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PRESENTACION

El presente Cuadernillo sobre el Gobierno
Local tiene por objetivo explicar brevemente
las proyecciones del actual proceso de muni-
cipalizacién de los servicios béasicos. Para
ello, hemos considerado las acciones que se
han tomado en esa direccién en la ultima
década, asi como las indicaciones sobre
funciones y gestién municipal establecidas en
la Ley Orgédnica Constitucional de
Municipalidades Nro. 18.695, aparecida en el
Diario Oficial el 31 de marzo de 1988.

Conocer sobre el gobierno local es
importante porque la forma como se organicen
y funcionen los municipios afecta -y
afectard~ la vida de todos los habitantes de
las comunas en agspectos tan decisivos como la
educacién, la salud, la vivienda, 1la asis-
tencia técnica a los campesinos, etcétera. Es
muy importante también, porque la nueva Ley
de Municipalidades otorga 1la posibilidad a
digtintos sectores sociales de las comunas
del pais -pobladores, mu jeres, grupos
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culturales, etc.- para participar organi-
zadamente en el gobierno municipal.

Igualmente, conocer sobre el gobierno
local y la municipalizacién es una necesidad,
que debe ser enfrentada y analizada por las
organizaciones populares, ya que constituye
un elemento nuevo en la organizacidén politica
del Estado gque va a perdurar. La manera cémo
las organizaciones populares consideren vy
actien en el proceso de municipalizacidén va a
ser muy importante.

Por otra parte, conocer sobre el proceso
de municipalizacidén es decisivo debido a que
sus mecanismos tienden mis bien a la descon-
centracién, y por tanto adolecen de problemas
en el plano de 1la gestién democrética. Esto
implica que ser&4 necesario perfeccionarlos.
Tal tarea exige un buen nivel de compene-
tracién de la poblacién, y especialmente de
las organizaciones populares, con los
principios que deben guiar un 6 proceso de
municipalizacién democrética, asi como con
las caracteristicas de 1la Ley actual, a
objeto de mejorar sus mecanismos.

Por este motivo, el cuadernillo no se va
a centrar en profundizar la critica del
actual proceso de implementacién de 1la
municipalizacién, sobre el cual hay bastante
dicho y escrito, sino sobre las proyecciones.
No obstante, se indicard4 cuando corresponda
en qué forma los errores, omisiones y abusos
gue se han cometido durante estos afios,
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eventualmente podrian afectar los aspectos
positivos gque existen en el proceso de
descentralizacién de las funciones del Estado
hacia los gobiernos locales,

En este Cuadernilleo nos hemos propuesto
explicar en qué consiste el gobierno local,
cudndo y por gqué surge, Yy cudl es la
importancia de ésto para el bienestar de la
poblacién rural, asi como 1los desafios que
implica en términos de la participacién de
las organizaciones sociales. En una de sus
secciones se incluye un resumen bastante
extenso de los aspectos mis relevantes de la
Ley de Municipalidades: objetivos, funciones,
eleccién de autoridades, etcétera, con el
propésito de que sirva para la capacitacién
de dirigentes.

Para la exposicién general se utiliza un
conjunto de preguntas aclaratorias, las
cuales sirven de subtitulos a 1los temas
especificos a que se refiere cada seccidn.

¢EXISTE DIFERERCIA ERTRE LA MUNICIPALIZACIOR
RURAL Y URBANA?

Esta pregunta tiene que ver con el titulo de
este Cuadernillo: Gobierno Local en el Sector
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Rural. Efectivamente, existen diferencias
fundamentales entre  comunas urbanas Yy
rurales. En términos generales se pueden
establecer cuatro tipos principales de
comunas: 1) las comunas de Santiago, que en

general tienden a ser relativamente
homogéneas en la estratificacién social de la
poblacién, especialmente aquellas mis

residenciales; 2) las comunas urbanas de las
provincias, gque si = bien son bastante
heterogéneas socialmente, los sectores
populares pueden organizarse y ejercer
presién; 3) las comunas rurales con un polo
urbano importante (ciudades entre 10 y 20 mil
habitantes), en que los campesinos y el resto
de 1los habitantes rurales, excepto los
grandes propietarios, tendrdn muy pocas
posibilidades de participar; 4) las comunas
rurales propiamente tales, en que lo més
probable es que ocurra una concentracién del
poder en manos de los empresarios agricolas.
Otra caracteristica de las comunas rurales es
que son pequefiag en cuanto poblacién, éstas
que son la mitad aproximadamente de las 335
comunas del pais, sdlo contienen el 20% de la
poblacién.

La hipétesis que se plantea en este
cuadernillo es que en los dos tipos de
comunas rurales definidos, las posibilidades
de que 1los pobres participen van a depender
de factores de distinto tipo, en general muy
complejos. Tales factores tienen que ver con
la estructura social agraria, la relacidén del
municipio con el gobierno central, 1los
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problemas de las burocracias locales,
etcétera.

Las comunas rurales en general tienen
una estructura social bédsica constituida por
empresarios agricolas, campesinos y traba-
jadores asalariados. Sin embargo, también
existe un sector urbano de comerciantes,
burocracia pGblica, etcétera. Este dltimo
sector aumenta su importancia en la
constitucién del gobierno local mientras més
grande es el pueblo cabecera del municipio.
Por otra parte, los empresarios agricolas y
muchos trabajadores asalariados residen en
los pueblos, Muchas veces en pueblos o
ciudades en las comunas vecinas mas
urbanizadas.

Por otro lado, 1la poblacién rural y
campesina vive en comunidades pequefias,
alejadas unas de otras, y por tanto, con
escasa capacidad efectiva para poder
organizarse.

Los desafios que existen entonces para
la participacién de 1la poblacién en el
gobierno local son miltiples. No obstante, a
pesar de ello, pensamos gque las potencia-
lidades son tremendas. Su concrecién exige,
gin embargo, soluciones novedosas y un gran
esfuerzo por parte de los lideres populares
campesinos para compenetrarse de los
secretos, posibilidades, desafios y problemas
de la municipalizacién. Y ésto es ineludible,
porque la municipalizacidén es un hecho y es
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probable que vamos a pasar muchos affos con la
actual ley. Es también responsabilidad de
estos lideres, asi como de los profesionales,
cooperar a su perfeccionamiento a fin de
hacerla mis democrdtica. Este cuadernillo
pretende contribuir a tal objetivo.

¢QUE ES EL GOBIERNO LOCAL?

Durante los Gltimos 10 aflos se han escuchado
con frecuencia términos como “gobierno
local”, "municipalizacién®, "*descentra-
lizacién®, al 1igual que otros parecidos. Nos
referimos a ellos en relacién a diversos
elementos de la vida cotidiana que tienen gue
ver con la administracién municipal de la
salud, de la educacién, asi como a otros
aspectos gque hoy dia son administrados y
ejecutados por el Estado a nivel local.

En estos términos, el proceso de
municipalizacién constituye una de las
reformas més importantes que se han efectuado
a la estructura del Estado. En efecto, es
importante porque cambia 1la forma como el
Estado se relaciona con la sociedad civil,
especialmente en relacidén a los sectores més
pobres, gque encuentran en el =sistema
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municipal wuna nueva forma de acceder a los
beneficios del Estado. Es importante también,
porque la entrega a la administracién
municipal de varios servicios gque constituyen
preocupacién principal- de la poblacién y sus
organizaciones, va a reorientar en gran
medida los objetivos y el funcionamiento de
una proporcidn significativa de las
organizaciones populares.

Las reflexiones que se exponen en este
cuadernillo, se originaron en una
investigacién realizada entre 1987 1y 1988
sobre la municipalizacién y el acceso 2 los
servicios bésicos. El estudio nos permitié
conocer este fendémeno tanto en Chile como en
otros paises. Las conclusiones del estudio,
que fueron confrontadas con diversos
organismos y personas especialistas en el
tema en cuatro seminarios que se llevaron a
cabo sobre salud, educacién, vivienda vy
proceso de municipalizacién, indican que la
descentralizacién municipal es un principio
de gobierno moderno y que estd siendo
incorporada a la organizacién del Estado en
diversos paises. Es decir, la municipa-
lizacién actual chilena se inscribe dentro de
una corriente mundial de impulso a 1la
participacién directa de la poblacién en el
Estado. Igqualmente, consideramos que la
municipalizacién ofrece una oportunidad
unica, a nivel local, para coordinar vy
asignar los recursos del Estado para la
resolucién de los problemas de las
comunidades locales. Y que los problemas que
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se observan en el proceso chileno de
municipalizacién deben ser atribuibles a la
situacién autoritaria en que é&ste se ha
desarrollado, y no tanto al proceso en si
mismo como forma de organizacién del Estado.
De ahi que, la tarea a enfrentar préximamente
tiene que ver sobre todo con las correcciones
que son necesarias de hacer en el futuro y en
ningin caso, con una desestimacién total del
proceso de descentralizacién municipal.
Ciertamente, si en las comunas agricolas no
existen condiciones reales que permitan la
organizacidn amplia de los sectores
populares, dificilmente éstos tendréan
capacidad de negociacién y de control sobre
la gestidn de 1los municipios, y éstos
seguirdn siendo controlados por grupos como
los empresarios.

Asimismo, el examen del proceso de la
municipalizacién a nivel mds amplio que el
caso chileno nos mostré que éste puede tener
dos formas: 1) descentralizacién; y 2)
desconcentracién. Las diferencias entre ambas
formas son muy importantes y queremos
aclararlas antes de comenzar con el
tratamiento del tema propiamente tal,
Descentralizacién se refiere a la entrega de
las responsabilidades y toma de decisiones a
objeto de obtener financiamiento para un
determinado servicio, diagnosticar las
necesidades, asi{ como programar y ejecutar
las acciones necesarias para mejorar la
entrega de este servicio a la poblacién. Este
es el motivo por el cual 1los municipios sdélo
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pueden encargarse de algunas funciones y no
del conjunto de las actividades del Estado.
Desconcentracién, en cambio, se refiere a la
transferencia de la responsabilidad de
ejecucién a 1los gobiernos locales, pero los
elementos claves del proceso: designacién de
autoridades, planificacién de actividades,
asi como la asignacién de recursos, permanece
en manos del gobierno central.

Si partimos de la base que el desarrollo
se logra mejor a través del gobierno local,
entonces seré necesario propender a su
fortalecimiento en la perspectiva de la
descentralizacién. De ser asi, tendremos
mayor desarrollo y democracia. Con la descon-
centracién sélo tendremos una dispersidén de
las decisiones, que seguirdn siendo parte del
sistema del gobierno central, y por tanto,
serd dificil poder hacer participar a la
comunidad para aprovechar el potencial de
desarrollo de ésta.

En el proceso chileno ambas nociones se
han tendido a visualizar como estrategias
globales de carédcter opuesto. Sin embargo, si
se mira la diversidad de aspectos que
congtituyen la funcién administrativa del
Estado, se puede concluir que algunos
aspectos deben ser descentralizados vy otros
_ s6lo desconcentrados, o bien, asumidos en
‘ forma directa por el Estado central. El punto
crucial de esta cuestién es que aquellas
dimensiones que se descentralicen 1lo sean
realmente y se otorgue autonomia efectiva a
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la poblacién local para tomar decisiones y
administrar el sistema. De otro modo se
tiende a entorpecer el funcionamiento de las
actividades concretas que se llevan a cabo.
Este es un punto muy importante, que se ir4
retomando a medida que avancemos en la
descripcidén vy anédlisis del proceso de
municipalizacién.

Por dultimo, queremos indicar también que
los gobiernos locales como entes descentra-
lizados, no incorporan el conjunto de las
funciones del Estado sino algunas de ellas.
Estas se refieren, por lo comin, a la
resolucién en conjunto con las comunidades de
los problemas referentes a los servicios y
condiciones de vida de la poblacién. Esta es
una caracteristica intrinseca y universal del
sigtema municipal descentralizado. Esto, a su
vez, define también el tipo de organizaciones
sociales que se incorporan a este tipo de
gobierno, y gque tienen que ver con las
funciones de los municipios: salud,
educacién, vivienda, saneamiento, proteccién
ambiental y otras semejantes.

¢DE  DORDE SURGE LA IDEA DE LA
MUNICIPALIZACION?

La idea de dar importancia a los gobiernos
locales no es nueva. Ya en la época colonial
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los gobiernos locales, 1llamados Cabildos,
tenian control sobre los m4s variados
aspectos de la vida cotidiana de la
poblacién: salud, educacién, etcétera.
Estaban situados en las ciudades més
importantes y eran expresién de la voluntad
de los habitantes de 1la regidén gue tenian
derecho a participar en ellos, generalmente
espafioles y criollos adinerados. Los cabildos
actuaban con gran autonomia del gobierno
central instalado en Santiago. Sin embargo,
ésto, en gran parte, era resultado de las
enormes distancias y de 1las dificultades de
comunicacién. Otro factor que incidid, fueron
las limitaciones de recursos que imponia la
guerra contra los 1indigenas en el Sur del
pais, dificultando la instalacién de un
sistema burocrdtico  capaz de ejecutar las
decisiones del gobierno central.

El cabildo colonial funcionaba como un
cuerpo colegiado de administracién del Estado
y de 1la justicia. En efecto, en cada ciudad
habian dos Alcaldes que se preocupaban de la
administracién de 1los asuntos publicos y de
la justicia local, para lo cual eran ayudados
por seis Regidores que se ocupaban de los
asuntos edilicios que pudieran interesar a la
poblacién. Ademés lo integraban otros
funcionarios, como el Procurador, un
Mayordomo, wun Escribano, un Alguacil Mayor,
etcétera, gue desempefiaban las tareas propias
de sus cargos. Para ser miembro del cabildo
era necesario ser vecino del 1lugar. Los

17




cargos duraban un afio, en un principio eran
gratuitos y su aceptacién era obligatoria.

Los cabildos tenian diversas funciones:
a) administrar 1la ejecucién de las obras
publicas vy dar curso a las diversas
ordenanzas reguladoras de la vida publica; b)
fijacién de los precios y regulacién de la
produccién, asi como el control del ejercicio
de clertas profesiones; c) administracién de
justicia sumaria en primera instancia en lo
civil y criminal; y d) representacién de las
autoridades y designacién de los funcionarios
intermedios, entre otras.

Los cabildos funcionaban de dos maneras:
como cabildog cerrados (ordinarios), en los
gue se trataban los problemas de rutina, y
como cabildos abiertos (extraordinarios), en
los que se convocaba a los vecinos princi-
pales y se discutian los problemas de
relevancia para la comunidad.

En Espafia, los cabildos se habian
originado a partir de la organizacidén de los
vecinos, logrando wuna gran autonomia en
diversas funciones. Pero, en la medida que se
consolidaban los Estados regionales en la
etapa final de 1la guerra contra los moros,
los cabildos debieron ceder muchas de sus
atribuciones, de tal forma que por la época
del descubrimiento de América estaban en
decadencia como  entes de gobierno local
auténomo. A pesar de ello, los espafioles
adoptaron el sistema de los cabildos para la
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administracién local, y aqui, lejos de la
tutela real, adquirieron una importancia que
nunca tuvieron en Espafla. Sin embargo, la
autonomia de los cabildos en América también
comenzd a restringirse a partir del siglo
XVIII (1700's), dada la voluntad de 1la
metrépoli para centralizar el poder. Esto
provocé la emergencia del cargo de
Corregidor, que representaba al poder central
y tenia supremacia sobre 1las autoridades
nombradas por los vecinos. Los Corregidores
estaban sobre los cabildos en materia de
administracién publica. Igualmente, al
ampliarse las facultades de ejercicio de la
justicia de las Reales Audiencias, los
cabildos debieron ceder gran parte de sus
atribuciones en este campo. Ademds, las
Reales Audiencias contaban con atribuciones
de gobierno y administracién, asi como de
tipo eclesidstico: tal como la administracién
del diezmo y apelaciones ante fallos de la
justicia eclesiédstica.

La Real Audiencia era un tribunal de

alzada que conocia las apelaciones
interpuestas contra los fallos dictados por
los Alcaldes, los Corregidores Y

Gobernadores. Sus sentencias sd6lo podian ser
apeladas ante el Consejo de Indias en Espafia.
La institucién de la Real Audiencia actuaba
en nombre del rey y aplicaba el sello real a
sus dictémenes. lgualmente, vigilaba el
cumplimiento de la ley e informaba al rey de
la conducta de 1los funcionarios publicos,
incluidos los Gobernadores y Virreyes.
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No obstante, quizas la funcién més
importante de los cabildos fue de tipo
politico, ya que representaba al pueblo
frente al gobierno central. En ese contexto
podian ser considerados como organismos
descentralizados y auténomos y no meramente
como una prolongacién del gobierno central.
Esto fue m4s importante en la primera mitad
del periodo colonial, especialmente durante
el siglo XVII (1600's), en que varios
cabildos tuvieron la capacidad incluso de
oponerse a las autoridades nombradas por la
Corona, como en el caso de la destitucidén del
gobernador Acufia y Cabrera en 1655 por los
abusos de su gobierno.

Al principio de la republica 1los
cabildos dejaron de ser importantes, ya que
era el deseo del nuevo gobierno poder
controlar de mejor forma la administracién de
la nacién, y los afanes autonomistas de las
provincias privilegiaron el esquema
federalista. En 1826 se dicté wuna ley gue
establecia que 1los cargos edilicios debian
ser elegidos por sufragio popular, pero su
puesta en marcha no fue posible, porque no
habian suficientes personas idéneas para
hacerse cargo de las dificiles tareas de
reorganizacién de la vida ciudadana después
de mds de una década de guerra y destruccidn
de la economia y de la falta de experiencia
politica de 1la poblacién, como resultado del
autoritarismo del régimen colonial. Aparte de
intereses econémicos locales, la lucha entre
federalistas y unionistas fue wuna de las
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causas principales de las guerras civiles de
1851 y 1859. El fracaso militar de la opcién
federalista puso de moda la propuesta de dar
mayor autonomia a unidades territoriales
locales. Esta propuesta se consolidé un poco
antes de la Revolucién de 1891, en que se
dicté la Ley de la Comuna Auténoma. Esta ley,
si bien era impulsada por el bloque
conservador, fue apoyada por los liberales a
objeto de ganar el apoyo de 1los primeros en
su lucha contra el presidente Balmaceda.

Un elemento importante que influyé en el
apoyo de los liberales a la Ley de 1la Comuna
Auténoma, fue despojar al poder ejecutivo del
control del sistema electoral. De acuerdo con
Silva (1974:719) esta ley, en que "su
aplicacién, que supuestamente permitiria una
amplia descentralizacién y un fortalecimiento
de 1los entes intermediog, entregé en la
préctica el control electoral a las munici-
palidades. Con ésto adquirié insospechada
importancia la irrupcién del caciquismo en
algunas comunas rurales, en las que diversos
grandes y vinculados propietarios agricolas,
gin funciones gubernamentales, aungue a
menudo con asiento en el Congreso, se
transformaron en nexo eficaz con la actividad
del Estado vy, a 1la vez, en poder electoral
merced a las clientelas de obreros vy
empleados que de ellos y de sus parientes y
amigos dependian. El gran propietario recluta
adherentes entre medianos y pequefios
propietarios, a menudo 1ligados a él1 por
cuestiones crediticias. El cacique, que en su
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versién chilena parece tener caracteristicas
menos llamativas que en el caso espafiol,
estaba 1ligado a menudo a otro tipo de
funciones -milicias, reclutamiento,
municipios, créditos- que 1le daban cierto
poder sobre 1la poblacién y que convertia a
sus titulares en elementos decisivos en las
elecciones por la via del cohecho". En
definitiva, con la comuna auténoma los
gobiernos locales pasaron casi a la categoria
de feudos privados de 1los hacendados y la
administracién municipal era manejada segun
sus criterios.

Como wuna manera de contrarrestar el
poder politico, y fundamentalmente de tipo
electoral, en manos de los hacendados, a
partir de fines del siglo pasado las fuerzas
democréticas comenzaron una batalla
parlamentaria orientada a quitar el control
de las funciones de los gobiernos locales a
los hacendados. La lucha por restituir todo
el poder al Estado central fue, por tanto,
parte de 1la lucha de los sectores medios
democrdticos wurbanos contra los terrate-
nientes. Asi, en la Constitucién de 1925 se
establecié que la salud y la educacién, entre
otras funciones que tenian los municipios,
debian ser controladas directamente por el
gobierno central, via ministerios y sus
respectivas delegaciones provinciales y
comunales.

Por tanto, las deficiencias
administrativas cooperaron para que se
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consolidara el fracaso del experimento de la
Comuna  Auténoma, la cual fue dejada
paulatinamente g8in efecto. La evolucidn
posterior de 1la administracién del Estado,
que comenzd a ser asumida por sectores
liberales, radicales y socialistas, tendid a
despojar a la comuna auténoma de sus
funciones electorales y de administracidén del
Estado, como wuna manera de contrarrestar el
poder politico de los sectores conservadores
afincados mayoritariamente en las 4reas
rurales. ’

Sin embargo, si bien 1la centralizaciém
trajo numerosas ventajas en términos de una
mayor eficiencia, también generé vicios y
problemas importantes. El més importante fue
la incapacidad de 1la poblacién 1local para
ejercer algun tipo de control y ‘tomar
decisiones sobre la accién del Estado en
aguellas materias relativas a su vida. La
poblacién comenzé a ver al Estado central
como el solucionador universal de todos sus
problemas, pero, al mismo tiempo, como un
ente lejano sobre el cual era imposible
influir en forma directa. En el sector rural,
mds que en el urbano, esta incapacidad se
veia aumentada debido a que, hasta la reforma
agraria, tampoco eran significativas otras
formas de representacién popular, tales como
sindicatos y partidos politicos. La ausencia
de un proceso de participacién en organismos
intermedios del Estado constituyé, de algin
modo, un desperdicio de 1la potencialidad de
la base social para trabajar por el
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desarrollo, y al mismo tiempo, una fuente de
desaliento y falta de esperanzas, impulsando
los procesos migratorios dirigidos hacia la
capital, 1la sede del gobierno central, del
poder y de la riqueza.

¢ES LA MUNRICIPALIZACION UR INVENTO DEL ACTUAL
GOBIERRO?

Ciertamente no. La conciencia acerca de los
vicios del centralismo y 1la necesidad de
incorporar las iniciativas de la base social
a la administracién del Estado, impulsando
procesos de descentralizacién para dar méas
potencia a las iniciativas del desarrollo
local es anterior al gobierno militar. En
efecto, desde la década de 1960 han habido
diversas iniclativas en este respecto. En ese
periodo se 1intenté retomar de alguna manera
la vieja propuesta de 1la comuna auténoma,
pero como un complemento del proceso de la
reforma agraria. Para evitar los antiguos
vicios del periodo hacendal, se partia del
supuesto que en las nuevas condiciones
generadas por la crisis del sistema hacendal
y del auge de las organizaciones sociales
rurales y urbanas, era posible pensar, en el
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caso rural especialmente, un nuevo municipio
en base a la participacién popular.

Estas iniciativas, por tanto, pueden ser
consideradas como parte del proceso de
ampliacién de 1la democracia durante el
periodo de gobierno de la Democracia
Cristiana (1964-1970). Se estimé que en el
pais entero, y especialmente en el campo, era
necesario que se crearan organizaciones que
pudieran presentar al Estado las demandas de
los sectores menos favorecidos. Asi, en 1967
se dicté la Ley de Sindicalizacidén Campesina,
y al afio siguiente (1968), se dictaron la ley
de Juntas de Vecinos y Organizaciones
Populares. Estas organizaciones, especial-
mente en el caso de los sindicatos, tenian
una base organizacional de tipo comunal, de
tal manera que hubiera una correlacién entre
las organizaciones sociales y el &mbito del
gobierno local.

La Junta de Vecinos se constituyd en el
tipo de organizacién comunitaria m&s
importante. La ley que las creé fue la 16.660
de 1968, que también definié otras organiza-
ciones de 1la comunidad: Centros de Madres,
Centros Culturales y Artisticos, Centros de
Padres y Apoderados, Clubes Deportivos,
etcétera.

La Ley define a las Juntas de Vecinos
como *una expresién de solidaridad vy
organizacién del pueblo en el 4mbito
territorial para la defensa permanente de sus
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asociados", Igualmente, 1la Ley <crea las
Juntas de Vecinos como ‘"colaboradoras de la
autoridad del Estadoe y de las municipa-
lidades™. La caracteristica de las Juntas de
Vecinos como "colaboradoras" de 1la autoridad
del Estado establece una diferencia muy
importante, como veremos luego, respecto de
los objetivos gque establece la actual Ley de
municipalidades para éstas y para varias
otras organizaciones sociales.

La Ley también establecfa que las Juntas
de Vecinos elegian a sus dirigentes en forma
democrdtica, mediante votaciones secretas.
Los dirigentes integraban las Uniones
Comunales, las Federaciones Provinciales y la
Confederacién Nacional de Juntas de Vecinos.

El espiritu de 1la Ley de Juntas de
Vecinos vy Organizaciones Populares era que
éstas pudieran participar en los municipios.
Sin embargo, la anterior Ley de Municipa-
lidades no contemplaba a estas organiza-
ciones, y por tanto, las Juntas de Vecinos no
fueron tomadas en cuenta, salvo en algunos
casos excepcionales, en que se las convocd a
cooperar con el gobierno municipal en la
ejecucién de obras de adelanto, tales como
alcantarillado, pavimentacién, etcétera.
Ademés, vy ésto es importante de tener
presente, los municipios de esa época tenian
pocos recursos, ya que casli todos los
servicios eran manejados directamente por los
ministerios. Por este motivo, tampoco habia
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mucho interés por parte de la gente para
participar en estas actividades.

¢POR QUE AL ACTUAL GOBIERNO LE INTERESA LA
DESCENTRALIZACION?

Desde el punto de vista estratégico, es
decir, de la organizacién politica del Estado
en el largo plazo, la transferencia de
funciones a 1la municipalidad se ha hecho en
el contexto de las 1llamadas "siete moderni-
zaciones® del aparato del Estado. Para ello
se crearon numerosas comisiones de trabajo
para elaborar la legislacién correspondiente.
Eatas incluyen reforma  administrativa vy
regionalizacién (definicidn de nuevos
municipios, provincias y regiones), una nueva
legislacién laboral, la reforma previsional,
la reforma de la educacidn, reestructuracién
de la salud, y la modernizacién de la
justicia. Si bien s86lo la primera reforma se
refiere especificamente a la municipali-
zacién, varias de las otras consideran o se
basan en ésta, tales como las reformas en
educacién y salud. Este proceso de
modernizacién es presidido por el principio
de la subsidiaridad del Estado, que establece
gue el Estado administra pero no ejecuta.
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Esto es, las acciones de desarrollo vy la

atencién de la poblacién en relacién a los
servicios b&sicos estén desligadas del
gobierno central. La actual reforma del
sistema municipal, por tanto, se inscribe
dentro de 1los objetivos y normas que emanan
del principio de la subsidiaridad del Estado.

Hay dos  formas de operacién del
principio de 1la subsidiaridad. Una es pasar
las actividades al control de empresas
privadas. La otra es desconcentrar estas
actividades en instancias regionales y
locales. Por tanto, se estima que al haber
menos 1instancias de decisidén a nivel del
Estado central, las demandas sociales de la
poblacién tenderian a quedar confinadas en
las instancias de decisién de los espacios
locales. Por otra parte, los propios
afectados tendrian en estos espacios una
oportunidad de participacién directa en la
solucién de sus problemas. El principio de la
subsidiaridad estima que ésto reorientaria la
potencia de los flujos politicos de la base
social, trasladidndolo  desde el gobierno
central, como el gran solucionador, hacia la
accién directa en los gobiernos locales. Asi,
la formulacién de 1la politica nacional se
simplificaria, y el gobierno no se veria tan
presionado en la solucién de muchos problemas
pequefios, los que pueden ser resueltos
satisfactoriamente a nivel local.

De ahi que, el proceso de municipali-
zacién es coherente con la propuesta de la
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subsidiaridad del Estado, es decir, de
despojar al Estado central de algunas de las
responsabilidades del desarrollo, dején-
doselas a las organizaciones sociales en los
gobiernos locales. En este caso se trata gue
sean los gobiernos 1locales, con un nivel
reducido de responsabilidad y toma de
decisiones, los que  se encarguen de
solucionar 1los problemas cotidianos de la
gente (salud y educacién principalmente),
involucrando a los vecinos, a las empresas, a
los grupos culturales y deportivos, etcétera.
Es decir, se piensa que desligando al Estado
central de las muchas responsabilidades
pequefiaes que generan situvaciones conflic-
tivas, se facilitaria su tarea de gobernar el
pais a nivel nacional.

¢COMO SE HA DESARROLLADO EL PROCESO DE
MUNICIPALIZACION?

La municipalizacién en Chile, y su marco més
global, la descentralizacidn regional,
comenzd a ser implementada por el gobierno a
partir de 1980. Por esa época comenzaron los
llamados traspasos de servicios de los
ministerios nacionales a los municipios,
tales como son el caso de la salud y la
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educacién. Sin embargo, los primeros intentos
de traspaso de funciones y la formulacién de
un marco conceptual sobre 1la descentra-
lizacién de funciones del gobierno central a
las regiones y municipios, comenzé a ser
impulsada a partir de 1974, con 1la dictacién
del D.L. 573 denominado "Estatuto del
Gobierno vy Administracién Interiores del
Estado". Ahi se definen a los municipios como
"instituciones de derecho publico... cuyo
cometido es dar satisfaccién a las
necesidades de la comunidad local".

En 1976, con la Ley Orgédnica Municipal vy
de Administracidn Comunal, las municipa-
lidades pierden su autonomia y se integran al
sistema de gobierno interior, de tal manera
que los Alcaldes pasan a depender direc-
tamente del poder ejecutivo, a través del
Ministerio del Interior.

A partir de 1980 se comienza con la
politica de traspaso de las funciones del
Estado, principalmente salud y educacién. Es
asi que ya en abril de 1982 se habia
municipalizado el 75X% de los establecimientos
educacionales y el 30X de 1los estableci-
mientos primarios de salud. A los municipios
se les asigna principalmente el control sobre
los llamados ‘"servicios primarios": escuelas
bidsicas y atencidén primaria de la salud. En
el caso de la salud, hay un intento por hacer
participar efectivamente a la poblacidn en
forma organizada en la solucién de sus
problemas, pero su éxito es parcial, ya gque
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en pocas comunas se aprecia un esfuerzo por
lograr la participacién de la comunidad en
este tipo de iniciativas de desarrollo.

El traspaso implicé también un enorme
aumento de los presupuestos a ser adminis-
trados por loa municipios. En 1980 el
presupuesto aumenté un 61% respecto al afio
anterior y en 1981 otro 57%, El presupuesto
municipal se multiplicé por 11.5 veces entre
los bienios 1975-76 y 1980-81. Posteriormente
el presupuesto se duplicé otra vez en 1987-
88.

En ese periodo ocurrié también wuna
transformacidén de la estructura del gasto en
los municipios, subiendo fuertemente la
inversién, del 6% al 22.3%, y bajando la
administracién, del 55.5% al 44.7%.

La municipalizacién de estos servicios
no ha implicado s6lo desconcentrar la
administracién desde el gobierno central a
los gobiernos locales, =sino también, un
extendido proceso de privatizacidén de estas

funciones. Asi, en el 4mbito de los
municipios, han surgido numerosas empresas,
denominadas casi siempre  Corporaciones

Privadas de Desarrollo. Estas corporaciones
son entidades que, teéricamente, no tienen
af4n de lucro, aun cuando existen dudas al
respecto. Estas corporaciones administran los
colegios, centros de salud, y otras funciones
publicas bajo contrato con el municipio. A
partir de 1987 se comenzé a cuestionar este
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tipo de lentidudel ;bihcluso se préhibid ﬁl o

municipio delegarles completamente la
administracién de los servicios, tal como se
habia venido implementando.

Un elemento que es fundamental en este
proceso, es la forma que asumié en este
periodo la eleccién de los Alcaldes. Estos
fueron designados directamente por el
Presidente de la Repiblica. El poder que han

"tenido 1los . Alcaldes, como representantes de

un régimen autoritario, ha dado lugar a una
serie de arbitrariedades. Esto, en defini-
tiva, ha contribuido a deslegitimizar el
principio de 1la descentralizacién ante la
poblacién.

Cada Alcalde, por otra parte, ha llevado
adelante su municipio con bastante autonomia
de acuerdo a sus criterios de priorizacién de
objetivos, aunque dentro de los lineamientos
generales entregados por el poder central, y
con mayor 0 menor participacién de la
poblacién. Sin embargo, es mayor la cantidad
de personas que se siente excluida, y que por
tanto, rechaza el proceso sin considerar sus
aspectos positivos.

Los Alcaldes deben dar cuenta de sus
actividades a wuna instancia superior, al
Gobernador Provincial y al Intendente
Regional. A nivel de las regiones existen las
Secretarias Regionales Ministeriales
(Seremi), segin corresponda: educacién,
salud, etcétera. Igualmente, la priorizacidn
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de los recursos de  'inversién fuera del
presupuesto normal, deben ser negociados con
estas autoridades en el marco definido por
las Secretarias Regionales de Planificacién
(Serplac). La administracién comunal depende
de estas instancias superiores, quienes fijan
las prioridades de desarrollo y canalizan los
recursos de inversién al nivel local.

. Otro elemento importante a tener
presente, es que el proceso de municipa-
lizacién fue llevado a cabo por el Ministerio
del Interior. Esto, si bien otorgé una mayor
coherencia al proceso, introdujo una extrema
verticalidad en 1la forma de operacién del
asistema. Este proceso fue tomado por el
Ministerio del Interior debido a que
correspondia a una reestructuracién general
de la administracién del Estado y no a la de
un Ministerio en particular. También ello
obedecidé a los objetivos de una mejor imple-
mentacidén y coordinacién en el control
politico sobre la poblacién, que ha sido otra
caracteristica que bajo este régimen ha
tenido la municipalizacién.

La municipalizacién puso mucho énfasis
en lograr la participacién de la poblacién.
Sin embargo, a pesar gque se ha enfatizado y
buscado 1la participacién popular, esperando
la cooperacién de la poblacién en la
ejecucién de los programas de desarrollo
comunal, el grueso de 1la gente ha mostrado
poco interés. En general se puede decir que,
el municipio ha tenido poco éxito en promover
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una forma de participacién que permita
aprovechar las ideas y potencialidades de
innovacién de la poblacién local.

¢CUALES SON LAS CARACTERISTICAS DEL ACTUAL
PROCESO DE MUNICIPALIZACION?

En la implementacién de 1la municipalizacién
se concretizan dos aspectos bésicos del
actual régimen: la disminucién del tamafio del
estado central y una acentuada privatizacidn
de los servicios. Asi, por ejemplo, los
municipios administran las escuelas publicas.
Sin embargo, en cuanto al crecimiento de la
demanda por educacién, en vez de construir
nuevas escuelas se incentiva y se aportan los
recursos para gque sean empresas privadas las
que den educacién. S6lo en aquellas &reas més
alejadas, y que no son rentables con los
montos del aporte fiscal por alumno para las
escuelas privadas, el estado interviene e
impulsa iniciativas propias.

Estos programas estén dirigidos al
conjunto de la poblacién. Sin embargo, en la
aplicacién de programas especiales, como el
de desnutricién y materno infantil, se
determina la poblacién objetivo a ser objeto
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 de ayuda y luego se identifican las
necesidades de recursos e infraestructura,
definindose los medios para llegar a
implementar los servicios.

Una fase avanzada de esta manera de
distribuir los recursos se denomina "enfoque
de riesgo", que consiste en la prevencién,
mediante  mediciones de indicadores vy
proyeccién de tendencias, de cu4l serd la
evolucién de 1la poblacién con alto riesgo,
dénde se localiza, y cu4l =erd la probabi-
lidad de sobrevivencia. En el caso de la
atencién materno-infantil, el enfoque de
riesgo permite identificar a las madres
gestantes en condicidén de desnutricién al
nivel de los consultorios bisicos y
trasladarlas a los hogares de la madre
campesina, donde se les otorga alimentacidn
complementaria.

La identificacidém de la poblacién
objetivo y los mecanismos de prevencidén han
permitido focalizar 1la atencién, logrando
mejoramientos notables en ciertas dreas,
tales como mortalidad infantil. Un elemento
relevante del proceso de transferencia de
servicios, tan importantes como la educacién
y la salud, es que stos se hicieron de una
manera que produjo fuerte oposicién en la
poblacién, en los funcionarios transferidos,
y en la calidad de los servicios. Tal
resistencia se debe fundamentalmente a dos
motivos: 1) La transferencia implicé que el
personal de los servicios fue despedido y
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recontratado por los municipios, pero sin una
adecuada proteccién laboral, lo cual,
obviamente, ha derivado en grandes
injusticias y arbitrariedades. Esto, sin
duda, va a afectar en el futuro una
profundizacién democrdtica del proceso de
municipalizacién. 2) No se observa que la
municipalizacién en su forma actual haya
traido consigo un mejoramiento efectivo de la
eficiencia de 1los servicios, al contrario,
existe cilerto consenso que en la mayor parte
de los municipios los servicios se han
deteriorado.

El traspaso se hizo despidiendo a los
funcionarios para que fueran recontratados
por los municipios. Con ésto se perdid la
antiguedad y se afecté el sistema de
previgién y los fondos de retiro del
personal. Por otra parte, los funcionarios
despedidos fueron recontratados con salarios
inferiores. Por dltimo, muchos de los
funcionarios no fueron recontratados. En el
caso de 1la educacién, que fue el sector en
que el traspaso fue méds traumdtico, ésto
redundd en varios efectos negativos para el
servicio. De éstos quizds el més importante
es la progresiva pérdida de interés de los
profesores en su trabajo, 1lo gque se traduce
en un menor rendimiento escolar. Los
profesores han expresado que hay una menor
valoracién de su actividad, 1lo cual ha
redundado en wun deseo por cambiar de
actividad, tendiendo a la busqueda de mejores
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salarios y condiciones de trabajo compatiples
con su nivel de profesionalizacién.

El deterioro observado en los servicios
tiene diversas causas: duplicidad de
dependencia, tanto del ministerio respectivo
en lo técnico, como del municipio en lo
administrativo, lo que ha generado un aumento
de la carga burocrédtica de trabajadores de
cada servicio. Igualmente, la disponibilidad
de fondos es muy desigual entre los
municipios, lo cual hace que se profundicen
las ya marcadas diferencias de accesibilidad
de ' servicios entre las comunas ricas y las
pobres.

Otro punto importante, que atenta contra
el actual proceso de municipalizacién, es que
los cargos de los profesionales no estén
incorporados a wuna carrera funcionaria. Esto
es negativo porque incorpora una gran
inseguridad al sistema, ya que los funcio-
narios no se sienten participes de un proceso
de desarrollo, sino simples peones de un
juego que desconocen. Esto hace que los
funcionarios municipales no estén motivados,
sino al contrario, en permanente busqueda de
alternativas de empleo mAs gseguras. Se
produce una rotacién excesiva de los cargos y
discontinuidad en los programas, afectando la
calidad de los servicios. Los médicos en los
municipios rurales, por lo general, presentan
un alto indice de rotacién. Esto hace perder
continuidad en la implementacién de los
programas.
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vtro aspecto importante es que los
programas que se desarrollan a nivel local,
especlalmente los de salud y desarrollo
agricola, en muchos casos se duplican, y en
otros no se vinculan a los programas gque
desarrollan otros servicios auténomos del
Estado, tales como el ' Servicio Nacional de
Salud e Indap, 8délo por citar algunos
ejemplos. Una de las potencialidades m4s
significativas gque brinda la administracién
local de estos servicios es, justamente, la
posibilidad de coordinar para evitar la
pérdida de recursos. Sin embargo, tal cosa
alin no ocurre.

Y ésto, en nuestra opinidén, 2e debe al
hecho que el proceso de municipalizacién aun
no es descentralizado. Es decir, aun el
estado central no define con precisién los
4dmbitos a ser administrados por los
municipios y por los servicios centralizados.
Esta falta de precisién produce duplicacién
de la carga burocrdtica y de muchas de las
acciones. Por otra parte, hay muchos casocs en
que los municipios rurales son muy pequefios
para generar una estructura de desarrollo
minima, y ahi, obviamente, el Estado central
deberia suplir las deficiencias que se
producen. Sin embargo, a pesar de ser un
problema detectado, no se han establecido en
forma clara los mecanismos de operacién. Por
otra parte, en los municipios mids grandes se
deberia otorgar wuna mayor libertad para
administrar los servicios.
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¢DE DORDE PROVIENEN LOS RECURS0S DE LOS
MUNICIPIOS?

Uno de los hechos mids destacados es gque los
municipios actualmente cuentan con mayores
recursos que en el pasado. Efectivamente, se
estima que los recursos de las municipa-
lidades para pagar sueldos vy administrar los
servicios transferidos son 50 veces m&s altos
que en la década de 1960. Los ingresos de los
municipios han crecido mucho. Por ejemplo, en
1983 las municipalidades captaron el 13% del
total de los ingresos piblicos. Esto es muy
importante, ya que permite que el municipio
pueda efectivamente convertirse en un agente
de desarrollo local.

Los fondos que wutilizan 1los municipios
provienen de distintas fuentes. A partir de
la Ley de Rentas de diciembre de 1979 (D.L.
3.036), que comenzé a gser aplicada desde
1980, el <crecimiento del presupuesto de los
municipios ha sido constante. Esta ley
establece diversas modalidades de ingresos
propios de los municipios, y crea el Fondo
Comtin Municipal. Del total de ingresos
directos, mds 1los aportes sectoriales y por
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programas de los diversos Ministerios
(vivienda, salud, educacién, principalmente),
en 1987 las municipalidades llegaron a
manejar 40.3% del total del gasto social del
pais.

La Ley de 1988, Art. 11, establece:
"Para los efectos de 1la organizacién y
funcionamiento de las municipalidades vy para
el cumplimiento de sus finalidades, el
patrimonioc municipal est4 constituido por:

a) Los bienes corporales e incorporales que
posean o adquieran a cualquier titulo.

b) Los derechos gque cobren por 1los
gservicios que presten y por los
servicios que otorguen.

c) Los ingresos que perciban con motivo de
sus actividades o de las de los
establecimientos de su dependencia.

d) Los ingresos que recauden por los
tributos que la ley permita establecer a
las autoridades comunales, dentro de los
marcos que la ley seflale, que graven
actividades o bienes gque tengan una
clara identificacién local, para ser
destinados a obras de desarrollo
comunal.

e) Las multas de beneficio municipal.
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f) Los demés ingresos que les correspondan
en virtud de las leyes vigentes.

En este marco legal, los fondos.propios
de los wmunicipios se originan de cinco
fuentes principales:

1. El 100X de las rentas de bienes
municipales (arriendos y concesiones).

2. El1 50% de los impuestos de circulacién
de vehiculos.

3. El 100% por patentes comerciales,
profesionales, industriales, etcétera.

4, Del total del impuesto territorial, un
10% queda en manos de los municipios, de
los cuales el 40% son ingrescs propios y
el 60% van al Fondo Comin Municipal.

S El aporte que recibe cada municipio del
Fondo Comdn Municipal. E1 Fondo Comunal
Municipal es muy importante ya que
constituye un gistema que permite
redistribuir wuna parte importante del
ingreso de 1las comunas méds ricas hacia
las m&s pobres. Sin embargo, no existen
criterios fijos a este respecto. Por
ejemplo, la Regién Metropolitana en 1980
captaba el 30.9% de ese Fondo. Hacia
1983-84 esta proporcién baja al 15.4% y
al 11.9%, respectivamente. Luego
comienza a subir hasta alcanzar el 45,2%
en 1987. Esto se debid, entre otros
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motivos, a que esta zona fue afectada
por el terremoto de 1985 y a la creacién
de nuevas comunas que demandaron fuertes
inversiones en infraestructura.

Respecto del uso de los recursos
propios, los municipios tienen cierta
autonomia, "aunque cuidando de no contradecir
lineamientos globales como, por ejemplo, que
no mds del 35% de 1los ingresos municipales
estimados pueden destinarse a gastos en
personal" (Raczynski y Cabezas, 1988:5).

El resto de los 1ingresos manejados por
los wmunicipios son conocidos como “"gastos
delegados®, en el sentido que provienen de
los ministerios y el municipio sélo los
administra. Los mas importantes son los
siguientes:

1) Fondo de Salud. Este proviene del
Ministerio de Salud, el cual a su vez
disefia y controla el cumplimiento de
programas nacionales y regionales, pero
transfiere recursos a las municipa-
lidades para la administracién del
servicio. La cantidad de recursos que se
deatinan, est4 determinado por el numero
de prestaciones (consultas y curaciones)
que se otorgan en cada comuna en los
consultorios médicos municipalizados,
Por otra parte, los municipios recaudan
los pagos que hacen los usuarios en los
establecimientos de salud.
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2)

3)

4)

5)

Fondo de Educacién. Este proviene del
Ministerio de Educacién, el cual tiene a
su cargo la planificacién, orientacién y
control de 1la educacién, pero deja en
manos  de las municipalidades 1la
administracién de la educacién,
reparacién de locales, contratacién de
profesores, etcétera.

Fondos del Programa de Desnutricién.
Este fondo cuenta con recursos gue
provienen de varias instituciones, tales
como CONIN, Junta Nacional de Auxilio
Escolar y Becas, del Ministeric de
Salud, etcétera.

Fondo de Subsidio al Desenmplec. Estos
recursos se usan para programas de
subsidios al desempleo, implementindose
obras de adelanto comunitario, manten-
cién de vias publicas, etcétera. Son
fondos aportados por el Ministerio del
Interior a las municipalidades del pais.

Fondo de Promocién del Deporte. Estos
dineros provienen de DIGEDER (Direccién
Nacional de Deportes y Recreacién) y
estidn destinados a la construccién y
mantenimiento de  estadios Y a la
promocién del deporte en las locali-
dades. Ayudan a desarrollar campeonatos
locales y comunales y aportan con
recursos a los clubes deportivos.

43



6) Fondos del Ministerio de Vivienda vy
Urbanismo. Son recursos provenientes de
créditos, como el préstamo del BID para
dotar de agua potable y electricidad a
localidades rurales. Con estos fondos
las municipalidades pueden llevar a cabo
programas de vivienda y mejoramiento de
la infraestructura de servicios basicos.
Para acceder a estos fondos, las munici-
palidades deben presentar proyectos a
concurso en el nivel regional, donde se
analizan y priorizan los proyectos de
las distintas comunas.

7 Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR). En este caso los municipios
presentan proyectos a los Servicios de
Planificacién Regional y deben competir
con otros municipios en 1la obtencién de
los fondos disponibles.

8) Fondos del Ministerio de Educacién. Se
otorgan a cada municipio segin el numero
de alumnos que tiene. Las escuelas
pueden ser administradas directamente
por el Municipio, o bien traspasadas a
particulares, y en este caso, una parte
de las subvenciones educacionales son
traspasadas a éstos.

Hay otros fondos que no se registran
como ingresos del municipio, que provienen de
la 1lamada "Red Social del Gobierno® 1y que
consisten en un conjunto de subsidios tales
como fondos de emergencia, subsidios al
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desempleo, subsidio dunico familiar y pensién
agsistencial. En este tipo de subszidios, el
municipio ejerce funciones de identificar y
controlar los destinatarios, pero los
beneficios 1llegan en forma directa a las
personas. Este tipo de actividades, no
obstante, demanda una parte significativa del
tiempo del personal de trabajo social del
municipio.

Un examen de la estructura de los
ingresos de las municipalidades, gque en 1987
fue de aproximadamente 110 mil millones de
pesoa de ese affo, indica que el 67.6% fueron
ingresos de  operacién. El1 22.6X fueron
ingresos del Fondo Comin Municipal. Un 7.4%
fueron ingresos por transferencias del sector
privado y piblico. Y un 1.1% fueron ventas de
activos municipales.

El manejo de estos recursos ha obligado
a las municipalidades a establecer una
burocracia 1local permanente encargada de la
administracién de 1las distintas responsa-
bilidades. Aparte de ello, deben contratar un
clerto nimero de profesionales (profesores,
médicos, enfermeras, agrénomos, etc.), que se
encargan de ejecutar los servicios.
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(QUE PLANTEA LA ACTUAL LEGISLACIOR SOBRE LA
MUNICIPALIZACION?

La actual Ley de Municipalidades recoge
diversos elementos de participacién de la
poblacién, que se habian venido discutiendo
desde la década de 1960. Entre 1974 y 1988,
la municipalizacién de los servicios dependid
en alto grado del criterio del Alcalde, que
ejercia un poder casi sin contrapesc. Esto
hizo que el proceso de descentralizacién, en
este periodo, haya sido conceptualizado como
"alcaldizacién®.

La nueva Ley de Municipalidades 18.695
de 1988 se caracteriza por proponer un
sistema que, si bien le quita poderes al
Alcalde imponiendo un cuerpo colegiado que
més o0 menos representa a la comunidad,
subordina la generacién de las autoridades de
la comuna y diversos aspectos de programacién
| y formulacién de politicas, a las instancias
superiores de las autoridades regionales y de
planificacién. E1 Art. 7, dice: "Las munici-
palidades deber4n actuar, en todo caso,
dentro del marco de los planes nacionales y
regionales que regulen la respectiva
actividad. Corresponderd al Intendente de la
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regién respectiva velar por lo que dispone el
inciso anterior". Es decir, se trataria de
una municipalizacién que se caracteriza por
un mayor énfasis en la desconcentracién que
en la descentralizacién., Este énfasis, por
otra parte, genera la mayor parte de los
problemas gque se han detectado en la
operacién de los servicios municipalizados.
Esto constituye una indicacién de que es
necesario revisar muchos de los mecanismos
que producen entrabamiento en el sistema.

El problema de desconcentracién versus
la descentralizacién ya ha sido analizado en
otras secciones, pero es importante tener
presente que la Ley otorga al gobierno
central y regional un gran peso, no sdélo en
la sgupervisién de las actividades de los
municipios, sino también en 1la eleccién de
los Alcaldes y de las organizaciones y
personas que pueden participar en el gobierno
local. Es decir, establece un sistema de
preseleccién tanto en lo referente al
nombramiento de las autoridades como de las
personas con derecho a competir por cargos.
La posibilidad de exclusién es a dos niveles:

1) No autoriza ni a dirigentes de los
gremios, ni a los dirigentes politicos,
ni a los funcionarios del Estado a ser
elegidos. Esto dejaria fuera del 4mbito
de la gestién del gobierno local a la
mayoria de los dirigentes y personas més
capacitadas de las comunas. Esto es més
negativo mientras méis pequefia es la
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comuna, ya que la disponibilidad de
personas para optar a los cargos
disminuye. La prohibicién a funcionarios
piblicos probablemente serd derogada,
tal como ocurrié para la presentacién a
diputados y senadores.

2) Las personas que pueden postular a
cargos electivos deben ser previamente
autorizadas por las autoridades
regionales a objeto de calificar su
idoneidad. Esto en parte tiene que ver
con el punto anterior, pero también
puede conducir a todo tipo de
arbitrariedades en su ejecucién.

Seguin el Art. 1, de la Ley 18.695, "Las
municipalidades son corporaciones de derecho
publico, con personalidad juridica y
patrimonio propios, encargadas de la admi-
nistracién de cada comuna o agrupacién de
comunas que determine la ley, destinadas a
satisfacer 1las necesidades de la comunidad
local y a asegurar su participacién en el
progreso econémico, social y cultural de la
comuna®.

De acuerdo al Art. 2 de la citada ley,
"Las municipalidades estdn constituidas por
el Alcalde, gque es maxima autoridad, y por el
Consejo de Desarrolle Comunal®". A pesar de
que el Alcalde es definido como 1la méxima
autoridad, este d4rgano colegiado es el que
pasa a tener las mayores atribuciones en la
definicién de politicas y el Alcalde, aun
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cuando las ejecuta, debe someter todas las
iniciativas de desarrollo a su aprobacién. En
este contexto, el Alcalde asume més bien
tareas de administracién local. En cierta
forma pasa a tener el rol de "gerente de la
ciudad"® y pierde su calificacién de jefe
politico, es decir, es méds un administrador
que un generador de politicas., En estas
materias la nueva ley define un perfil de
Alcalde muy diferente a los antiguos, cuyas
funciones eran representar a la comunidad
ante el gobierno central. Este mayor énfasis
en los elementos de administracién se debe,
obviamente, al enorme monto de recursos del
gasto publico que manejan actualmente los
municipios. Por tanto, el cambio méas
importante a tener presente es el hecho que,
segin la actual legislacién, el Alcalde
pierde atribuciones en el nivel de toma de
decisiones, respecto de las que tenia a
partir de 1974, las que pasan a los Consejos
de Desarrollo Comunales (CODECO).

El Art. 3, determina cinco funciones
privativas de las municipalidades:

a) Aplicar las disposgiciones y normas
técnicas sobre transporte piblico que
dicte el ministerio respectivo.

b) Aplicar las disposiciones sobre
construccidén y urbanizacién.

c) Planificar y reqular el desarrollo
urbano de la comuna.
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e)

Aseo y ornato de la comuna.
Promocién del desarrollo comunitario.

El Art. 4, define un conjunto

de

funciones que los municipios pueden desa-

rrollar directamente o con

Estado:

a) Asistencia social.

b) Salud publica.

c) Proteccién del medio ambiente.

d) Educacién y cultura.

e) Capacitacién laboral y promocidn
empleo.

£) Deporte y recreacioén.

g) Promocién del turismo.

h) Transporte y trénsito publiceos.

i) Vialidad rural y urbana.

3 Urbanizacién.

k) Construccién de viviendas sociales
infraestructura sanitaria.

1) Prevencién de riesgo y auxilio
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11) Desarrolle de actividades de interés
comin en el &4mbito local.

El Art. 5, define las atribuciones que
tienen los municipios para cumplir esas
funciones:

a) Elaborar, aprobar, modificar y ejecutar
el plan comunal de desarrollo y los
programas necesarios para 8u
cumplimiento.

b) Elaborar, aprobar, modificar y ejecutar
el presupuesto comunal.

c) Administrar los bienes municipales vy
nacionales de uso publico, excepto en
los casos que los administren érganos
egpecializados.

d) Dictar resoluciones obligatorias con
carédcter general o particular.

e) Establecer derechos por los servicios,
permisos y concesiones, que el municipio
preste.

£) Adquirir y enajenar bienes muebles e
inmuebles.

g) Otorgar subvenciones y aportes a
personas juridicas de carécter publico o
privado, sin fines de lucro, que
colaboren directamente en el cumpli-
miento de sus funciones. Estas
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subvenciones y aportes no  podrén
exceder, en conjunto, al siete por
ciento del presupuesto municipal.

En relacién con actividades de tipo
empresarial a desarrollar por los municipios,
ellas son posibles, en forma auténoma con
otras entidades, pero sélo en caso de haber

una ley especial con quorum calificado (Art,.
9).

La Ley 18.695 también permite que los
municipios celebren convenios con entidades
de distinto tipo para la ejecucién de sus
funciones. El Art, 6, dice: "Para el
cumplimiento de sus funciones, las munici-
palidades podrén celebrar convenios con otros
6érganos de la administracién del Estado. Las
municipalidades podran, ademéds, celebrar
contratos, previa licitacién pablica, con
personas naturales o ‘juridicas de carécter
privado para la ajecucién de acciones o la
administracién de establecimientos o bienes
que posean o tengan a cualquier titulo".

El1 TITULO Il de la Ley 18.695 se refiere
al Alcalde.

El Alcalde es definido en el Art. 47
como "La méxima autoridad de la municipalidad
y en tal calidad le corresponderd su
direccién y administracién superior y la
supervigilancia de su funcionamiento®.
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Art. 48, "El Alcalde serd designado por
el Consejo Regional de Desarrollo respectivo,
a propuesta de una terna del Consejo de
Desarrollo Comunal®. Excepto en 16 comunas
importantes o estratégicas (Arica, Iquique,
Santiago, Coihaique, Punta Arenas, etc.). "El
Alcalde durard cuatro afios en el ejercicio de
su cargo y podr4d ser designado por nuevos
periodos®.

En el Art. B0, se especifica la forma
como se conforma la terna para elegir al
Alcalde: "La terna se integrard con las
personas que, en votaciones aucesivas,
obtengan la mayoria absoluta de los miembros
presentes”,

"El Intendente podrd vetar dicha terna
por una sola vez, para cuyo efecto dispondré
de un plazo de cinco dias. Si no se pronun-
clare en el plazo indicado, se entenderd que
aprueba la terna®,

Si hubiere rechazo, y dentro de los diez
dias siguientes, la nueva terna "no podré
incluir a la o las personas objetadas en la
primera".

"Establecida definitivamente la terna,
el Consejo de Desarrollo Comunal deberd
enviarla al Consejo Regional de Desarrollo,
dentro del plazo de tres dias, para que éste
proceda a elegir al Alcalde".
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Art. 50, "El1 cargo de Alcalde seré
incompatible con cargos directivos en
partidos politicos o en organizaciones de
naturaleza gremial o s8indical®*. Tampoco
podrin ser Alcaldes las personas que tengan o
representen a firmas contratantes de
servicios o que tengan 1litigios con el
municipio.

El Art. 51, refiere seis causales para
que el Alcalde sea removido de su cargo. En
éste deataca el inciso d) que dice: "Remocién
por impedimiento grave o notable abandono de
sus deberes, acordada por el respectivo
Consejo Regional de Desarrollo, a peticién
fundada de los dos tercios de los miembros
del Consejo de Desarrollo Comunal, en el caso
de los Alcaldes designados por aquel”.

El TITULO III se refiera al Consejo
Comunal de Desarrollo. En el Art. 58, se
establece que "En cada muncipalidad habré un
Congejo de Desarrollo Comunal, que tendri por
objeto asesorar al Alcalde y hacer efectiva
la participacién de la comunidad en el
progreso econdémico, social y cultural de la
comuna".

En el Art. 60 s3e establece gque "El
Consejo de Desarrollo Comunal se integraré
con ' representantes de las organizaciones
comunitarias, de carécter territorial vy
funcional, y de las actividades relevantes de
la comuna o agrupaciones de comunas, con
excepcién de aquellas de naturaleza gremial y
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de la administracién publica. Del numero
total de integrantes de cada Consejo, la
mitad corresponderd a las organizaciones
comunitarias y la mitad restante a las
actividades relevantes. A su vez, el numero
de representantes que corresponda a las
organizaciones comunitarias, se dividira por
partes iguales entre las organizaciones
territoriales y las funcionales”.

El Art. 62 define el tipo de
organizaciones: *Son organizaciones
comunitarias de caré&cter territorial, para
los efectos de esta ley, las juntas de
vecinos, centros de madres, organizaciones de
regantes y asoclaciones de propietarios”...
"Son organizaciones comunitarias de carécter
funcional, para los efectos de esta ley,
aguellas con personalidad juridica vy sin
fines de lucro, que sean reconocidas por el
Consejo Regional de Desarrollo, gque tengan
por objeto representar y promover valores
especificos de 1la comunidad dentro del
territorio de la comuna o agrupacién de
comunas respectiva. Entre éstas se podrén
considerar a las instituciones de educacién
de carédcter privado, los centros de padres y
apoderados, los centros culturales y
artisticos, los cuerpos de bombercs, los
grupos de transferencia tecnol6gica, las
organizaciones privadas del voluntariado, los
clubes deportivos y de recreacién, las
organizaciones juveniles y otras que
promuevan la participacién de la comunidad en
su desarrollo social y cultural. Para los
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efectos de su reconocimiento el Consejo
Regional de Desarrollo deberd considerar y
ponderar, mediante pardmetros objetivos vy
generales, el grado en que las organizaciones
promuevan la citada participacién de 1la
comunidad y el aporte efectivo, a través de
actividades concretas, en beneficio del
desarrollo social y cultural de la comuna.
Tendran el carécter de actividades
relevantes, para los efectos de esta ley,
aquellas que en mayor medida contribuyan al
desarrollo econdmico de la comuna o]
agrupacién de comunas, y que sean calificadas
como tales por el Congsejo Regional de
Desarrollo. Para 1la calificacién anterior,
éste deberd considerar el volumen de
produccién de bienes y servicios, los niveles
de empleo generados, los aportes tributarios,
la recaudacién de impuestos que efectien y la
cuantia de las inversiones realizadas en la
comuna, para cuyos efectos deberd pedir
informe a los organismos técnicos
correspondientes",

El Art. 63, establece que se abrird un
registro por dos meses para calificar su
derecho a integrar el CODECO. En el caso de
*"Las organizaciones comunitarias sélo podrén
inscribirse en el registro cuando acrediten:

a) Personalidad juridica vigente.

b) Domicilio en la comuna o agrupacién de
comunas,
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Antiguedad en la comuna o agrupacién de
comunas de a lo menog dos aflos; y

Reunir en 1la comuna o agrupacién de
comunas un numero de miembros activos no
inferior a quince, debidamente indivi-
dualizados, los que a s8su vez, deberén
tener una antiqguedad de afiliacién no
inferior a seis meses. Las personas
naturales o juridicas que desarrollen
actividades que consideren relevantes
s6lo podrén inscribirse cuando acrediten
el cumplimiento de los requisitos
seffalados en 1las letras b) y c) del
inciso anterior".

En el Art. 76, se egtablecen las

atribuciones del CODECO:

a)

b)

c)

d)

Formar la terna para la designacién del
Alcalde.

Proponer al Consejo Regional de
Desarrollo la remocién del Alcalde o de
alguno de los miembros del Consejo de
Desarrollo Comunal.

Fiscalizar las actuaciones del Alcalde y
formular las observaciones que le
merezcan, las que podridn ser respondidas
verbalmente o por escrito.

Recomendar al Alcalde prioridades en la
formulacién y ejecucién de proyectos
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especificos vy medidas concretas de
desarrollo comunal.

e) Citar o pedir informes a los funcio-
narios municipales cuando 1lo estime
necesario para pronunciarse asobre las
materias de su competencia.

En el Art. 78, se especifica que "Los
Consejos de Desarrollo Comunal deberén
prestar su acuerdo en las siguientes
materias:

a) Proyectos del plan comunal de desarrollo
y del presupuesto municipal, y sus
modificaciones;

b) Proyecto del plan regulador comunal y
sus modificaciones;

c) Establecimiento de los derechos por
servicios municipales y por permisos y
concesiones;

d) Establecimiento, dentro de los marcos
que indique la ley, de los tributos que
graven actividades o bienes gque tengan
una clara identificacién local y estén
destinados a obras de desarrollo
comunal;

e) Adquisgicién, enajenacién, gravamen,
arrendamiento superior a cuatro afios o
traspaso del dominio o mera tenencia, a
cualquier titulo, de bienes inmuebles
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municipales o donacién de bienes
comunales;

£) Expropiacién de bienes inmuebles para
dar cumplimiento al plan regulador
comunal;

g) Transaccién judicial o extrajudicial;
h) Otorgamiento y derogacién de subven-

ciones y aportes a personas juridicas de
cardcter piblico o privado, sin fines de

lucro, para financiar actividades
comprendidas en las funciones de las
municipalidades;

1) Otorgamiento, renovacién y derogacidn de
concesiones;

i) Establecimiento de multas en las orde-
nanzas municipales;

k) Balance, ejecucién presupuestaria vy
estado de situacidén financiera de la
municipalidad, que anualmente le
presente el Alcalde. '

El pronunciamiento del Consejo de
Desarrollo Comunal sobre estas materias, se
emitir4d dentro del plazo de veinte dias a
contar de la fecha en que sea convocado por
el Alcalde. 51 dicho pronunciamiento no se
produjers, regiré lo propuesto por éste"”.
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¢ES LA MUNICIPALIZACION UN INVERTO CHILENO?

Ciertamente 1la municipalizacién no es un
proceso que se haya originado en Chile. La
mayoria de los paises desarrollados se han
caracterizado histéricamente por tener
gobiernos muy descentralizados, en oposicidn
a los subdesarrollados, que se caracterizan
por una predominancia del centralismo. Se
argumenta que el centralismo concentra los
recursos econémicos y se tiende a una
hipertrofia del sector servicios en desmedro
de la produccién. Igualmente, que el centra-
lismo agota las iniciativas de produccién de
las regiones porque extrae recursos para
beneficiar al centro. Que cuando el centro se
convierte en el principal actor politico, por
la cantidad de poblacién en las capitales,
gque decide -en las votaciones por los candi-
datos que le ofrecen mayores garantias, se
transforma en un factor que incrementa el
subdesarrollo.

Como resultado de estas constataciones,

entre los paises subdesarrollados la
transferencia de recursos del Estado a
gobiernos descentralizados se ests
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convirtiendo en un fendémeno mundial, como un
intento de revertir los elementos centra-
listas que interfieren con el desarrollo y
como una manera de aprovechar las iniciativas
y energias de la poblacién en 1la solucién de
algunos de los problemas md4s importantes del
subdesarrollo, tales como salud vy educaciédn.
No obstante, en algunos de ellos se trata de
un proceso de descentralizacién, otorgando
autonomia a los gobiernos locales, mientras
en otros, no pasa de constituir wuna
desconcentracioén de las operaciones sin
generar una base sélida de participacién. En
estos casos, las organizaciones son llamadas
y cooptadas por el Estado para cumplir los
objetivos de éste, pero dificilmente se les
aceptan iniciativas auténomas.

Otro elemento a considerar es que la
administracién a nivel local de las
iniciativas de desarrollo permite una mayor
integracién de las distintas &4reas: salud,
educacién, etcétera, provocando wuna mayor
eficiencia en el uso de los recursos escasos.
Asi, en las dltimas décadas y en forma
progresiva, se estd conformando un consenso
bastante generalizado acerca de la necesidad
de  descentralizar el Estado, otorgando
mayores responsabilidades a los gobiernos
locales en la administracién de los servicios
y en la generacién de iniciativas de
desarrollo econémico y social.

Un indicador de las diferencias entre un
sector del mundo desarrollado y el subdesa-
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rrollado se observa en la forma como se
distribuye el gasto publico. En los gobiernos
de los paises desarrollados, el presupuesto
de la administracién local equivale,
aproximadamente, al 50X del presupuesto total
del gasto publico. En cambio, en los paises
subdesarrollados, por lo general, no pasa del
10%¥. Actualmente 1la proporcién del gasto
municipal en relacidén al total del pais ha
aumentado mucho en Chile, pero todavia esté4
lejos de alcanzar el nivel que tienen los
paises desarrollados. La proporcién de
financiamiento piblico que gasta el municipio
en relacién al total nacional subié del 3% en
1977 al 5.3% en 1981, y al 12% en 1988.

51 la relacién entre descentralizacién y
desarrollo es positiva, en funcién de las
tareas futuras del desarrollo, conviene
preguntarse sobre la pertinencia de disminuir
o incrementar la importancia de los gobiernos
locales en la administracién del presupuesto
del gasto publico.

En la aplicacién de la transferencia de
las funciones del Estado central a los
municipios se pueden observar muchos vicios
derivados de la situacién autoritaria que ha
prevalecido en el pais. Es decir, nuestra
impresién es que las deficiencias se deben en
parte a problemas de administacién, pero
sobre todo, a la forma autoritaria de imple-
mentacién de la municipalizacién, que ha sido
muy traumdtica para amplios sectores de
poblacién. Como resultado de ello, actual-
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mente, hay varios sectores sociales que se
oponen a la municipalizacién. Esto es
especialmente significativo en el caso de los
profesores, quienes han quedado en wuna
situacién muy desmedrada.

Sin embargo, estos sectorea no se han
detenido a meditar las potencialidades de la
municipalizacién en un contexto democrédtico,
para el desarrollo y la participacién. Por
tanto, pensamos que para poder hacer una
reflexidén objetiva sobre el punto es
necesario tener presente que, 8i no ocurre
algun imprevisto, a partir de 1990 en el pais
habrd un régimen democratico. Esto iniciaré
una etapa completamente nueva en el proceso
de municipalizacién. En ese contexto, uno de
los grandes desafios del proceso de munici-
palizacién en los préximos afios, tiene que
ver con el hecho que deben perfeccionarse una
serie de mecanismos para adecuarlos a cauces
democrdticos y lograr una mayor eficiencia.
Entre ellos, la forma de eleccién del CODECO.
Esto permitird alcanzar los objetivos de
desarrollo local, regional y nacional, que
eon necesarios para el bienestar de la
poblacién.

Por tanto, nuestra conclusién y nuestra
propuesta es que el proceso de municipa-
lizacién, que si bien tiene muchas fallas en
la actualidad, en principio es bueno, y el
objetivo a lograr en el préximo periodo debe
ser perfeccionarle vy profundizarlo. En las
préximas secciones de este documento se
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exponen los problemas existentes, las
soluciones posibles, y las nuevas iniciativas
que podrian ser tomadas para impulsar la
municipalizaciédn.

¢POR QUE LE INTERESA LA DESCENTRALIZACION A
LA OPOSICION DEMOCRATICA?

El fortalecimiento del proceso municipal es
parte, también, del paquete de propuestas
sobre 1la futura organicidad del Estado que
plantean los mas diversos sectores de la
oposicidén democradtica. Estos sectores, sin
embargo, incorporan en la discusién sobre la
municipalizacién en 1la futura democracia el
rol de 1los nuevos actores sociales vy la
cooperacién de entidades privadas de
desarrollo, tales como las Organizaciones No
Gubernamentales, apara apoyar la formulacién
de planes y programas de desarrollo de las
municipalidades y para contribuir al forta-
lecimiento de las organizaciones populares.
Ambos elementos estdn teniendo una creciente
importancia en la formulacidén de las nuevas
bases de la democracia y en el disefio de las
futuras politicas del Estado, que preci-
samente, encuentran en las instancias de los
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gobiernos 1locales un espacio ideal de
operacién.

Por ejemplo, Tironi (1989:46-47) dice:
"El aspecto clave es cémo lograr que el
Estado realice su labor de promocidén sin
transformarse en un poder burocrético,
arbitrario, y a la larga, tan ineficiente gue
despierte el rechazo tanto del sector privado
en general, como de muchos beneficiarios en
particular. La férmula gque aqui se propone es
actuar, en la mayoria de los casos, por la
via que el Estado sélo asigne Fondos
Especificos para diversos sectores o funcio-
nes (capacitacién, campesinos, pescadores,
etc.) y deje la ejecucién de las labores de
promocién a empresas de servicio (con o sin
fines de 1lucro), cooperativas, fundaciones
(como Hogar de Cristo, Fundacién Miguel Kast,
etc.), Centros Regionales y las 1llamadas
Organizaciones No Gubernamentales. Se trata
de extender al Ambito directamente produc-
tivo, la aplicacién de 1la fdérmula usada con
bastante éxito en los ultimos afios en materia
de subsidios para la vivienda, la plantacién
de bosques, el regadio o 1la capacitacién
(SENCE). Este método de accién publica no
promueve la formacién de grandes burocracias
ni centros de poder".

En el contexto de la propuesta de
redemocratizacién, la participacién social es
considerada como uno de 1los elementos claves
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del desarrollo. Por otra parte, tal propuesta
de participacién no incluye sélo las organi-
zaciones tradicionales de tipo gremial vy
sindical, sino a un conjunto de nuevas
organizaciones vinculadas a elementos tales
como  género, etnicidad, territorialidad,
edad, etcétera. Se trata de nuevos actores
sociales que crean condiciones para que
crezca la presencia popular en el escenario
politico. Estos nuevos actores sociales,
muchas veces de gran precariedad y con
dificultades para representar sus demandas y
ofrecer su capacidad de trabajo en una
dimensién nacional, encontrarian en los
gobiernos locales un espacio privilegiado de
participacién social para el desarrollo.
Diversos sectores sociales han comprendido la
riqueza de esta posibilidad de participacioén
y se estd produciendo una democratizacién de
las organizacions vecinales, en la
perspectiva de rescatar de manos del gobierno
la conduccién y el monopelio de estas
organizaciones.

Es asi que 1la cuestién de la parti-
cipacién social aparece cada vez mds como un
elemento clave en el desarrollo. Asi, también
la descentralizacién, al basarse en la
participacién social, es un elemento impor-
tante en la ampliacién vy fortalecimiento de
1la democracia. Por tanto, democracia,
descentralizacién y participacién, estédn
intimamente unidos.
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¢CUALES SON LAS POTERCIALIDADES DE UNA
PROFUNDIZACION DE LA DEMOCRATIZACION DE LOS
GOBIERNOS LOCALES?

En la actualidad existe un extendido consenso
que democracia, participacién vy desarrollo,
son partes de un mismo proceso. Sin embargo,
tal trilogia a nivel de los gobiernos
centrales tiene problemas de operatividad,
por las tendencias naturales al centralismo
de los gobiernos nacionales. Por tanto, el
desarrollo con participacién y democracia, si
bien puede ser medianamente efectivo en el
nivel del pais, deberia ser mds efectivo si
las decisiones de desarrollo se toman a nivel
local, donde es posible aprovechar masi-
vamente las potencialidades del pueblo.

De alli que, esta potencialidad no puede
ser concretizada sin organizaciones comu-
nitarias suficientemente fuertes e infor-
madas. Es necesario que los distintos
sectores vecinales, sociales especificos y
laborales o gremiales, se organicen Yy se
informen a objeto de poder participar. De
otra manera la participacién serd unicamente
simbélica, y por tanto, ineficaz.
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En esta pergpectiva, una de las
modificaciones importantes que es necesario
introducir en la legislacién sobre el
gobierno local, es eliminar la prohibicién de
participacién de los .dirigentes y de las
organizaciones gremliales y laborales en la
estructura municipal. Esto es muy urgente
porque incorpora al gobierno local, el &mbito
mi&s importante de relaciones sociales y
econdémicas de las comunas.

Actualmente se insiste mucho que un paso
importante para la democratizacidén de los
municipios es que el Alcalde sea elegido por
votacidén directa en la comuna, eliminando el
sistema de eleccién 1indirecta que establece
la actual legislacién. Esto puede ser
importante, es cierto, especialmente desde el
punto de vista de la estructura de partidos
politicos nacionales. Sin embargo, desde el
punto de vista local, es mds importante el
hecho que existan organizaciones locales que
puedan participar en forma directa en los
é6rganos de decisién y ser capaces, por tanto,
de elegir sus propios caminos de desarrollo,
para evitar asi depender de orientaciones y
decisiones tomadas fuera de la comuna, en
problemas que son de interés exclusivo de los
habitantes de un determinado municipio.

Por tanto, actualmente, las tareas méas
importantes para 1las organizaciones sociales
son de dos tipos. En el primero son: 1)
fortalecer las organizaciones; 2) informarse
de las modalidades de participacién; 3)
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estructurar objetivos y planes de desarrollo,
y por ultimo; 4) buscar modalidades de
participacién en 1los distintos niveles de
gestién del gobierno local. En el segundo, se
trata de introducir cambios en la legislacidn
de manera que sean los representantes de la
comunidad en general, y no los representantes
de las actividades relevantes, 1los que
ejerzan el mayor poder en el gobierno local.

Por otra parte, los desafios del
desarrollo a nivel local implican la adopcién
de un sistema de administracién gque sea al
mismo tiempo democrdtico y participativo, aque
incluya y no excluya, y que pueda también ser
eficiente y dar continuidad a los programas.
Es decir, es necesario combinar democracia
con efectividad en la gestién del desarrollo
local.

Es sumamente importante que las
organizaciones conozcan tanto los principios
generales de la descentralizacién como los
planteamientos de la actual legislacién,
debido a que la forma de participacidn de la
poblacién en el nuevo proceso de munici-
palizacién es a través de organizaciones. Es
decir, son organizaciones de diversos tipos
las que van a gobernar los municipios, y por
tanto deben saber con precisién de qué se
trata y cémo opera la municipalizacién. Esto
es particularmente importante entre los
trabajadores asalariados sin tierras
(pobladores rurales) y entre los pequefios
productores campesinos, a los cuales les es
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dificil acceder al gobierno local de la misma
forma que lo pueden hacer los pobladores de
las ciudades capitales de comunas en que se
localizan fisicamente los municipios, es
decir, su misma lejania, dispersién vy
diversidad, dificulta 1la posibilidad de
participar en forma activa. La solucién,
obviamente, ea un mayor esfuerzo por parte de
los sectores que viven alejados de los
pueblos para hacer sentir su presencia y
tomar parte. en la decisidén de las actividades
a llevar a cabo por el municipio.

La existencia de organizaciones fuertes
entre los sectores populares de una comuna,
en especial entre los campesinos y pobladores
rurales, es elemento crucial para que estos
sectores puedan llegar a tener voz en los
gobiernos 1locales, as{ como un minimo de
fuerza para intervenir en la toma de
decisiones sobre el uso y la distribucién de
los recursos disponibles, para mejorar las
condiciones de vida de los habitantes de cada
municipio.

Sin organizaciones, los mis pobres de
los municipios rurales sequirdn estando
subordinados a 1los sectores més ricos del
comercio, 1la agricultura y 1la industria,
quienes se apropiardn del gobierno local en
su proplio beneficio. Esta afirmacién se basa
en las experiencias de procesos de munici-
palizacién en otros paises, en que se ha
podido establecer gque s8in organizaciones
sociales fuertes en las comunidades rurales,
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los gobiernos locales favorecen el caciquismo
y el aprovechamiento, por parte de unos
pocos, de los beneficios de la descentra-
lizacién. Por tanto, es imperativo gue la
poblacién se organice y pueda de esta manera
formular e impulsar propuestas de desarrollo
gue vayan en su propio beneficio, y no al
revés, en beneficio de los sectores de poder
dominantes en las comunas.

¢CUALES DEBERIAN SER LAS CARACTERISTICAS DE
UN PROCESO DE MUNICIPALIZACION DEMOCRATICO?

Probablemente un punto central en el proceso
de descentralizacién es tener confianza en
los funcionarios, es decir, que los
profesores van a tratar de cumplir de la
mejor manera posible los planes y programas
del Ministerio. Esto implicaria que no
tendrian que llenar miles de papeles probando
que se estd haciendo 1lo programado. Quizis
tal muestra de autonomia efectiva mejoraria
la absurda situacidén actual, en que, a pesar
de los tremendos controles del Ministerio,
los programas no se cumplen. Estos no se
cumplen, no por falta de control, sino porque
no existen recursos suficientes (hay graves
carencias de materiales). Hasta ahora sus
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empleos no corren peligro por ensefiar poco,
sino por descuidos administrativos. Debido a
ello, los profesores estdn mds preocupados en
completar sus informes burocrdticos que en
ensefiar a sus alumnos. Es probable que, si el
dinero que se gasta en tener miles de
supervisores fuera utilizado para mejorar el
sueldo de los profesores y para dotar a las
escuelas de materiales docentes minimos, la
educacién ciertamente mejoraria substan-
tivamente.

La descentralizacién de los servicios de
educacién y salud, asi como del resto de los
servicios y asistencia que brindan 1los
municipios, puede ser muy importante para
reorientar las demandas de la poblacién desde
el gobierno central hacia 1los municipios, y
asi involucrar a la gran masa de la poblacién
en la solucién de sus propios problemas. En
el 4mbito rural, posiblemente més que en el
urbano, la poblacién de menores recursos debe
recurrir a los servicios municipales. Esto ha
hecho aumentar enormemente la importancia de
los municipios como satisfactores de 1la
demanda campesina y dice relacién con la
emergencia de un nuevo escenario de parti-
cipacién de la poblacidén en el Estado.

Vemos que hay varias 4reas importantes,
en que es necesario introducir correcciones a
objeto de cumplir con 1los objetivos univer-
sales de los procesos de descentralizacién.
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1)

2)

Los nuevos municipios deberian ampliar
la base social en gque se apoyan,
haciéndola total y no restringida. Sin
embargo, en el sector rural la
participacién estd restringida y sesgada
hacia los sectores patronales, los
cuales 81 bien pueden tener interés en
solucionar determinados problemas, no
tienen capacidad para comprender las
necesidades de 1los sectores mis pobres.
Ez asi que, un cambio que es muy
necesario estudiar es sobre la confor-
macién de los CODECOS, que ofrecen un
espacio minoritario a los sectores
populares. Esto implica también eliminar
ciertas incompatibilidades entre
participacién en el gobierno local y el
hecho de tener cargos o actividades
relacionadas con la actividad gremial,
sindical o de servicio piblico. Esto
permitird incorporar a 1los gobiernos
locales a aquellas personas con mayor
interés de servicio y capacidad para
ejercer tareas de direccién a nivel
comunal. Esto es fundamental en las
comunas rurales, en que hay un namero
muy limitado de personas capacitadas
para participar en el gobierno local.

El Alcalde es un elemento clave en la
municipalizacién. La ley imprime a la
labor del Alcalde un alto grado de
profesionalizacién vy un bajo nivel
politico. Sin embargo, tal caréicter se
contradice con 1la tradicién histérica
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chilena. Por otra parte, el hecho que
sea nombrado por el CODECO (formado
fundamentalmente por la parte patronal),
crea problemas serios de represen-
tatividad. Actualmente tales problemas
ain no afloran completamente a la
superficie, pero muy pronto van a ser
muy importantes. Durante 1989, por
ejemplo, la formacién de los CODECOS y
la eleccién de los Alcaldes se ha estado
haciendo en gran medida a espaldas de la
opinidén de los habitantes de las
comunas. Esta es una situacién que no
puede durar.

En el plano del funcionamiento de las
municipalidades, idealmente deberian
eliminarse 1las duplicidades existentes
actualmente entre el municipio y los
servicios del Estado y 1los excesivos
controles, 1lo cual est4 creando una
burocracia ineficiente. Un cambio de
este tipo redundaré en una mayor
eficiencia del sistema, pero,
especialmente, permitiré un uso méas
eficiente de los recursos gque se gastan
a nivel central controlande lo que hacen
los gobiernos 1locales, y éstos a los
funcionarios locales. Los Ministerios
deben ejercer un rol de apoyo a los
gobiernos locales y no de control., Esto
es, otorgar recursos y materiales que
permitan, por ejemplo, a los profesores
ensefiar mejor y no entregarles sdélo
formularios de control para ser




4)

5)

llenados. Este elemento de desconfianza
del sistema debe ser cambiado por uno de
confianza.

Los municipios deben tender a 1la
creacién de bancos de desarrollo local,
cooperativas. de créditos, y otras
instancias semejantes, que permitan
ampliar 1la capacidad de ahorro y de
inversién a nivel 1local. Por ejemplo,
Tironi propone que una de las acciones
mds importantes de creacidén de empleos
deberia centralizarse en las comunas,
credndose Corporaciones Municipales de
Fomento  de la Pequefia Produccién
(CORMUF). Estas podrian crear parques

industriales y otras formas de
iniciativas orientadas a promover la
creacién de empleos: "Estas

Corporaciones Municipales, que podrén
tener participacién de instituciones
privadas, tendran la misién de entregar
a las pequefias empresas de la localidad
tanto asistencia técnica como asesoria
bdsica para obtener créditos 'y llegar a

‘los mercados locales, nacionales vy

externos" (1989:60).

Un' elemento crucial para '‘mejorar la
eficiencia de 1los gobiernos locales es
12 estabilidad del personal. ‘A" este
efecto, el ' gobierno 1local, indepen-
dientemente de quien pague 1la cuenta de
salarios de los funcionarios, debe estar
incorporado a wuna escala funcionaria
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nacional que le permita tener antiguedad

en el sistema y facilite los traslados
de una a otra comuna. Los sueldos bajos,
por otra parte, atentan contra la
persistencia del personal calificado.
Hemos encontrado en comunas alejadas que
los médicos duran tan poco en el cargo
que, durante el afio, hay mis tiempo sin
médico que con éste. Y, como los médicos
del Servicio Nacional de Salud ya no son
los responsables directos, la atencién
de salud se deteriora. Con el mismo
objeto de lograr eficiencia y
estabilidad en el personal, es necesario
otorgar alqunas garantias adicionales a
los funcionarios y técnicos de los
gobiernos locales, tales como subsidios
de vivienda, facilidades educacionales a
sus hijos, de manera de impedir que
aquellos funcionarios que residen en
localidades muy aisladas, estén siempre
buscando emigrar hacia las ciudades.

Deben procurarse mayores fuentes de
recursos directos a los municipios, asi
como reforzar la redistribucién de los
recursos nacionales a los municipios més
pobres. Esto es necesario para facilitar
el asentamiento de la poblacién en las
provincias y favorecer un desarrollo més
equilibrado del pais. Donde exiztan
condiciones, los municipios deberian
invertir en 1la habilitacién de parques
industriales, creacién de fondos de
inversidén, etcétera. Debe procurarse que



los municipios tengan wun rol signi-
ficativo en la promocién de iniciativas
de desarrollo de la  produccién,
especialmente en el d4rea de la pequefia
industria y artesanado, a objeto de
promover el perfeccionamiento de la
produccidén y agregar valor a los
productos del drea. Igualmente, los
municipios deben tener un rol importante
en la inveatigacién, transferencia vy
extensién tecnoldgica, tanto en el 4rea
agricola como  en las actividades
industriales y agroindustriales.
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