municipio. El 
experto del Instituto Brasilero de Administración Municipal (IBAM), Diogo de Mello, caracteriza-
ba a principios de la década de 1980 el “cuadro patológico”19 que presentaban los municipios de los 
países de América Latina, con los siguientes rasgos: 

¾ Centralismo: limitante poderoso del desempeño de las funciones y atribuciones del go-
bierno municipal establecidas en los marcos constitucionales. 

¾ Anacronismo: residuos arcaicos de estructuras y relaciones de poder coloniales. 

¾ Fraccionamiento del poder: concentración de las funciones ejecutivas y el poder de deci-
sión en la persona del alcalde, en detrimento del órgano colegiado y debilerante; la mul-
tiplicación de los “anexos del poder local” en la persona del alcalde quien encabeza to-
das las comisiones, comités e instancias creadas para colaborar en la gestión de los asun-
tos municipales. 

¾ Inestabilidad administrativa: falta o precaria capacidad de organización administrativa 
eficiente y permanente; discontinuidad de planes y programas; fluctuación de equipos 
profesionales y personal capacitado. 

¾ Dependencia financiera: vinculada al centralismo, dependencia en un alto porcentaje de 
las aportaciones, o coparticipaciones, del gobierno nacional (y provincial); y escasa re-
caudación de ingresos propios. 

¾ Desmunicipalización: vaciamiento de las competencias municipales mediante la transfe-
rencia a organismos estatales superpuestos, o mediante la privatización de la prestación 
de servicios comunales. 

¾ Abdicación y control: omisión o abdicación del gobierno municipal del ejercicio y de-
fensa de sus competencias, con distintos argumentos que generalmente remiten a la ca-
rencia de recursos económicos y humanos. 

Los cambios que, indudablemente, están experimentando los gobiernos municipales de nues-
tra región - en transición de los viejo y tradicional a lo moderno e innovador - sacan a relucir los 
anacronismos de su diseño institucional. Diseño moldeado a imagen y semejanza de un ejecutivo 
municipal fuerte y prominente, y un concejo deliberante (o cabildo, consejo municipal, cámara) 
débil y pasivo; del clientelismo y tráfico de influencias como regla de admisión y compensación; 
de un modelo de administración local de rutina y de bulto, generador de empleados más no de ser-
vidores públicos capacitados; de una idea de participación ciudadana a la distancia, de a poquito y 
como concesión de la autoridad. Diseño, al fin, a imagen y semejanza de un municipio concebido 
como botín de apropiación particular ya sea del poder caciquil, o de un sindicato, de una familia de 
“notables”, o de un partido político, en lugar de concebirlo como un bien de interés público y de 
utilidad pública. 

Las diferencias entre países de sistema de gobierno unitario o federal son mínimas en mate-
ria de la trayectoria y situación de los municipios. La independencia de las colonias latinoamerica-
nas se saldó con la formación de Estados tanto unitarios como federales. Los únicos federales son: 

                                                      
18 Sierra, Juan E., El Municipio en América Latina y el Caribe, ILPES, Documento LC/IP/L.152, Santiago de Chile, 

1998. 
19 De Mello. Diogo L., “Modernización de los gobiernos locales en América Latina”, revista INDETEC, No 10, 1983. 
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Argentina, Brasil, México, y Venezuela. El caudillismo que dominó buena parte del siglo XlX, 
dejó en las elites políticas latinoamericanas la impresión de que el Estado centralista liquidó el 
poder de los caudillos y constituyó un paso decisivo hacia la modernización de las sociedades. En 
consecuencia, el federalismo fue visto en muchos sectores como una amenaza de desintegración y 
un peligro de vuelta al caudillismo del siglo XlX. Esta es una de las causas que explican el fenó-
meno de que los países formalmente federales se han manejado hasta hace poco, como países unita-
rios centralistas20. Es tan imponente la tradición centralista que hace borrosa la distinción entre los 
gobiernos locales de naciones federales y unitarias. El sistema federal, que se supone más propenso 
y adaptable a la descentralización se quedó en letra muerta, y apenas se está revitalizando. 

La autonomía municipal es un requisito de la viabilidad de la descentralización. La autono-
mía local consiste en: 

¾ La capacidad institucional, administrativa, financiera y técnica de los gobiernos munici-
pales para proveer, de manera eficiente y equitativa, los bienes y servicios públicos que 
demanda la población para acceder a mayores niveles de bienestar21. 

La autonomía local real se concreta en tres ámbitos específicos de acción: 

¾ Autogobierno: capacidad propia del gobierno local para representar, detectar, interpretar, 
armonizar y satisfacer las necesidades e intereses de los distintos grupos de la comuni-
dad, en vistas del bien común. 

¾ Autoadministración: capacidad del gobierno local para dotarse de su propia organiza-
ción, asignar autónomamente recursos económicos y humanos, y adoptar procedimientos 
necesarios para garantizar la más eficiente y eficaz provisión de los bienes y servicios a 
la comunidad. 

¾ Autosuficiencia: capacidad financiera del gobierno local para contar con recursos sufi-
cientes y oportunos, fortaleciendo la captación de ingresos propios. 

La Declaración Mundial sobre la Autonomía Local, adoptada por el Consejo de la Unión In-
ternacional de Autoridades Locales (IULA), en junio de 1993, dice en la Artículo 2 que: “l. La 
autonomía de los gobiernos locales expresa la atribución de los derechos y deberes de los gobiernos 
locales para regular y manejar los asuntos públicos bajo su responsabilidad y en función del interés 
local. 2. Este derecho debe ser ejercido por representantes o cuerpo de representantes libre y perió-
dicamente elegidos mediante el sufragio universal; sus máximos directivos deber ser elegidos de 
modo similar o designados por el cuerpo de representantes”. 

La autonomía municipal es un principio que se encuentra respaldado por los preceptos esta-
blecidos en las Constituciones Políticas de los países latinoamericanos, con definiciones y alcances 
diferentes. Pero la falta de tradición de gobierno local autónomo tanto dentro de la estructura del 
Estado, como en las relaciones intergubernamentales y en la interacción entre gobernantes y gober-
nados del territorio municipal, dificulta el entendimiento y, sobre todo, alarga los tiempos de 
aprendizaje y adecuación de todas las partes involucradas a las nuevas del juego y responsabilida-
des que implica la autonomía municipal, fundamentalmente en tanto derecho y capacidad de auto-
gobierno. 

Diversos estudios coinciden en que, por un lado, las políticas de descentralización y las re-
formas de las décadas de 1980 y 1990 en el plano formal-legal fortalecieron el papel y competen-
cias de los municipios pero, por el otro, que persiste la debilidad de la mayoría de los gobiernos 
locales así como aún se observan serias dificultades y fragantes contradicciones en la implementa-
ción, ejercicio y defensa de la autonomía municipal latinoamericana22. 

                                                      
20 De la Cruz, Rafael, op cit, p. 61. 
21 Ramírez, Mónica, et al, op cit, p. 39. 
22 Véase, Peñalba, Susana y M. Grossi, “Gobiernos y democracia local en América Latina. Procesos y tendencias 

de la administración y de la política municipal”, en Descentralización y Democracia. Gobiernos Locales en América Latina, 
Jordi Borja, et al, (Eds), CLACSO / SUR / CEUMT, Buenos Aires, 1989; Nickson, R. Andrew, Local goverment in Latin 
America, Lynne Rienner Publishers, Londres, 1995; Massolo, Alejandra, “La triste y cándida historia de la reforma munici-
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Por lo tanto, conviene enfatizar que la descentración no es una “varita mágica” que garantiza 
una representación y gestión municipal sustancialmente diferente a la anterior. Pueden aparecer 
municipios renovados para los caudillos y el clientelismo, municipios para la corrupción, si no se 
transforma el contexto sociopolítico en los que se pretende hacerlos renacer23. Tampoco omitir el 
hecho de que el municipio es una institución inserta en un determinado Estado, orden social y sis-
tema político, por lo cual no se le pueden atribuir cualidades esenciales e intemporales. Como bien 
lo hace notar Federico Bervejeillo, “lo municipal” no es una esencia, un valor en sí, sino que es 
parte de un orden social global y es de su forma de inscribirse en ese orden de donde surge en cada 
caso su valor particular e histórico. Así, un mayor “protagonismo municipal” puede asociarse a 
mayor democracia o a un orden más vertical y autoritario; puede conducir a una mejor respuesta a 
demandas sociales locales o a una reafirmación de la desigualdad y la segregación; puede aumentar 
la eficiencia estatal en la prestación de servicios o encubrir la degradación de las políticas socia-
les24. El municipio puede desarrollar o liquidar el interés por incidir en la vida local, y las reformas 
municipales si bien representan un avance, de por sí no aseguran las posibilidades reales de partici-
pación de la gente en la gestión de la vida local25. 

En resumen, la descentralización es un proceso de largo plazo del que se bifurcan distintos 
caminos con distintos horizontes, pero ha llegado para instalarse entre los avatares de los cambios 
institucionales, políticos y sociales que se procuran en nuestros países. 

Las mujeres y la descentralización 
Durante la década de 1980 el movimiento de mujeres latinoamericanas tomó impulso y ad-

quirió un nuevo protagonismo en la escena pública, formando parte de los movimientos sociales 
emergentes que produjeron nuevos actores sociales, y nuevas formas de expresión de conflictos y 
de participación. Movimientos polifacéticos y polifónicos, representando la diversidad de intereses 
y demandas, pero que compartían el rasgo común de apuntar al Estado como referente principal y 
privilegiado de sus protestas y demandas. El arraigado centralismo de la organización estatal, que 
permeó la cultura política de la sociedad, no iba a desvanecerse en el imaginario colectivo por obra 
y gracia de las políticas de descentralización y las reformas de fortalecimiento municipal. Era (y 
aún es) el Estado nacional el reconocido y apelado para encontrar eco a las demandas y soluciones 
a los problemas. Es más, para algunos movimientos como los populares urbanos de orientación 
maoísta, la política de descentralización del Estado era interpretada como una amenaza a la unidad 
y fuerza del movimiento, equivalente a la fragmentación-dispersión de las luchas y demandas so-
ciales. 

Lo que se denomina el “movimiento amplio de mujeres” (MAM) es un movimiento social en 
tanto acción colectiva que, en palabras de Esperanza Tuñón, “alimenta y construye identidades, 
reivindica la noción de conflicto como parte integrante de la vida social, elabora una determinada 
visión de futuro y diseña formas variadas de intervención en el ámbito público”26. Su misma con-
formación implica una fuerte ruptura y un pasaje del mundo privado doméstico –espacios privile-
giados de la inserción social femenina– al ámbito público, preponderantemente masculino. Y en el 
proceso mismo de la lucha, los distintos grupos y sectores de mujeres que conforman el movimien-
to se enfrentan directamente con las dificultades selladas por las relaciones entre los géneros, prin-
cipalmente en el predominio del discurso y liderazgo masculino versus la actitud subordinada y 
escasa autoestima de las mujeres27. 

                                                                                                                                                                 
pal”, en revista Ciudades, No 28, octubre-diciembre, 1995; Massolo, Alejandra, “Presidencialismo y Descentralización”, en 
revista Topodrilo, No 42, marzo-junio, 1996. 

23 Coraggio, José Luis, Ciudades sin rumbo, Ciudad / Siap, Quito, 1991, p. 148. 
24 Bervejillo, Federico, “Gobierno Local en América Latina. Casos de Argentina, Chile, Brasil y Uruguay”, en Des-

centralización política y consolidación democrática, Dieter Nohlen (Ed), Nueva Sociedad, Madrid-Caracas, 1991, p. 280. 
25 Rodríguez Alfredo y Lucy Winchester, “El municipio: lugar de la ciudadanía. Apuntes para una discusión”, en re-

vista Ciudad Alternativa, No 12, Epoca, 1996. 
26 Tuñón, Esperanza, Mujeres en escena: de la tramoya al protagonismo (1982-1994), Porrúa/PUEG, México, 1997, 

p. 13. 
27 Ibid. 
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Un componente distintivo del MAM en América Latina son las mujeres de sectores popula-
res, urbanos y rurales, que le han otorgado una impronta de “feminismo popular” a la las luchas por 
el reconocimiento de los derechos y la emancipación de la mujer, inicialmente protagonizadas por 
mujeres de clase media ilustrada. El rol de madre ligado a la exclusión social potenciaron la irrup-
ción de mujeres pobres, en los escenarios de la vida pública donde se hacen visibles las problemáti-
cas, necesidades y propuestas de cambio de las mujeres. El punto de partida ha sido y es el espacio 
local, la comunidad, el barrio: la esfera social de la vida cotidiana. El realidad, la identificación con 
el rol de madre, el apego a la base comunitaria y la preferencia por la participación en organizacio-
nes sociales, es una característica general del MAM latinoamericano, advertido en distintos estu-
dios28. 

Aún después de adquirir el derecho al voto, la presencia y acción pública de las mujeres se 
encuentra principalmente en el terreno de la comunidad y lo cotidiano. La conquista del sufragio no 
cambió sustancialmente la posición subordinada de la mujer ni su marginación de la esfera del 
poder político, concebida ésta como una pertenencia y prerrogativa masculina. Socializadas en la 
desigualdad de género, las mujeres representan la habilidad de proyectar sus roles en la esfera pri-
vada a los espacios públicos de participación, relacionados con las necesidades y los problemas que 
afectan la vida cotidiana de la población. Históricamente las mujeres han estado cercanas a la co-
munidad local y distanciadas de la “gran política” y aparatos del poder político. Pareciera que 
siempre han estado descentralizadas en este sentido. 

La movilización comunal, de fuerte tradición en América Latina, ha contado y cuenta con 
una proporción importante de mujeres, cuando no son mayoría en algunos casos. A través del acti-
vismo comunal han accedido a la ciudadanía social29, al tiempo que desde el entorno local estable-
cen relaciones de fuerza y presión con los poderes públicos, demandan y gestionan recursos, im-
pugnan políticas y decisiones, resisten, negocian y ejercen influencia a la vez que adquieren autoes-
tima, habilidades de ciudadanas competentes, prestigio social y poder de liderazgo. En las organi-
zaciones comunales las mujeres encuentran ámbitos de sociabilidad, solidaridad, aprendizaje e 
intercambio, diferentes a los ámbitos rutinarios de sus vidas domésticas. No es únicamente la razón 
de las carencias materiales lo que las involucra. Pero conviene recuperar aquí los aportes críticos 
del feminismo y los estudios de género sobre tanto la retórica como el “ideal” de comunidad, que 
señalan los siguientes importantes aspectos30: 

¾ el ocultamiento de relaciones de opresión, explotación y discriminación de las mujeres. 

¾ la negación de las diferencias entre los sujetos y de las jerarquías de poder. 

¾ La naturalización de la presencia de las mujeres en la comunidad. 

¾ El privilegio de la homogeneidad sobre la heterogeneidad.  

¾ La invocación a “la comunidad” para justificar políticas conservadoras y neoliberales, 
que descargan sobre la comunidad (mayormente las mujeres) los servicios públicos de 
bienestar social privatizados o eliminados. 

Así como la descentralización, la comunidad local requiere de doble lectura: puede significar 
un lugar del statu quo y el conservadurismo, o puede representar un lugar generador de iniciativas 
de cambios y de nuevos sujetos sociales portadores de derechos y proyectos, como las mujeres. 
Asimismo, el reconocimiento de la participación protagónica de las mujeres en las organizaciones 
comunales no debe ignorar la sobrecarga de trabajo y desgastes físicos y psíquicos que tal partici-
pación significa como triple jornada, agregada a las tareas de reproducción y producción. Tampoco 
ignorar, que opera una cláusula de exclusión que muchas deben romper o negociar para poder par-
ticipar en el mejoramiento de las condiciones de vida: el “permiso” del marido o compañero. Las 
                                                      

28 Craske, Nikki, Women & Politics in Latin America, Rutgers University Press, Nueva Jersey, 1999; Brasileiro, Ana 
María (Ed), Women’s in a changing world. Reflecting experience in Latin America and the Caribbean, UNIFEM, Nueva York, 
1996. 

29 Molyneux, Maxine, “Debates sobre comunitarismo, moralidad y políticas de identidad”, en La ciudadanía a deba-
te, Eugenia Hoya y Ana María Portugal (Eds), ISIS Internacional, Ediciones de las Mujeres No.25, Santiago de Chile, 1997. 

30 Frazer, Elizabeth and Nicola Lacey, The politics of community, University or Toronto Press, Toronto, 1993. 
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mujeres acceden a una libertad condicional a reserva de no desatender los quehaceres domésticos y 
el cuidado de los hijos/as. Y se exponen al riesgo de recibir agresiones verbales y físicas. Las orga-
nizaciones comunales, en consecuencia, son caja de resonancia de los sucesos y vivencias en el 
mundo privado, por lo cual las relaciones de género son parte constitutiva de su naturaleza social. 

La valoración de los espacios locales como lugares privilegiados para el despliegue de las 
iniciativas y prácticas de participación de las mujeres, no es una novedad ni resulta causalmente de 
las políticas públicas de descentralización, si bien éstas contribuyeron a ampliar y renovar el interés 
por “lo local” asociado a la presencia femenina. Pero en realidad, fue la “década perdida de los 
ochenta” la que puso más en evidencia el fundamental rol de las mujeres, y de las ONG, tanto para 
el sostenimiento de la sobrevivencia como para el impulso a proyectos de calidad de vida, inclu-
yendo las necesidades específicas de género. La descentralización comenzó a adquirir sentido co-
mo política pública relevante a las mujeres, a medida que se fueron conjugando diversos cambios y 
nuevos actores sociales y políticos, tendientes a poner en un plano de importancia estratégica al 
nivel de gobierno local. 

Cabe reconocer la contribución a la convergencia entre las mujeres y el tema de la descentra-
lización, del Capítulo Latinoamericano de la Unión Internacional de Municipios y Autoridades 
Locales (IULA) y el Centro Latinoamericano de Capacitación y Desarrollo de los Gobiernos Loca-
les (CELCADEL), a través de su Programa “Mujer y Desarrollo Local”, en la primera etapa inicia-
da en 1990, y el Proyecto “Mujer y Gobierno Local en América Latina: nuevas responsabilidades 
para el municipio en el desarrollo sustentable y la equidad de género”, en la segunda etapa. Ambos 
han producido valiosos aportes teóricos, metodológicos, empíricos y testimoniales contenidos en 
una serie de publicaciones de gran creatividad. 

La incursión de las mujeres en la polémica y el quehacer alrededor de la descentralización - 
en términos generales salvando las diferencias entre los países - no se dio articulada con la polémi-
ca y los análisis que se desarrollaron durante la década de 1980 en ámbitos académicos y políticos; 
difícilmente encontramos en la literatura sobre el tema un punto de vista de género o un trabajo 
pensado desde las mujeres. Por parte del MAM, la vertiente feminista y la vertiente de las mujeres 
políticas no visualizaban a la descentralización ni a los gobiernos locales como una prioridad de 
consideración ni de conquista. Incluso sectores de la vertiente popular, no obstante la fuerte inser-
ción en los espacios locales, no percibieron a la descentralización como una reforma del Estado que 
les podría beneficiar. Aun a mediado de los noventa, se constataba en un estudio de organizaciones 
de base de pobladoras de Santiago de Chile, que entre las mujeres no se encuentra la idea de un 
Estado descentralizado, donde los niveles tienen poder y ámbitos propios de decisión; y el “ideal” 
para ellas si se quiere resolver un problema, es llegar a La Moneda (sede del poder presidencial)31. 

La debilidad, incapacidad y desprestigio de los municipios lógicamente no alentaban el cam-
bio de perspectiva, así como la marca “neoliberal” de las reformas generaba más suspicacias que 
adhesiones. Pero, sobre todo, la fuerza de atracción del Estado central se impuso en las ideas y 
proyectos del MAM. Es más bien a inicios de la década de los noventa cuando se gira hacia abajo 
la óptica y se establecen vinculaciones comprometidas entre las temáticas de género y las temáticas 
de los municipios, teniendo a la descentralización como una política pública de ineludible conside-
ración y una alternativa de transformación positiva para las mujeres. En el contexto mexicano, de-
cíamos que la política de descentralización, en teoría o utopía, podría abrir perspectivas favorables 
para las mujeres si se convierte en una opción y objetivo de conquista, despejándose un horizonte 
alternativo para promover y ensayar iniciativas creativas que transformen la gestión urbana, la vi-
sión de la planeación local, la formulación y ejecución de las políticas, aun las antipobreza32. 

Los puntos de vista de las mujeres tienen ciertas coincidencias con los debates en otros ámbi-
tos, y sin duda han enriquecido y reanimado al tema de la descentralización. La preocupación por 
esclarecer el concepto y precisar de qué se está hablando según de donde venga, aparece en los 
                                                      

31 Weinstein, Marisa, “El Estado en los ojos de las pobladoras chilenas”, en Voces femeninas y construcción de 
identidad, Marcia Rivera (Comp), CLACSO, Buenos Aires, 1995, p. 245. 

32 Massolo, Alejandra, “Políticas urbanas y mujer: una aproximación”, en La voluntad de ser. Mujeres en los noven-
ta, María Luisa Tarrés (Comp), El Colegio de México, México, 1992. 
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esfuerzos por aportar una visión de género. Teresa Quiroz, por su parte, plantea la distinción en-
tre33: 

¾ la descentralización espuria que sirve para esconder propósitos distintos de aquellos que 
dicen a la situación de los usuarios de las políticas que descentralizan; 

¾ la descentralización administrativa, cuyos propósitos apuntan a acortar la cadena buro-
crática de manera de que los servicios lleguen eficaz y eficientemente a los grupos que 
más los requieren, pero con una preocupación limitada por la ciudadanía activa; 

¾ la descentralización democratizadora, como una oportunidad para ejercitar y enriquecer 
la iniciativa y la responsabilidad ciudadana en espacio local, ubicando las medidas técni-
cas en el contexto de las tareas de democratización. 

Esta autora formula una tesis que se podría afirmar representa el denominador común de las 
posturas de las mujeres involucradas en los asuntos de la descentralización y los gobiernos locales, 
al sostener que: “El contexto de la descentralización democratizadora que abra oportunidades de 
participación sustantiva es el único que verdaderamente favorece la constitución y el desempeño de 
un movimiento de mujeres que, desde el espacio local, podría presionar iniciativas hacia la igual-
dad de género”. 

Entendiendo por participación sustantiva, la relación de las personas con las iniciativas del 
Estado que prioriza intencionadamente el desarrollo de las personas y no sólo su funcionalidad para 
el éxito de las políticas34. Y así como señalamos anteriormente los efectos “perversos” de la des-
centralización, coincidimos con su llamado de atención sobre una serie de “trampas posibles” que 
amenazan con recortar y funcionalizar la participación de las mujeres, reduciéndola a compromisos 
acotados e instrumentales. Si se opta por una democracia limitada, la descentralización se expresa 
en el predominio de los propósitos de eficacia administrativa y en la participación en términos fun-
cionales35. Preocupando también a las mujeres el efecto perverso de la descentralización, sin acom-
pañamiento de los recursos financieros necesarios, convirtiéndola en una agobiadora desconcentra-
ción de problemas, que golpean las puertas de los gobiernos locales a diario creando un cuadro de 
“municipalización de la crisis”, que a nadie conviene. 

Silvia Vega señala el “doble filo” de los procesos de descentralización, que pueden significar 
una descarga de responsabilidades del Estado central y un mecanismo para dispersar el conflicto 
social, o convertirse en un mecanismo para fortalecer la cultura ciudadana y vigorizar la vigencia 
de la democracia36. Doble filo por el que transcurre siempre el proceso de descentralización, cuya 
diversidad de actores no suelen mantener consensos ni compromisos a través del tiempo y el espa-
cio. Como sagazmente lo dice Sergio Boisier, la descentralización “goza del privilegio de que prác-
ticamente nadie se declare en contra, pero goza también de otro privilegio: pocos se comprometen 
efectivamente con él”37. Si la concebimos como una política de Estado dirigida a la redistribución 
del poder político, recursos económicos y funciones de gobierno, la descentralización no encuentra 
terreno fértil cuando las prácticas y los hechos de los poderes públicos van en sentido contrario. 
Tampoco encuentra terreno fértil cuando los municipios y las sociedades locales no ejercen sus 
derechos y responsabilidades, ni representan contrapesos y frenos. Se configura, así, un círculo 
vicioso alimentado por todas las partes y actores. 

En relación a las mujeres, hay que recocer de acuerdo a Silvana Bruera y Mariana González 
que dentro de los procesos incompletos de la descentralización en América Latina, se abrieron es-
                                                      

33 Quiroz, Teresa, “Descentralización, políticas públicas e iniciativas hacia la igualdad de género”, en Los procesos 
de reforma del Estado a la luz de las teorías de género, Cuaderno No 26, Proyecto Mujer y Gobierno Local en América 
Latina, IULA/CELCADEL, Quito, 1997, pp. 70-71. 

34 Ibid, p. 73. 
35 Ibid, p. 74-75. 
36 Vega U., Silvia, “Mirada crítica a algunos instrumentos de capacitación y planificación de género”, en Los proce-

sos de reforma del Estado a la luz de las teorías de género, Cuaderno No 26, Proyecto Mujer y Gobierno Local en América 
Latina, IULA / CELCADEL, 1997, p. 163. 

37 Boisier, Sergio, “La descentralización: un tema difuso y confuso”, en Descentralización política y consolidación 
democrática, Dieter Nohlen (Ed), Nueva Sociedad, Caracas-Madrid, 1991, p. 23. 
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pacios a una nueva representación de las mujeres observándose cambios en la participación feme-
nina en el ámbito local38. Con la descentralización nuevos actores aparecen en escena, entre ellos 
las mujeres, y se abren oportunidades de ejercer y enriquecer la iniciativa y la responsabilidad en el 
espacio local. Esta dimensión de apertura de espacios y posibilidades de nuevas formas de partici-
pación de las mujeres, es otro denominador común de los enfoques de género acerca de la descen-
tralización apreciada por el potencial democratizador que supone, dadas ciertas condiciones políti-
cas e institucionales. Es decir que nadie le da un cheque en blanco a la propuesta de descentraliza-
ción. 

Hechas las salvedades, apunta un acuerdo básico: la descentralización, la promoción de la 
ciudadanía y la profundización de la democracia se convierten en el marco apropiado de las ac-
ciones a favor de las mujeres en el espacio local39. 

Entendiendo que es un proceso complejo de largo plazo y un acto permanente de voluntad 
política de todas las partes involucradas, no hay que desestimar a priori las etapas operativas inicia-
les de la descentralización, como la funcional que permite acortar distancias y agilizar la cadena 
burocrática de prestación de los servicios, siendo una acción pública que beneficia a las mujeres 
considerando la triple jornada de trabajo que tienen que asumir en sus vidas cotidianas, por la des-
igual asignación de tareas en las relaciones sociales de género. Lograr la proximidad-articulación 
espacial de las prestación de servicios y medios de resolución de trámites, es un resultado eficaz de 
la descentralización acotada a asuntos funcionales y administrativos. 

Si la descentralización comienza por arriba del Estado, debe penetrar abajo dentro del mismo 
ámbito institucional del municipio. Probablemente el ejemplo más consistente de articulación entre 
la política de descentralización municipal y la política local de género es la Intendencia Municipal 
de Montevideo, donde explícitamente aparece la descentralización como eje y sustento de la crea-
ción e intervención de la Comisión de la Mujer (de la que se tratará más adelante). Y donde el tra-
bajo con y a favor de las mujeres alimenta el proyecto político de la descentralización, resultando 
ésta más efectiva en la transformación cultural de las relaciones de género. La Comisión se vincula 
con dos nuevos actores sociales que generó la política de descentralización de la Intendencia: las 
Juntas Locales y los Concejos de Vecinos, que poseen capacidad de propuesta e implementación de 
políticas locales. Así, las acciones de la Comisión se insertan en el ámbito territorial, ámbito de la 
vida cotidiana, donde vecinas y vecinos se encuentran y desencuentran, y las necesidades insatisfe-
chas adquieren nombres y rostros. De esta forma los programas que se llevan a cabo pueden articu-
lar lo personal y lo social, lo privado y lo público, lo individual y lo colectivo. Entre las estrategias 
priorizadas para la legitimación de las políticas municipales de género, destacan los procesos de 
sensibilización y capacitación, pretendiendo potenciar la participación de las mujeres en la descen-
tralización, y promover la cogestión de servicios. Se han realizado cursos de formación en políticas 
de género dirigidos a los equipos sociales descentralizados y a otros directamente vinculados con la 
gestión de programas sociales; y diseñado cursos de capacitación para la descentralización con 
perspectiva de género40. 

La vivencia de las mujeres en Montevideo indica que la descentralización es un instrumento 
que permite desarrollar la democracia desde el ámbito público al privado, a través de la Junta Local 
y el Concejo Vecinal en cada zona, sirviendo la descentralización municipal al objetivo de rescate 
de la integración social41. Se espera que la descentralización propicie la movilización de recursos a 
                                                      

38 Bruera, Silvana y González, Mariana, “La participación de las mujeres en los ámbitos locales”, en Los procesos 
de reforma del Estado a la luz de las teorías de género, Cuaderno No 26, Proyecto Mujer y Gobierno Local en América 
Latina, IULA / CELCADEL, Quito, 1997, p. 87. 

39 Véase, Género y Municipio: ocho experiencias suramericanas, Cuaderno No. 28, Proyecto Mujer y Gobierno Lo-
cal en América Latina, IULA/CELCADEL, Quito, 1998; Cuaderno No. 26, ibid; y Guía de formulación y ejecución de políticas 
municipales dirigidas a mujeres, elaborada por la autora del presente artículo, Red Mujer y Hábitat / CISCSA / UNIFEM / 
PGU-ALC, Quito, 2000. 

40 Mazzotti, Mariela, Aportes para la formulación de políticas municipales de género. La experiencia de la Comisión 
de las Mujer de la Intendencia Municipal de Montevideo, ponencia presentada en el Seminario Regional “Género y Familia-
Políticas Sociales”, 1996. 

41 Benítez, Gloria, Secretaria de la Junta Local No. 8 de Montevideo, “Descentralización, democracia e integración 
social”, en vecinet-notici@s, boletín electrónico, Autogestión Vecinal, 22 de enero, 2000, Montevideo. 
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nivel zonal, más allá de los correspondientes al municipio, permitiendo una cogestión más demo-
crática y eficiente. La descentralización en Montevideo, se cree, es un proceso “irreversible”42. Esta 
expectativa vecinal de irreversible existencia de la descentralización como política del gobierno 
local y vehículo de participación efectiva e integral, es poco frecuente en las experiencias de la 
ciudadanía de los municipios latinoamericanos y, entre otros factores decisivos que contribuyen a 
otorgarle un carácter de excepción a la regla, conviene hacer hincapié en la continuidad de la polí-
tica de descentralización de una gestión política a la siguiente, aún siendo del mismo signo partida-
rio. Este hecho reviste particular importancia, tanto para el conjunto del desarrollo municipal como 
para la consolidación de las oportunidades de participación ciudadana de las mujeres, beneficián-
dose de las mejores ventajas de la descentralización a la vez que le aportan su visión e intereses de 
género. Lamentablemente, la capacidad de mantener la continuidad de buenas políticas y buenos 
proyectos es muy escasa entre los gobiernos locales de nuestros países; aun del mismo signo políti-
co la nueva autoridad que llega hace tabla rasa de lo anterior realizado, desperdiciando recursos 
humanos y financieros, experiencias de gestión y participación, afectando seriamente a la comuni-
dad. Particularmente las mujeres que depositan esfuerzos y confianza en las acciones municipales, 
que demuestran ser eficaces a los efectos de responder a necesidades e iniciativas sociales destina-
das a lograr una mejor calidad de la vida cotidiana. La mezquindad política es una de las “patologí-
as” que no se han podido erradicar de los municipios latinoamericanos. Tampoco la inestabilidad 
administrativa que diagnosticaba Diogo de Melo, antes citado. 

Da la impresión que es en los países de sistema unitario de gobierno donde la referencia a la 
descentralización se utiliza más en los asuntos de género a nivel local, que en los de sistema fede-
ral. Investigaciones comparativas podrían aportar evidencias que sustenten, discutan y desaprueben 
esta impresión. Por lo pronto, es notorio en el caso de Colombia donde proyectos a favor de las 
mujeres en los espacios locales se enmarcan en “la descentralización que Colombia está viviendo 
desde hace varios años” surgiendo espacios para la participación de la sociedad civil a nivel depar-
tamental y municipal; así también la planeación con perspectiva de género43. Y donde el tema de la 
descentralización es prioritario en la labor de capacitación que brindan las ONG, reconociendo que 
“la descentralización requiere de un proceso de educación que conlleve al forjamiento de una men-
talidad y una vivencia cotidiana de participación de la sociedad civil”, dado que una de las mayores 
dificultades que se encuentra para la profundización de la descentralización es la deficiente forma-
ción técnica y política de los líderes sociales y de la comunidad en general44. 

En Chile se aprecia que “el proceso de descentralización lleva a la comuna nuevas decisiones 
y más recursos, ampliando –aunque sea potencialmente– las posibilidades de influir hacia la equi-
dad de género en la gestión local”, confirmando que el espacio local es el indicado para trabajar la 
dimensión de género porque es el más cercano a lo cotidiano45. 

En Bolivia, La Ley de Participación Popular inició un proceso de descentralización que pri-
vilegia al municipio como espacio de acción de políticas públicas a nivel local, constituyéndose en 
el nivel del Estado más cercano a los ciudadanos, con mayor capacidad de recoger las demandas 
sociales, incluida la de igualdad de oportunidades. Algunas iniciativas de los municipios significan 
avances hacia la incorporación de aspectos de género, principalmente las iniciativas se refieren a la 
descentralización de los servicios municipales46. 

Por otro lado, pensamos que la descentralización como un medio para articular capacidades 
y responsabilidades de gestión para el bienestar equitativo, se podría corresponder con el enfoque 

                                                      
42 Vecinet-notici@s , boletín electrónico, Autogestión Vecinal, 20 de marzo, 2000, Montevideo. 
43 Construyendo la equidad de género en el Departamento de Risaralda, Gobernación de Risaralda, Proequi-

dad/DINEM-CTZ, 1999; Gabriela Castellanos y Martha C. Londoño, Un nuevo milenio para mujeres y hombres del valle del 
Cauca, Gerencia Social, Gobernación del Valle/Centro de Estudios de Género, Mujer y Sociedad, Universidad del Valle, 
Cali, 1997. 

44 Escuela de Planeación para el Desarrollo y la Participación Democrática, Foro Nacional por Colombia, Capítulo 
Regional Centro y Pontificia Universidad Javeriana, Bogotá. 

45 “Espacio Local y Políticas de Género”, Boletín Temas Sociales, No 29, SUR, Santiago de Chile, 2000. 
46 Tuijtelaars, Christiane y Irene Bloemen, Ordenanzas y resoluciones municipales: análisis de género, Subsecreta-

ría de Asuntos de Género, La Paz, 1996. 
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de Mujer y Desarrollo (MID) cercano a la década de los noventa y orientado a romper con el círcu-
lo de cambio sin cambio47. Enfoque que enfatiza la construcción social del género y sus variaciones 
a través del tiempo y el espacio; al introducir el concepto de género, el enfoque MID apunta a las 
relaciones asimétricas entre hombres y mujeres, y su impacto en el desarrollo, a las relaciones de 
poder y a la organización social de la desigualdad. Al ser el género un concepto relacional, este 
enfoque involucra a hombres y mujeres quienes deben compartir la responsabilidad del cambio en 
todos los niveles del proceso de desarrollo. 

Mujeres y Municipios 
Dos paradojas identifican las relaciones entre las mujeres y el gobierno local: 

1) La que enseña que no por cercano es más accesible: siendo el municipio la instancia de 
representación política y de gobierno más próxima y tangible a la ciudadanía, vinculada a 
asuntos de la vida cotidiana, no ha facilitado el mayor acceso de las mujeres a los cargos 
de representación y dirección. Los gobiernos locales latinoamericanos carecen de plura-
lidad de género: el poder municipal es abrumadoramente masculino48. Es muy común 
encontrar a las mujeres participando en los espacios de las asociaciones voluntarias, las 
organizaciones populares funcionales y vecinales, los comités de usuarios, de salud, de 
alimentación, de escuelas; es decir, los espacios sociales donde se realizan las actividades 
de la política local comunitaria o “informal”. En cambio, no es común encontrar mujeres 
alcaldesas y menos de grandes ciudades, ni concejalas en proporciones aproximadas a los 
hombres, ni mujeres en los altos cargo de la administración municipal. Son varias y com-
plejas las causas y explicaciones de la escasa presencia de las mujeres en los cargos del 
poder municipal, pero cualquiera sean las causas y explicaciones que cada quien quiera 
dar, el punto es que los gobiernos locales bajos las reformas y la descentralización no se 
han desarrollado como espacios receptivos a la equidad de género en materia de acceso a 
los niveles más altos de autoridad y decisión. Siguen marcados por la desigualdad de 
género, aunque algunos cambios significativos y avances de la presencia femenina se es-
tán dando, como veremos más adelante. 

2) La que enseña que por cercano confunde: como bien se lo ha señalado desde Chile, “es 
en la comuna donde es más fácil la ilusión de que lo que se hace por las familias repre-
senta automáticamente una ventaja para las mujeres”49. El principio de proximidad que 
permite legitimar al gobierno local, es una ventaja para las mujeres por el lado de su vida 
social cotidiana, pero un obstáculo por el otro, al inducir más directamente la “naturali-
zación” de la mujer en la familia y la comunidad. Ante la “normalidad” de ver constante 
y mayormente a mujeres recurriendo a los servicios municipales, como intermediarias de 
las necesidades de “los otros”, se hace difícil esclarecer y convencer sobre la interven-
ción específicamente dirigida a las mujeres. La gestión social de las mujeres a partir del 
hogar y el vecindario, es la dimensión que más abriga y nutre la participación femenina 
en la esfera pública municipal; aparece como la más permisiva y accesible, no sin des-
gastes y conflictos como advertimos anteriormente. Pero es una participación que las in-
dividualiza como madres y amas de casa, generalmente pobres, lo que propicia la confu-
sión entre beneficio para la familia - beneficio para la mujer. Afortunadamente, la paula-
tina modernización de los gobiernos locales y los cambios socio-políticos del MAM es-
tán permitiendo aclarar la confusión e introducir la perspectiva de género en la agenda 
pública municipal. 

                                                      
47 Ajamil, Menchu, “La visión de género en la cooperación internacional: trayectoria histórica y perspectivas”, en 

Género y Desarrollo Institucional en ONGs, IBAM/Instituto de la Mujer, Madrid, 1995. 
48 Massolo, Alejandra, “Pluralidad política y pluralidad de género en favor de ayuntamientos democráticos”, en Mu-

jeres que gobiernan municipios, Dalia Barrera Bassols y Alejandra Massolo (Coords), PIEM, El Colegio de México, México, 
1998; y Massolo, Alejandra, “Mujeres en el gobierno municipal: el caso de Torreón, Coahuila”, en La tarea de gobernar: 
demandas ciudadanas y gobiernos locales, Alicia Ziccardi (Coord), Porrúa/IISUNAM, 1995, México. 

49 Provoste, Patricia, La construcción de las mujeres en la política social, Instituto de la Mujer, Santiago de Chile, 
1995. 
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Estas dos paradojas acompañan el trayecto de las mujeres a través de la descentralización 
que se juega en el escenario municipal. Veamos algunos detalles de cada una, así como las noveda-
des que indican cambios en el panorama. 

La participación de las mujeres en el poder municipal 
Primero una aclaración: concebimos al poder municipal como el que se constituye en el mar-

co institucional del municipio, adquiere la connotación de gobierno y responsabilidad pública, for-
malmente regido por disposiciones legales y reglamentarias, representando una entidad estatal vin-
culada formalmente a los derechos políticos ciudadanos de elección del alcalde/sa y cuerpo legisla-
tivo, mediante el sufragio directo o indirecto. No es intercambiable con el genérico “poder local” 
que puede ser de origen caciquil, sindical, empresarial, religioso, comunal, etc. Este poder local 
variopinto interactúa sobre el territorio municipal pero sus intereses y modalidades de organización 
y representación se sitúan aparte y se distinguen del ámbito institucional del municipio, aunque 
como sucede bastante frecuente se transmutan en poder municipal ganando elecciones y controlan-
do el gobierno local. O son el poder “detrás del trono”, utilizando de títeres a las autoridades elec-
tas. Una mujer puede pertenecer a un grupo que ejerce el poder local, no por eso desempeña el 
poder municipal. 

Claramente no existe una correlación positiva entre mayor cercanía - mayor acceso de las 
mujeres al poder municipal. No es un asunto de distancia espacial sino de marginación de la esfera 
pública política a cualquier altura, siendo todavía consideradas intrusas e incompetentes en esa 
esfera, no obstante los discursos y los innegables avances que se han logrado las últimas décadas. Y 
las mujeres, por distintas razones, no se lanzan decididamente a la conquista del espacio de gobier-
no municipal. Esta paradoja la comprueban también en España, al decir que aunque parece más 
fácil que las mujeres accedan a los ayuntamientos como poderes más cercanos, la presencia feme-
nina en ellos es casi la mitad de la del Congreso de Diputados, 22%, y un tercio de la representa-
ción española en el Parlamento Europeo, que alcanza el 39,4%. Mientras en 1996 la proporción de 
diputadas en el Congreso subió del 16% al 22%, en las elecciones municipales de 1995 la propor-
ción de concejalas sólo creció del 12 al 13,5%. La proporción de alcaldesas es aun menor: 6,7% 
(1995). La mayor “impermeabilización” de los ayuntamientos a la presencia femenina es un fenó-
meno internacional50. 

Efectivamente, no es un fenómeno exclusivo de América Latina, no por ello hay que resig-
narse. La CEPAL aporta una observación muy sugerente sobre la relación entre las posibilidades de 
acceso de las mujeres a cargos políticos en los municipios y el papel de la descentralización, que 
viene a complicar el fenómeno: 

Los procesos de descentralización han traído consigo un aumento de los recursos en este ni-
vel, así como de su visibilidad pública e interés político. Con ello se han hecho atractivos para los 
partidos políticos – y para los hombres – que postulan crecientemente a esos cargos, aumentando 
la competencia política y desplazando a las mujeres51. 

Parece como “sobre llovido mojado”, pero es necesario reconocer esta otra lectura de la des-
centralización para mejor preparar las estrategias. Si la descentralización democratizadora impulsa 
la emergencia de nuevas actoras sociales y abre espacio de participación diferente de las mujeres en 
los espacios locales, no significa que facilite la pluralidad de género en el poder municipal, ni rural 
ni urbano. Tal vez no afecte demasiado la presencia de las mujeres en los gobiernos de municipios 
rurales y pequeñas ciudades donde tradicionalmente se les da más cabida, pero, si la observación de 
la CEPAL se verifica, las ciudades medias, grandes y metrópolis estarán cada vez más lejos del 
alcance de las mujeres. Lo cual no quiere decir que algunas lo logren como ya ha ocurrido en cier-

                                                      
50 Más Mujeres en los Poderes Locales, Fundación Dolores Ibárruri, Instituto de la Mujer y Comunidad de Madrid, 

1998, p. 11. 
51 CEPAL, Participación, Liderazgo y Equidad de Género en América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, 1999, p. 

49. 
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tos casos. En América Latina y el Caribe la proporción de mujeres en el cargo de alcaldesa (y su 
equivalente según los países), es como sigue: 

Mujeres Alcaldesas. Ultimo año disponible 
(países seleccionados por orden de magnitud porcentual) 

PAISES AÑO PORCENTAJE 

Guyana 1998 29,6 
Dominica 1998 26,7 
Bahamas 1997 22,9 
Nicaragua 1996 20,7 

Trinidad y Tobago 1995 20,4 
Panamá 1999 13,7 

Honduras 1994 12,7 
Jamaica 1998 12,5 

Chile 1997 9,4 
El Salvador 1998 8,4 
Venezuela 1998 6,7 

Cuba 1998 5,3 
Costa Rica 1998 4,9 
Colombia 1998 4,7 
Bolivia 1997 3,9 
Haití 1995 3,8 

Argentina 1992 3,6 
Perú 1998 3,6 

Brasil 1997 3,5 
México 1998 3,3 

Paraguay 1996 2,7 
Rep. Dominicana 1998 1,7 

Guatemala 1994 1,2 
Ecuador 1997 0.0 
Uruguay 1998 0.0 

Fuente: CEPAL 

Una de las conclusiones que saca la CEPAL del análisis de la participación y liderazgo fe-
menino en la última década se refiere a que: “Los procesos de modernización y reforma del Estado, 
de descentralización y globalización han incorporado fuertes tensiones en relación con la participa-
ción de las mujeres. Los actores institucionales respectivos no siempre consideran el respeto al 
derecho a tener derechos y a participaren el debate público del contenido de las normas, leyes y 
políticas, es decir, el ejercicio de la ciudadanía. Se trata de procesos que en su conjunto presentan 
déficit de ciudadanía”52. Gobernar municipios es un derecho que le corresponde a las mujeres; de-
recho de igualdad formal consagrado en las leyes pero que todavía falta que se convierta en un 
derecho real, libre de discriminación y exclusión. Y el derecho real tiene que poder ejercitarse en 
todos los tamaños de municipios y en todas las facultades, así como jerarquías del gobierno local. 
Este planteamiento implica rechazar el filtro de “selección natural” de los municipios que segregan 
a las mujeres a determinado tipo de localidad y determinadas áreas, funciones y jerarquías. Tam-
bién incluye el problema del famoso “techo de cristal”, con el que se topan las mujeres en su de-
manda de igualdad en el liderazgo político de mayor responsabilidad, en parte porque las mismas 
mujeres aceptan que la política es un mundo de hombres: hasta la “casa grande” del municipio que 
es la única que parecen estar muy dispuestos a encargarse. Tampoco aquí la “democracia empieza 
por casa”. La españolas lo expresan cabalmente: 

                                                      
52 Ibid, p.101. 
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Porque los Ayuntamientos son la institución de la democracia representativa con mayor base 
social y la próxima a la ciudadanía, y la exclusión de la mitad de la población de ellas no es un 
problema de las mujeres, sino de la democracia53. 

La preocupación por la inequidad de género en el gobierno local - que afecta a la democracia 
y afecta la igualdad de oportunidades de las mujeres - ha aumentado durante los años noventa y ha 
tenido eco dentro del propio seno de organizaciones internacionales de municipios como la Unión 
Internacional de Autoridades Locales (IULA), misma que en 1998 formuló la Declaración Mundial 
de IULA sobre las Mujeres en el Gobierno Local. Esta Declaración significa un sólido respaldo con 
el que cuentan, no solamente las mujeres sino las autoridades locales democráticas, las ONG y la 
ciudadanía en general, para hacer valer las legítimas aspiraciones y los derechos formales de las 
mujeres de modo de ejercer el gobierno local. En el punto 8 la Declaración de IULA sostiene que: 

Mujeres y hombres, en su calidad de ciudadanos y ciudadanas de una comunidad, tienen los 
mismos derechos humanos, obligaciones y oportunidades, así como el derecho a ejercitarlos. El 
derecho a votar, a ser elegido y a ejercer un cargo público en todos los niveles, son derechos huma-
nos aplicables equitativamente a hombres y mujeres. 

Y entre los compromisos acordados, la Declaración establece en el punto 20: 

Aumentar nuestros esfuerzos para igualar la cantidad de mujeres y hombres en los órganos 
de decisión en todos los campos y asegurar la participación cualitativa de las mujeres en todos los 
concejos, comités y otras agrupaciones relacionadas con la toma de decisiones en los gobiernos 
locales. 

También en 1998 emergió más nítidamente el perfil de las voluntades y propuestas de las 
mujeres vinculadas a los gobiernos locales, a través de Declaración de Quito otorgándole mayor 
impulso y respaldo a los esfuerzos por revalorizar la participación femenina en las instancias de 
representación política y administración municipal. De ahí se gestó la iniciativa de conformar y 
fortalecer la Federación de Mujeres Municipalistas de América Latina y el Caribe. 

La Declaración de Quito reconoce: 

Que aunque en los últimos años se ha registrado un incremento del porcentaje de mu-
jeres que han accedido a cargos de elección popular, este porcentaje es mínimo en la mayo-
ría de los países latinoamericanos. Y que aunque ha crecido el interés por parte de los Go-
biernos Locales y las demandas hacia ellos para desarrollar políticas que procuren la parti-
cipación de la mujer en tanto sujeto de desarrollo, es muy poco lo que hasta ahora se ha po-
dido conseguir. 

Ciertamente el porcentaje mínimo de mujeres en los cargos de elección municipal se mantie-
ne y el panorama en su conjunto es bastante desalentador en cuanto a lo poco que se ha podido 
conseguir, como lo señala esta Declaración, que de todos modos aporta una perspectiva de avance 
en la medida de compromisos y proyectos de acción. Aparecen voces de mujeres municipalista 
comprometidas con los derechos de las mujeres, la equidad de género y la organización de mujeres 
autoridades locales. Estos nos permite contar con elementos de fortaleza que compensen las debili-
dades generalizadas, y apoyen los argumentos de respuesta a la inquietud que planteaba María Ar-
boleda sobre cómo la participación femenina potencia, dinamiza y fortalece la democracia local, 
fomenta la igualdad de género e incide en la transformación del ejercicio del poder local54. Ya es 
un lugar común repetir que la presencia de mujeres en el poder municipal (y otros niveles de poder) 
no garantiza ni conciencia de género, ni la defensa de los derechos de las mujeres, ni políticas de 
equidad de género. Distintas evidencias lo confirman. Hemos enfatizado que no existe una “esen-
cia” femenina que garantiza “virtudes femeninas” en la esfera política local55. Las mujeres acceden 
al poder municipal de diferentes trayectorias, motivaciones, mecanismos y circunstancias que se 

                                                      
53 Más mujeres en...”, op cit, p.121.  
54 Arboleda, María, “Investigación de género en espacios locales (contribuyendo a combatir las raíces y prácticas 

de discriminación de la mujer)”, en Cuaderno No 9, Programa Mujer y Desarrollo Local, IULA/CELCADEL, Quito, 1991. 
55 Massolo, Alejandra, 1995, op cit. 
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reflejan en las características de su presencia pública; pero también existen evidencias de ciertos 
rasgos comunes, como: 

¾ la motivación de servicio a la comunidad, 

¾ el compromiso con el bienestar social, 

¾ la eficacia y creatividad en el desempeño de las funciones públicas, 

¾ el valor otorgado a la honestidad y la responsabilidad, 

¾ la disposición a articular consensos. 

Que propician la democratización y la innovación de la gestión municipal, prestigiando a la 
institución y a las mujeres56. 

Otro avance que nos da una perspectiva alentadora, es el logro de la Unidad Temática “Gé-
nero y Municipio” dentro de la Red de Mercociudadaes, creada en septiembre de 1999 cuya “mi-
sión primordial” es: 

El fortalecimiento de la participación política de las mujeres en su lucha por la equidad de 
género y construcción de nuevas relaciones sociales entre varones y mujeres que contribuyen a la 
ciudadanía plena de las mujeres, y el fortalecimiento de los municipios como actores privilegiados 
para la promoción de estos cambios a partir de la priorización de las políticas municipales de géne-
ro. 

El asunto clave de las políticas municipales de género nos sitúa de lleno en la segunda para-
doja que dice por cercano confunde. Aquí es donde encontramos procesos de cambios inéditos e 
impresionantes dentro de la naturaleza institucional del gobierno local, al tiempo que el panorama 
general de los municipios latinoamericanos muestra la persistencia de rutinas e inercias de políticas 
y prácticas en torno a las mujeres. 

Políticas y espacios de género en los gobiernos locales 
El concepto de género como el de descentralización es complejo y controvertido. Actual-

mente está ampliamente difundido entre los organismos internacionales y agencias de cooperación, 
en los ámbitos gubernamentales y entre las ONG. Es gracias a los estudios y movimientos feminis-
tas desde la década de 1970, que el concepto de género se planteó como una nueva y diferente vi-
sión so solamente del hombre y la mujer, sino de la sociedad y la historia. El creciente reconoci-
miento público de las desigualdades e injusticias que sufren las mujeres en distintas sociedades, así 
como el enorme potencial de desarrollo que representan, ha permitido la incorporación de la pers-
pectiva de género que individualiza y especifica la problemática de las mujeres, no fundamenta ésta 
en el determinismo de la biología y/o la religión. 

La perspectiva de género dentro de la agenda y política municipal es una de la innovaciones 
más destacables de los gobiernos locales, en sus procesos de modernización y democratización. En 
resumen, dicha perspectiva les facilita: 

¾ Mirar y pensar de otra manera los procesos sociales, las necesidades y demandas, los ob-
jetivos y beneficios del desarrollo local. 

¾ Una metodología de trabajo a favor del principio de equidad, y contra la discriminación-
subordinación de las mujeres. 

¾ Concebir a las mujeres como agentes de cambio y ciudadanas portadoras de plenos dere-
chos. 

¾ Reconocer la heterogeneidad de las necesidades y demandas de la población, por lo tan-
to, las distintas necesidades y demandas de hombres y mujeres. 

                                                      
56 Para el caso de México, véase Dalia Barrera Bassols y Alejandra Massolo (Coords), op cit. 
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¾ Promover el “empoderamiento” individual y colectivo, como estrategia para superar los 
obstáculos que impiden la equidad entre los géneros. 

¾ Establecer una nueva relación entre el gobierno local y las mujeres, enfrentando simultá-
neamente la pobreza, la calidad de vida y la discriminación-subordinación de la mujer. 

Tradicionalmente los municipios conciben y se dirigen a la mujer en su rol de madre y en su 
condición de pobre, mutuamente reforzándose las prácticas paternalista y asistencialistas, estre-
chamente vinculadas con el clientelismo político57. Sin negar la importancia del rol y la gravedad 
de la pobreza que requieren de particular atención, debemos enfatizar que la promoción de la ciu-
dadanía de las mujeres se encuentra en el centro del marco de la descentralización y democratiza-
ción de los gobiernos locales, desde la perspectiva de género. La ciudadanía tiene que ver con la 
igualdad de oportunidades de participar activa y plenamente: significa la oportunidad de ejercer 
derechos y la oportunidad de tomar decisiones que influyen en los asuntos públicos que conciernen 
a la vida diaria de la gente. En América Latina, la lucha por los derechos de las mujeres se ha tra-
ducido en la reafirmación de la noción y ejercicio de la ciudadanía, que incluye no solamente los 
derechos políticos y civiles sino los derechos subjetivos a la calidad de vida y la dignidad humana. 
Es por este lado por donde se está produciendo la transformación de las concepciones y las políti-
cas municipales referidas a la mujer. 

La heterogeneidad como rasgo distintivo del universo municipal, también caracteriza a las 
mujeres así como a las experiencias de los gobiernos locales en este nuevo campo de competencia 
y gestión, sin duda difícil pero con un enorme potencial de impacto. Una dimensión de los cambios 
se verifica en la reorientación de las políticas y programas municipales para las mujeres, en los 
casos de gobiernos locales que han asumido el principio de equidad de género y han abierto espa-
cios institucionalizados (Oficinas, Comisiones, Consejos) responsables de la gestión de las políticas 
locales de género. La tendencia a la superación del modelo meramente asistencial, se puede consta-
tar en dos fuentes de información que recogen diversas experiencias. 

1. El Banco de Datos de Proyectos Dirigidos a la Mujer en el Ámbito Municipal58, trabajo de 
recopilación y diagnóstico de las acciones municipales en el área Mujer realizado por la Comi-
sión de la Mujer de la Intendencia Municipal de Montevideo, en el marco del Foro Mujer y De-
sarrollo de la Red de Mercociudades. De 73 proyectos presentados por 12 gobiernos locales de 
los cinco países del Mercosur, los temas y las áreas de intervención de los proyectos se reparten 
como sigue: 

• Educación no formal (capacitación para el empleo, violencia doméstica, educación no 
sexista, género, participación política): 44% 

• Prevención (salud, derechos reproductivos y sexuales, violencia doméstica, derechos 
humanos): 36% 

• Asistencia: 19% 

• Investigación: 1% 

2. Los programas presentados al Concurso Municipios destacados como gestores de los derechos 
de las mujeres, de 1998. Por tema de actividad, los gobiernos locales que participaron se distri-
buyen así59: 

• 20 municipios: atención/prevención de la violencia contra las mujeres. 

                                                      
57 Estas observaciones así como otros contenidos de criterios, principios y políticas municipales de género se en-

cuentran en la Guía de formulación y ejecución de políticas..., op cit.  
58 Mujeres y Municipio. Experiencias existentes, Comisión de la Mujer, IMM/Fundación F. Ebert-FEDESUR, Monte-

video, 1999. 
59 Arboleda, María, “Equidad de género: el campo municipal como espacio de derechos y políticas”, en Acción Posi-

tiva, también véase, Municipios destacados como gestores de los derechos de las mujeres, PGU, CNUAH, Programa Mujer 
y Hábitat, Campaña de las Naciones Unidas por los Derechos Humanos de las Mujeres, Gobierno de la Ciudad de México, 
1998. 
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• 16 municipios: habilitación para el trabajo o generación de ingresos. 

• 16 municipios: promoción de derechos y ciudadanía femenina. 

• 12 municipios: liderazgo femenino. 

• 11 municipios: educación/alfabetización. 

• Los restantes municipios: guarderías; comedores; vivienda; protección de los derechos de 
las niñas y adolescentes; cultura, deportes y recreación; atención a mujeres discapacitadas; 
a mujeres de la tercera edad; asuntos étnicos y mujeres; gestión urbana, medio ambiente y 
género. 

El tema de la violencia doméstica (o intrafamiliar), como vemos, acapara buena parte de los 
programas municipales destinados a la mujeres, y se destacó en el Concurso Municipios Destaca-
dos como Gestores de los Derechos de las Mujeres, antes mencionado, que otorgó el primer lugar a 
la Comisión de la Mujer de la Municipalidad de Vicente López, Argentina, por su “Servicio Global 
de Prevención y Asistencia en Violencia Doméstica y Sexual”. En este campo de intervención, el 
principio de proximidad le concede al gobierno local un rol estratégico en cuanto al reconocimien-
to, legitimación y tratamiento del tema de la violencia doméstica, como un asunto de responsabili-
dad pública y de bien común. La paradoja que confunde se disipa, convirtiéndose la cercanía en 
una ventaja para la visibilidad de la problemática y necesidades específicas de las mujeres. 

La descentralización aparece protagónica en la Comisión de la Mujer de la Intendencia Mu-
nicipal de Montevideo, como ya se resaltó. Se declara que: “La Comisión de la Mujer pretende 
promover un Plan de Igualdad entre mujeres y hombres como forma de contribuir con el proceso de 
descentralización municipal y la participación ciudadana, consolidando así el desarrollo social y el 
fortalecimiento de la democracia, a través del apoyo a la participación de las vecinas de Montevi-
deo”60. La creación de centros comunales zonales llamados “ComunaMujer”, como espacios de 
encuentro, reflexión y participación, le otorga un carácter descentralizado a la política integral de la 
Comisión de la Mujer, que incluye diversos programas (Anexo 4). 

El Instituto de la Mujer del gobierno del Distrito Federal, México - formalizado en agosto de 
1999 como “órgano desconcentrado” de la administración Pública del Distrito Federal - nació con 
la atribución de crear centros integrales de apoyo a la mujer, conocidos como “CIAM”, que prestan 
asesoría y realizan diversas actividades de apoyo a los derechos de la mujer. Actualmente funcio-
nan 22 CIAM en el territorio de la capital mexicana; 15, 832 fueron asesoradas, y los datos revelan 
los siguientes intereses de las mujeres: una cuarta parte acudió en busca de empleo o recursos para 
establecer un negocio; 34% de las que pidieron asesoría jurídica se relacionaba con despidos por 
embarazos, el resto por divorcio y custodia de los hijos; el aborto fue el tema de casi la mitad de las 
852 consultas recibidas en el área de salud61. Sobre todo en las grandes ciudades, la descentraliza-
ción funcional de los organismos municipales específicos de la mujer reviste especial importancia, 
tanto para la eficacia de las acciones como para la cotidianeidad de las mujeres, la mayoría priva-
das del lujo de disponer de tiempo y trasladarse distancias a atender sus propios problemas. Desde 
abajo, la apertura de espacios públicos que genera la descentralización democratizadora y eficaz, 
representa un medio de procurar la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, haciendo 
más gratamente participativa la vida ciudadana. 

Conclusión: el “empoderamiento” 
Sustantivo tomado del inglés empowerment, según Magdalena León el término aparece en el 

Diccionario de uso del español de María Moliner (1986), y denota que el sujeto se convierte en 
agente activo como resultado de un accionar, que varía de acuerdo con cada situación concreta. El 
término contiene la palabra poder, de manera que su uso es un llamado de atención sobre las rela-

                                                      
60 Las Acciones Municipales y Participación Social, la Comisión de la Mujer, Autogestión Vecinal, boletín electróni-

co, 28 de agosto de 1997, Montevideo. 
61 cimacdiario, boletín electrónico, Agencia CIMAC, 16 de marzo, 2000, México, DF. 
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ciones de poder o del poder como relación social62. Bien lo aclara esta autora al decir que el empo-
deramiento se entiende como “un proceso de superación de la desigualdad de género”, y que: 

El empoderamiento no es un proceso lineal con un inicio y un fin definidos de manera igual 
para las diferentes mujeres o grupos de mujeres. El empoderamiento es diferente para cada indivi-
duo según su vida, contexto, historia, y según la localización de la subordinación en lo personal, 
familiar, comunitario, nacional, regional y global63. 

Si estamos de acuerdo que el espacio local –o la arena local– es el ámbito privilegiado para 
el empoderamiento de las mujeres y la aplicación de políticas favorables a la equidad de género en 
lo cotidiano, entonces la consideración de las diferencias de las mujeres y las diferencias de los 
contextos y localizaciones en el proceso de empoderamiento, es ineludible y congruente con la 
heterogeneidad municipal que enfatizamos previamente. Siendo, además, un mundo heterogéneo 
bastante desconocido donde ocurren experiencias de empoderamiento de la mujeres impredecibles, 
mejor evitar los juicios apresurados y los esquemas rígidos sobre el qué y cómo se empodera. Al 
final, como lo plantea Gita Sen, las personas se empoderan a sí mismas. Esta autora aporta un suge-
rente trabajo de clarificación del rol del empoderamiento en políticas contra la pobreza, que tienen 
estrecha vinculación con el rol de los gobiernos locales. Y señala una correcta distinción entre el 
empoderamiento que es un fin en sí mismo, y la descentralización como un medio para un fin. 

Ese fin puede o no puede ser el empoderamiento de los pobres. La descentralización de la 
autoridad gubernamental central puede pavimentar el camino para un mayor control sobre la toma 
de decisiones a nivel local, y para programas de desarrollo más acordes a las necesidades de las 
personas. Pero la descentralización también puede implicar devolución de recursos y poder del 
gobierno central a los gobiernos locales, sin ningún empoderamiento de los pobres. Esto es particu-
larmente cierto si las jerarquías sociales locales son poderosas; en este caso la descentralización 
puede hasta debilitar la posición de los pobres, especialmente si la oposición local a su empodera-
miento es fuerte64. 

Finalmente esta es la última doble lectura que hacerle a la descentralización, en términos del 
empoderamiento que se persigue para las mujeres. Por ello, es tan necesario el crecimiento vigoro-
so del MAM (movimiento amplio de mujeres) y la presencia de organizaciones de mujeres en la 
arena local, de tal forma que existan fuerzas y controles sociales que sepan combatir las desviacio-
nes autoritarias de la descentralización, así como aprovechar su potencial de empoderamiento en 
articulación con los gobiernos locales democráticos e innovadores. 

 

 

 

 

 

Notas: 

* Artículo publicado en el libro Mujer, Participación y Desarrollo, CORDES/CEDIME, 
Quito, 2000. 

** Alejandra Massolo, Master en Sociología. Consultora . Ha sido profesora-investigadora 
titular del Dpto. de Sociología de la Universidad Autónoma Metropolitana, Unidad Iztapalapa, 
México, y asesora-evaluadora de proyectos de investigación del Programa Interdisciplinario de 
Estudios de la Mujer (PIEM), de El Colegio de México. E-mail: alemas@neunet.com.ar 

                                                      
62 León, Magdalena, “Empoderamiento: relaciones de las mujeres con el poder”, en Revista Foro, No. 33, diciem-

bre, 1997, p. 38, 42. 
63 Ibid., p. 46. 
64 Sen, Gita, “El empoderamiento como un enfoque a la pobreza”, en Género y Pobreza. Nuevas Dimensiones, Ir-

ma Arriagada y Carmen Torres (Eds), ISIS Internacional, Ediciones de las Mujeres No 26, Santiago de Chile, 1998, p. 126. 
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