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1.- INTRODUCCION

La sociedad se ha transformado radicalmente en las ultimas décadas planteando
nuevas v complejas interrogantes a la articulacion entre economia, politica v
sociedad. Al mismo tiempo, los actores sociales enfrentan un contexto de
posibilidades mas limitado para desplegar su accion, lo que ha llevado a que muchos
autores hablen de su crisis, repliegue o necesidad de readecuacion. Muchos de estos
cambios tienen su origen en el advemmiento de la modemnidad que conduce a
privilegiar la racionalidad economica ¢ instrumental por sobre las logicas ligadas a
los valores o a la ética. La cconomia, la ciencia v la técnica parecen orientarse

autonomamente determinando el sentido v los contenidos del progreso y ¢l desarrollo.

Hoy estamos ante sociedades plurales y mucho mds informadas, en las que los
diversos grupos sociales reafirman su identidad y plantean demandas especificas, en
las que los ciudadanos, desbordando los marcos tradicionales de representacion, se
organizan ¢n torno a fematicas especificas como, por gjemplo, la areas verdes, la

basura, entre otros temas.

Uno de los desatios de la democracia en la actualidad es el de legitimarse como
sistema politico que responde de manera eficiente v eficaz a las demandas de la gente.
En ¢&ste sentido, la importancia del fortalecimiento de la democracia a nivel local, se
sustenta en la necesidad de adecuar y perfeccionar continuamente la institucionalidad

democratica.

Una variable importante es la participacion de la comunidad local v la capacidad de
las autoridades para dirigitr un proceso de gestion participativa en las comunas,
orientado al mejoramiento de la calidad de wvida y al aporte a la superacion de la

pobreza de nuestro pais.



En este contexto, la comuna se presenta como el espacio de toma de decisiones mas
pequeiio, donde el gobierno estd mas cerca de la gente v donde existe una mayor
identidad entre representantes v representados, lo que puede aportar a una mayor
coherencia entre necesidades v decisiones. si se cuenta con autoridades y comunidad
dispuestas a la colaboracion reciproca que exige el ejercicio democratico a mivel
local. Esto desde una perspectiva politica y territorial.

El presente documento entrega elementos conceptuales que permiten contextualizar la
participacion de la comumdad local, como también entregar informacion de

realidades que posibilitan y/o limitan la gestion participativa local.

En los estados unitarios, el gobierno v la administracion del Estado radican en el
Poder Ejecutivo. En nuestro caso, éste es ejercido por el presidente de la Republica,
que es a la vez jefe de Estado y de gobierno. El municipio forma parte de la
administracion del Estado y, en tal sentido, no constituye un ente aislado v

descoordinado del resto de los servicios publicos.

El grado de vinculacion y dependencia del municipio con el g0~biemo central ha

tenido caracteristicas cambiantes en la historia nacional.

La Constitucion de 1833 dispuso que habria una municipalidad en todas las capitales
de departamento v en las demas poblaciones que determinara el presidente de la
Republica, oyendo a su Consgjo de Estado. Quedd entregado al legislador la
determinacion del nimero de alcaldes y regidores v la forma de eleccion de estos
ultimos por votacion directa v la forma de eleccion y tiempo de duracion en sus
cargos de los alcaldes. Se establecid con bastante detalle la competencia de las
municipalidades, sometiéndoselas a la autoridad del gobernador o subdelegado, segin

correspondiera.

9]



En 1854 se dicto la primera Ley Organica de Municipalidades y ella tuvo por objeto

afianzar un sistema de centralizacion administrativa.

Los municipios pasaron a depender directamente del gobernador o de subdelegados,
representantes  del poder central que formaban parte integrante de las

municipalidades.

Estos agentes del ejecutivo podian declarar la nuhdad de los acuerdos municipales,
intervenir en la elaboracion de los presupuestos, promulgar v hacer gjecutar las
ordenanzas v reglamentos, suspender su ejecucion, administrar los bienes v rentas
municipales.

Con la dictacion de la Ley Organica de 1887 se retird a los representantes del
Ejecutivo la mayor parte de estas atribuciones, pasando la administracion de los

mtereses locales a los municipios v a los alcaldes.

Bajo el régimen de la ley de 1887, los alcaldes se mantuvieron, sin embargo, como
agentes electorales del gobierno, lo que produjo tal reaccion contra ¢l sistema, que
nacié la llamada “Ley de la comuna auténoma” del afio 1891. Este cuerpo legal
pretendié suprimir la intervencion del presidente de la Republica en las clecciones,
para lo cual se concedié plena autonomia a las comunas, radicando el poder electoral
del pais en los municipios independientes. En virtud de esta nueva ley se transfirio
atribuciones administrativas a 195 comunas redefinidas, con tesorerias, con
administracion de bienes y rentas, con jefes de policia v de todos los servicios locales.
Las atribuciones de los intendentes y gobernadores quedaron reducidas a presidir las
sesiones de las municipalidades y a suspender sus acuerdos o resoluciones que
perjudicasen ¢l orden publico. El alcalde, dotado de facultades amplisimas, paso a ser
el verdadero jefe de la comuna. Este proceso no logro, sin embargo, consolidarse v
diversas atribuciones fueron progresivamente vucltas a centralizar por la falta de

madurez del sistema municipal.



La Ley N° 2.960, de 1915, sobre Organizacion y atribuciones de las municipalidades,
ampli6 las atribuciones de las municipalidades en lo relativo a formacién de nuevos
barrios, sefialo los requisitos para aprobar los préstamos municipales, fijo el
procedimiento para el reclamo de los tesoreros por libramientos ilegales de los
alcaldes, establecid como debia realizarse la remocion de los alcaldes v su
subrogacion y concedid accion popular para perseguir la responsabilidad criminal o

civil de los alcaldes.

La Constitucion de 1925 contempld importantes definiciones en materia municipal.
Desde luego dejo a las municipalidades sujetas a la vigilancia correccional y
economica de las asambleas provinciales v las definid como personas juridicas
publicas, con un ambito competencial privativo de rango constitucional v con
autonomia de origen, pues los regidores que la dinigian eran elegidos v éstos elegian
al alcalde, con excepcion de las ciudades mas habitadas, en las que éstos debian ser
nombrados por ¢l presidente de 1a Repiiblica. A su vez, establecio el principio segin

¢l cual los alcaldes podian ser remunerados.

No obstante, nunca se¢ establecieron las mencionadas Asambleas I.egislativas v, a
partir de 1942, se restringicron las atribuciones de los municipios. La practica
politico-administrativa fue contradictoria con la voluntad expresada en la constitucion
de 1925, segiin la cual las leves debian confiar “paulatinamente a los organismos
b =] R &
provinciales o comunales las atribuciones v facultades admunistrativas que ejerzan en

la actualidad otras autoridades™.

Con el golpe de Estado de 1973 se interrumpio la vida democratica local. Durante la
vigencia de los Decretos Leyves N® 573 v 575 de 1975, y el Decreto N° 1.289, de
1976, se subordind el municipio al sistema general de administracion del Estado y a
las decisiones del ejecutivo. Los nombramientos de alcaldes pasaron desde luego a

ser potestad presidencial, asi como su remocion. Mis generalmente, el ministro del



Interior fue dotado de la facultad de proponer al presidente de la republica la
remocién de todo funcionario de la administracion del Estado, a la vez que los
empleados de las municipalidades, con excepeion de los jueces de policia local,
fueron declarados de la exclusiva confianza del presidente, primero, v del alcalde,

mas tarde.

Solo a partir de diciembre de 1988 se aligero la tuicion sobre los municipios. Se debid
esperar hasta que fue dictada en esa fecha la Ley Organica de Municipalidades (Ley
N° 18.695) hasta que operaran los mecanismos previstos en la Constitucion de 1980
en matena de generacion de autoridades comunales por entes corporativos a nivel

comunal (Codeco) v regional (Corede).

A su vez, se puso en practica en dicha ley una reforma atributiva y se le asigno al
municipio la administracion de importantes funciones que antes desarrollaba la
administracion central. Previamente, este proceso tuvo en la dictacion de una ley de
rentas municipales en 1979 un importante soporte, al otorgarle mayores ingresos

propios al municipio.

El Gobierno del Presidente Patricio Aviwin se comprometio ante la ciudadania a
materializar un programa que contemplaba avanzar en la descentralizacion del Estado
v la democratizacion del municipio. En consecuencia, envio ¢l 20 de mayo de 1990 al
Congreso Nacional un proyecto de reforma constitucional referido a la modificacion
del Capitulo XIII de la Carta Fundamental en ¢l ambito municipal, que después de un
primer rechazo por ¢l Senado en enero de 1991 fue finalmente aprobado en
noviembre de dicho afio, junto a diversas disposiciones en materia de gobierno y
administracion regional que el gobiemo venia preparando v que los partidos

representados en el Congreso plantearon incluir.



Es asi como, por primera vez en la historia constitucional chilena, se define a la
municipalidad como una corporacion de derecho plblico, dotada de autonomia,
personalidad juridica v patrimonio propio, cuva finalidad es promover el desarrollo
economico, social v cultural de la comuna o agrupacion de comunas, con
participacion de la comunidad local. Sus organos superiores son el alcalde, como
maxima autoridad, el concejo municipal ¥ un consejo econdmico v social comunal

con participacion de la comunidad organizada de caracter consultivo.

Se dispone, a su vez la generacion democratica de todos los alcaldes del pais por
sufragio universal, en la forma que determine la ley organica constitucional de
municipalidades, sefialindose que durardn cuatro afios en sus cargos, pudiendo ser
reclegidos. Se establece la creacion de concejos municipales integrados por el alcalde,
que sera su presidente, v por representantes de la comunidad local elegidos por
sufragio universal denominados concejales, que duraran cuatro afios en sus cargos y

podran ser reelegidos.

Los concegjos municipales tendran facultades normativas, resolutivas y fiscalizadoras,

consagrandose la democratizacion del sistema municipal chileno.

En enero de 1992, el Congreso Nacional aprobo las reformas a la Ley organica
constitucional de municipalidades que el ejecutivo le sometié a consideracion,
configurandose los principales cambios constitucionales y legales que requeria ¢l

proceso de reforma municipal.

Democratizar para asegurar la participacion y modernizar para asegurar la eficiencia
son ahora los nuevos desafios histéricos de la administracion local chilena, la que
contard a partir de septiembre de 1992 con autoridades clegidas por sufragio

universal.



2.- PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Las comunas van configurando un tipo de gestion que de alguna manera involucra a
la comunidad en ella; pero que, sin embargo, no camina paralelo al desarrollo de
mecanismos estables que permitan la permanencia en el ¢jercicio participativo v en la
relacion entre municipio y comunidad. Las experiencias muestran que e¢n la
participacion actual, la mayoria de las veces, las autoridades definen los tiempos, los

espacios, v los temas en que participe la gente.

Lo anterior busca introducir el tema de las posibilidades vy limitantes que tiene el
lograr hacer que este aprendizaje de participacion que se viene realizando en la
comuna de Dofithue, se reafirme como un proceso de colaboracion sistematica entre

el municipio v la comunidad que permita una gestién local participativa.

Esto significa un tipo de participacion donde la comunidad tenga real influencia en el

proceso de toma de decisiones dentro del sistema politico local.

Los actuales esfuerzos por modernizar la Gestion Publica tienen por objetivo, entre
otros, acercar eficientemente ¢l Estado a las necesidades de las personas v establecer
espacios de interlocucion entre ambas instancias a través de la promocion del

ejercicio de los derechos ciudadanos.

Para ello, los municipios en general, disponen de una estructura organizacional y una
gestion que no responde a los nuevos desafios y atribuciones que hoy por hoy se vive

en ¢l ambito municipal.

La estructura actual de los gobiernos locales se conforma a través de una seric de
procedimientos que no responden a ningin estudio técnico de planificacion

estratégica que los respalde y que considere las realidades propias de la comuna y los



desafios que en el futuro le corresponde enfrentar. Esta breve mirada con relacion a la
gestion publica v, en especial, a la municipal, refleja un panorama que rapidamente
debe wvariar. En esta direccion apuntan los esfuerzos v los avances que se
materializan a través de la reforma a la Ley orgdnica de municipalidades y las
diversas acciones que viene desarrollando la SUBDERE a través de su Programa de
Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM).

Ambos esfuerzos se orientan a fortalecer la gestion local, con un conjunto de
normativas en lo que a la ley respecta, y apoyo técnico expresado en estudios, planes
de desarrollo, en cuanto PROFIM. Todas estas transformaciones en este campo son
de una necesidad imperiosa. La complejidad v diversidad del desarrollo comunal
demanda una mstitucionalidad municipal con una gestion moderna y eficiente, en la
cual tanto su organizacion como los procedimientos resulten funcionales a los

objetivos estratégicos que sostenga el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO).

Cualquier estrategia de desarrollo comunal no se¢ puede disefiar sin desconocer la
evolucion que ha evidenciado el gobierno local, principalmente cuando ¢ste ha
experimentado fuertes transformaciones en ¢l campo de sus funciones, tanto en lo
relativo a las tarcas genéricas que toda organizacion municipal debe desarrollar en
una comuna, como ¢n lo particular referido a las propias condiciones del rol vy la

mision municipal acorde a las caracteristicas de su comuna.

La pregunta a responder es, (cuales son los atributos institucionales que el municipio
debe poseer para desarrollar sus funciones eficaz v eficientemente, en un contexto de

participacion ciudadana?.

En este sentido, los municipios cuentan sin duda con un conjunto de capacidades v
potencialidades técnicas, humanas y organizacionales para avanzar e¢n la
materializacién de estas opciones estratégicas (lo que llamaremos capacidad local),

pero también es cierto que, junto a éstas, existe un conjunto de factores limitantes que



es necesario enfrentar y superar. Esto sin duda fortalece la dinamica democratica,
entendida como un proceso de participaciéon, v no como un mero mstrumento

politico.

Comparativamente hablando, este sistema organizacional llamado municipalidad
cuenta con significativas fortalezas y oportunidades para consolidar un solido proceso
de modernizacion institucional. [.os municipios no poseen una imagen corporativa
clara, definida v compartida; en muchos casos, s¢ trata de un desconocimiento de la
mision institucional v, por tanto, no existe una guia estratégica que oriente la labor de

cada una de sus unidades internas.

Esto genera diversos problemas de gestion, entre los que destacan la dificultad para
establecer comunicaciones y coordinaciones internas mas alld de los aspectos
puramente formales, reglamentarios o de actividades estandarizadas, donde también

se incorpora la activa participacion de los diferentes actores locales.

Asimismo, otro de sus defectos radica en que, a falta de una vision integradora donde
cada area pueda encontrar su sentido y aporte a una tarea global, se produce una baja
de la credibilidad interna respecto del quehacer municipal v de su impacto efectivo
sobre la comunidad. De alguna manera, se ha generado un sentido comin en ¢l que se
atirma que es dificil que un intento creativo o mnovador pueda romper con las
practicas mecanicas y burocraticas surgidas como fruto de un desempefio ausente de

todo proyecto institucional.

A este esfuerzo por modernizar la gestion publica local se debe complementar la
necesidad de generar procesos tendientes a potenciar la participacion ciudadana, en
tanto participacion democrdtica capaz de insertarse en la logica politica de la gestion
municipal v establecer instancias de encuentro para establecer el tipo de participacion

en torno a la asignacion y financiamiento de los recursos, en la evaluacion de la
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gestion, en definitiva, potenciar no solo la descentralizacion a nivel del aparato
municipal, sino expandirla para contar con una participacion real y constructiva, de
manera que ¢l ciudadano pueda transformarse en actor de la gestién publica local. En
definitiva, no tiene sentido implementar descentralizacion meramente administrativa

si éstas no son funcionales para la participacion.

En el ambito municipal es clave para establecer nuevos tipos de relacion Estado -
comunidad, lo que no sdlo es un desafio para los municipios sino que también para la
sociedad civil, en cuanto requiere cambios sustanciales en su cultura participativa, s¢
trata en definitiva, de transitar de lo remvindicativo a lo propositivo para la resolucion

de sus problemas.
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3.- FORMULACION DEL PROBLEMA

3.1. Relacion municipio - comunidad

Para los habitantes de la comuna de Dodihue, ¢l Estado no es solamente una
institucion super estructural y centralizada, ubicada muy armriba de sus espacios
cotidianos, sino que también posee una existencia cercana y vivencial. La
interpretacion que ellos hacen de la institucionalidad tiene un cuerpo y una dinamica

concreta que afecta cotidianamente a sus vidas.

Esta percepcion la constituye la municipalidad, expresion local del Estado. El
municipio, mas alli de su figura institucional, es un cuerpo conformado por
capacidades individuales llamados profesionales, técnicos, otros, que representan al
Estado en ¢l ambito local, con los cuales los vecinos establecen relaciones "cara a
cara". Esta situacion tiende a agudizarse en comunas con altas carencias sociales,
donde 1a presencia de la imagen estatal no posee ofras formas de expresion que no
sean ¢l municipio, centrando sus reivindicaciones solo a esta instancia. D¢ esta
manera por su intermedio se canaliza la accidn social de la comunidad. Este escenario
lo ubica como el unico actor en la comuna que tiene la posibilidad con ciertas

ventajas comparativas en la labor de articular la gestion de desarrollo comunal.

Para lograr una propuesta de relacion con la comunidad (es decir, el tema de la
participacion local), es preciso posesionarse de la evaluacion que realiza la poblacion
del quehacer municipal. Para esto, e¢s preciso wvisualizar algunas varables que,
concatenadas, nos puedan entregar interesantes pistas para entender como miden los
vecinos la gestion local. El enjuiciamiento que los vecinos realizan, se basa en ciertos
objetos, procesos o situaciones, de manera que juzga con relacion a ciertas
expectativas. Esta evaluacion suele organizarse en torno a una oposicion central

respecto de la cual se situa. Por ejemplo: vinculo bueno o malo, cercano o distante,
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calido o frio. La oposicion se refiere, en consecuencia, a una propiedad que se
considera que la relacion debiera satisfacer prioritariamente.

Se trata, en definitiva, de plantearse la formulacion del problema desde su cultura,
lenguaje v conocimiento, dimensiones de las cuales surgen las siguientes variables de

la evaluacion que realiza la comunidad hacia la gestion municipal:

A) Espacio: La relacion que establece el municipio (en tanto gobiemo local) con la
comunidad se desarrolla en diversos espacios que son determinados por el
requerimiento demandado, que a su vez genera procesos y situaciones por las cuales

la gestion resulta positiva o negativa.

B) Eficiencia: Se evalia lo que el municipio hace, como lo que deja de hacer; la
cficacia depende de las expectativas existentes respecto de los dominios en que debe
realizarse la accion del municipio como de las actividades, estructura y estilos de
gestion. Lo interesante de este ambito esta dado por ¢l aspecto relacionado a la
calidad de las prestaciones. Muchas veces los productos o servicios no son tan

facilmente evaluables en términos de su excelencia.

De alli el esfuerzo, por parte del municipio, de explicitar a través de su gestion, los
mecanismos que operan en la calidad v entrega de un servicio social determinado. Si
bien la eficiencia opera en la evaluacion desde la comunidad al municipio, ésta
también penetra a la dindmica interna municipal produciendo lo que llamamos "
reduccion de umidad ", ya que ¢l municipio estd constituido por una serie de
instancias y funcionarios que deben articularse entre si, de manera que la necesaria
jerarquizacion no es facil, debido a los altos niveles de crecimiento de la estructura

municipal. En este sentido adquiere relevancia ¢l tema de la coordinacion interna

municipal (dimension de la llamada "mitologia municipal").




C) Legitimidad: Otra variable en cuestion, dentro del tema evaluacion comunidad -
municipio, ¢s aquel que tiene que ver con los elementos por las cuales la comunidad
establece legitimidad a la gestion municipal. En tal sentido es preciso diferenciar
procesos tendientes a legitimar la gestion v los procesos tendientes a definir estados
legales de la gestion. La legitimidad debe ser entendida como la aceptacion y
consenso que logra ¢l municipio entre los vecinos; se trata, de dar eficacia en la
solucion de los problemas sociales que aquejan a la comuna. De acuerdo a esta
reflexion, es posible inferir que la municipalidad ha experimentado mas bien un
proceso relacionado a la dimension de legalidad (elecciones democraticas, consejo
municipal, CESCO, etc. ) v no en legitimidad, que estd mas vinculado al tipo de

gestion democratica que se establece.



4.- PROPOSITO (alcance o finalidad)

4.1.- Caracterizacion de la participacion organizada.

Tomando trabajos del ILPES (Finot,1998) e¢s posible realizar la siguiente

caracterizacion:

A.- La exstencia en las comunas de un conjunto de grupos organizados que

mantienen vinculos cotidianos y constantes con el gobiermo comunal.

B.- Un caudal de diversas experiencias de participacion generadas desde los
gobiernos locales, demostrando voluntad y capacidad de movilizar participacion,
tanto de parte de las orgamizaciones como del municipio. Para ambos (comunidad v

municipio) este bagaje es inconsciente y requicre ser sistematizado.

C. Gran parte de cstas experiencias s¢ descuelgan de programas disefiados desde el
nivel central, de lo cual es posible definir dos tendencias: primero que los "disefios
centrales” implican modelos de participacion que delimitan como, cuando y en que
forma deben participar los vecinos, los que muchas veces no son asimilables con los
objetivos de la gestion municipal. En segundo lugar, la tendencia de la "modificacion

v adecuacion” que hace el municipio para poner su sello propio a dichos programas.

D. La deteccion de ciertos espacios centrales de participacion, que hoy resultan
anacronicos a las nuevas demandas, como ¢l caso de la naturaleza de las Juntas de
Vecinos. Al respecto se puede sefalar: la gran disparidad respecto a la eficacia de las
JIVV; que las JJVV tienden a centrarse en la resolucion de problemas contingentes,
no teniendo una vision global de los problemas de la comunidad v que tienen serias
dificultades de relacidon ¢ integracién de las practicas y objetivos de otros grupos

organizados en torno a temas especificos.
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E. La existencia de planes de desarrollo comunitario, en los cuales existe consenso en
que la participacion comunitaria ha resultado al nivel del diagnostico y la prioridad de
necesidades, pero inexistente en su fase factibilidad, implementacion v evaluacion.

5.- Varnables, indicadores, codigo

En el imicio de un nuevo milenio se plantea un orden mundial en el que la
globalizacion y la competitividad, factores nucleares de la presente situacion,
quedaron consagrados como valores fundamentales, dejando atras el proteccionismo
del bienestar colectivo y la planificacion, estableciendo nuevas relaciones en el
escenario social.

En estos términos, la mundializacién de la economia reduce ¢l papel de los estados v
permite a las grandes compaiiias una estrategia de desplazamiento de rentas hacia los

beneficios en detrimento de los gastos sociales.

El rasgo diferencial con respecto a las expresiones anteriores de internacionalizacion
del capital, radica en que escapa al control de los Estados-nacion las condiciones
generales de produccion, dando como resultado el fin del pleno empleo y la creciente

reduccion de las politicas sociales.

El rol del Estado es redefinido perdiendo su capacidad reguladora y su soberania
economica v politica, desertando de sus responsabilidades fundamentales con
consecuencias politicas y sociales graves. Se aceleran las tendencias hacia una
progresiva subordinacién de las politicas publicas a la logica de los criterios de
mercado, privatizacion del poder estatal por la erosion de la autonomia de los
politicos ¢lectos vy de los partidos politicos, y refuerzo del poder estructural de los

sectores lideres empresaniales.



La estructuracion de los planes economicos tendientes a cumplir con los
compromisos asumidos con el FMIy el BID, entre otros, pone ¢l acento en la reforma

del Estado que consiste en privatizaciones, ajuste, desregulacion.

En ¢l marco de una economia globalizada, los Estados-nacion s6lo pueden mejorar la
competitividad internacional de sus cconomias nacionales mediante una
autolimitacion de su propia capacidad de intervencion, lo que justifica politicas que

darian la cohesidn social y ponen a prueba la estabilidad democratica de 1a sociedad.

En este caso, resulta mas conveniente una politica que adapte la economia nacional a
las condiciones de la competencia global. Pero estas medidas para nada cambian el
marco global de la economia internacional, ya que no representan de ninguna manera
la solucion ideal al problema de los costos sociales, aunque los mantenga en limites
aceptables. Se mire como s¢ mire, la globalizacion de la economia destruye la
constelacion histérica que el compromiso social del Estado hizo posible en su

momento.

Por los efectos excluyentes de las politicas de ajuste v neoliberalismo econdémico ésta
situacion social se agrava cada vez mas en América Latina. Los impactos negativos
sobre el empleo v los ingresos, contribuyeron a aumentar la brecha entre ricos v
pobres v a extender la crisis social a otros sectores. La desorganizacion social que se
produce tras la destruccion de empleos v de derechos, es exacerbada por la extension
de la delincuencia- la expresion mas radical de la pérdida de los horizontes éticos-

reforzando, a su vez, la fragmentacion social.

La ciudadania, realidad inacabada en América Latina, corre el riesgo de debilitarse
aun mas en este contexto. La presion se dirige a desnacionalizar las sociedades-
estados que no culminaron su proceso de democratizacion o dichos procesos fueron

bloqueados. La "participacion ciudadana”, que presupone comunidades culturalmente
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homogéneas, s¢ enfrenta por tanto al limite de ciudadanias cada vez mas restringidas
y diferenciadas, no solo por factores subjetivos, sino por diferencias socioeconomicas

crecientes.

Si bien este ajuste se realiza para hacer frente a los compromisos externos, se presenta
ante la sociedad como necesaria y unica alternativa para impedir ¢l caos
hiperinflacionario, transfiiendo a las familias v la comumdad responsabilidades

referidas a la cobertura de necesidades basicas que pertenecian a la esfera publica.

A partir de las reformas del Estado que se inician a fines de los 70 y se profundiza en
los 90 el gobierno nacional traslada estas competencias a los gobiernos provinciales y
¢stos a su vez a sus municipios en un marco de descentralizacion y mayor
participacion ciudadana como uno de los factores de la consolidacion del sistema
democratico.

Estos limites pueden, sin embargo, ser visualizados como desafios. La difuminacion
de las fronteras del poder obliga a reformular ¢l ambito de las practicas sociales que
s¢ orientan a gjercer influencia sobre aquél. La invasion de la mercantilizacion en las
relaciones sociales lleva a conceder expresa atencion a la institucionalizacion de
lugares v espacios sociales de tipo comunitario, donde los individuos puedan

¢stablecer libremente sus finalidades v desarrollar las practicas adecuadas para

alcanzarlas.

En la nueva relacion Estado-mercado-sociedad civil que promueve ¢l libre mercado y
las politicas neoliberales se produce un redefinicion de la concepcion de politica
social: de una concepcion de politica universalista, centralizada y de financiamiento

de la oferta se pasa a ofra de politicas focalizadas, de caracter descentralizado.



La forma estatal descentralizada no significa necesariamente una via politica local
cualitativamente mds democratica, sino a la existencia de limitaciones que remiten a

las condiciones sociales v economicas v, a la vida politica local de cada lugar.

Descentralizar puede significar el fortalecimiento de lo local en lo institucional o el
rol de contencion y de descarga de la crisis hacia abajo donde a algunas ciudades se
les asigna la gestion de las consecuencias sociales de las decisiones economicas del
gobiemo central, transformandolo en receptor directo de la protesta ciudadana,

enfrentando los efectos de la crisis, el ajuste y la recesion economica.

El agravamiento de la situacion social por la desestructuracidén de las economias
regionales v la expansion del desempleo hacen que ¢l municipio tenga que ocuparse
crecientemente de la politica social constituyéndose en la cara mas inmediata de un
estado en retirada v en objeto de demandas que muchas veces no se corresponden ni
con las competencias que s¢ le asignan formalmente, ni con sus recursos reales. Se
identifica asi un nuevo modelo de gestion a nivel local , con iniciativas espontaneas
de la sociedad que el Estado refuerza o imiciativas del Estado que la sociedad

refuerza, todas ellas, vinculadas a la satisfaccion de demandas sociales basicas.

La descentralizacion supone competencias de hecho o de derecho lo que significa
mayor presién para las comunas. Con la descentralizacion el Estado nacional
desplaza la cnisis para abajo, hacia las provincias primero vy de éstas hacia las
comunas, en un proceso ¢n donde los municipios tiene que dar respuestas mas
amplias, pero muchas veces con recursos similares o sin las capacidades técnicas y de

gestion necesarias.

A la gestion de los servicios urbanos tradicionales se le unen los de salud, educacion.,
Vv asistencia a grupos de riesgo. Y esta necesidad de mayor respuesta, implica a la vez,

la de contar con mayor capacidad de gestion. Esta reformulacion v redefinicion de
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responsabilidades se instalan como un conjunto de hechos consumados antes que s¢
los institucionalice v los actores sociales se¢ deben ir acomodando de acuerdo a las

circunstancias v demandas mas urgentes.

Las mayores competencias con menores recursos llevan a tener que hacer mas
eficiente la gestion, adecuando a c¢llo estructuras, procesos y  recursos
organizacionales, mostrando las limitaciones del modelo politico tradicional basado
en punteros v en el clientelismo, asi como la disposicion de la sociedad civil a

participar en otras vias.

El impacto de la reforma del Estado sobre el nivel local ha generado un conjunto de
nuevas oportunidades, pero ademas, enfrenta a los gobiernos municipales con nuevos

problemas para los cuales no estaban preparados.

Los problemas se vinculan con la necesidad de aumentar la capacidad técnica y de
gestion de los gobiernos municipales, en especial en los aspectos referidos a la
formulacion ¢ implementacion de programas sociales, que puedan dar respuesta a las
demandas de la poblacion mas afectada por estas transformaciones v con Ia

localizacion de las demandas de los ciudadanos.

De esta manera, para la gestion municipal se presenta la necesidad de incorporar
mecanismos de evaluacion de politicas, que contemplen tanto el analisis previo a la
implementacion de los programas, como la instrumentacion de mecanismos de
seguimiento vy monitoreo permanente de los mismos. A su vez, resulta necesario
desarrollar sistemas de evaluacion y de impacto que contemplen la opinién de los
beneficiarios de las politicas que, ain en el plano local, no siempre tienen una directa

vinculacidn con quienes las implementan.



La capacidad de gestion social de los gobiernos locales esta vinculada directamente
con la capacidad de cubrir las expectativas v necesidades de la poblacion local y la
capacidad de co-responsabilizar a la propia sociedad tanto en el control como en la
implementacion de las politicas sociales. Para ello, resulta necesario establecer redes
de conexion con las nuevas formas de organizacion social (ONG, entidades
intermedias, organizaciones de base, iglesias, etc.) que interactian en la gestion
publica tanto en el nivel de control como en el nivel de aplicacion de algunas

politicas.

De este modo, sobre el espacio politico se desarrolla una combinacion de demandas
que, nuclean nuevas formas como los movimientos sociales que circunscriben sus
acciones a hechos puntuales, con demandas tradicionales referidas al mundo del

trabajo y las condiciones sociales, y demandas por necesidades basicas.

Los cambios producidos en la relacion Estado-sociedad han modificado las pautas de
funcionamiento del aparato publico local v de los actores sociales, potenciando ¢l
surgimiento de un conjunto heterogéneo de organizaciones desarrolladas desde la

propia sociedad civil.

Pero la efectiva realizacion de politicas sociales en el gobierno municipal no depende
exclusivamente del grado de profesionalizacion del equipo que la lleva adelante, ni de
la voluntad politica del intendente o de las intervenciones de las organizaciones
sociales. La aplicacion de programas y politicas sociales se concreta en la articulacion
que se d¢ entre los planos técnicos, politicos v sociales: la capacidad técnica o nivel
de profesionalizacion de la administracion, los estilos de gestion politica y los niveles

de participacion de las organizaciones de la sociedad civil.

La tendencia hacia el fortalecimiento de la relacion Estado-sociedad local presupone

una mayor atticulacion entre municipio y sociedad a partir del efectivo
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fortalecimiento de las organizaciones sociales. Si se produce un desentendimiento del
gobierno municipal que carga de responsabilidades a las organizaciones sin recursos
ni capacidades o un intento de ‘"cooptacion" de las mismas, se estaria

descentralizando solo los problemas y no aumentando la capacidad de gestion.

En una sociedad fragmentada v desmovilizada que en circunstancias determinadas v,
especialmente a nivel local, se organiza en funcion de algunos reclamos o propuestas,
s¢ plantea un nuevo escenario local con nuevos actores sociales que obligan a un
analisis profundo respecto del rol del municipio en matera social, las organizaciones

involucradas v las perspectivas de trabajo en conjunto en el ambito local.

Aqui aparece ¢l desafio para los gobiernos municipales: tratar de articular sus
acciones con esa parte de la sociedad orgamzada fortaleciendo sus vinculos a fin de
ampliar ¢l modelo de gestion municipal a algo mas que solo ¢l equipo de gobierno de

turno. (Arroyo; 1997)

Arrovo, 1997



6.-. OBJETIVOS

6.1.- General:

Realizar una evaluacion de la participacion ciudadana en la gestion local, en la

comuna de Doiithue.

Para iniciar las bases para una nueva propuesta de relaciones es preciso configurar un

cuadro de premisas que expresan elementos a potenciar por ¢l nuevo plan en cuestion:

Las actuales admimistraciones han logrado crear un bagaje (inconsciente) de saberes,
en ¢l campo institucional v de gestion (capacidad local), que le permiten en la
actualidad plantear nuevos esquemas de trabajo que se expresen en acercar al

municipio a la gente.

Es asi como la estrategia a definir demanda v es un desafio de creatividad para el
recurso humano existente al interior de los municipios, como asimismo, al interior de
la comunidad. De manera que la capacitacion posee una fragmentacion, por un lado,
hacia al interior del municipio y por otra, a la constitucion de una franja de dirigentes

sociales capaces de dirigir este proceso desde afuera del municipio.

a9

Ll



6.2.- ESPECIFICOS:

6.2.1.- Aplicar encuesta a 845 habitantes de la comuna de Doiithue.

6.2.3.- Realizar pancles tematicos con grupos focalizados tales como, dirigentes
vecinales, organizaciones, municipio, etc.

6.2.4.- Recopilar informacién bibliografica relacionada con la municipalidad vy la
participacion ciudadana.

6.2.5.- Revalorizar la participacion como factor central de la legitimacion; es decir,

del caracter democratico del gobierno comunal (dimension institucional).

Este marco entiende la idea de participacion como piedra angular en el disefio v
puesta en marcha de un modelo politico democratico para la comuna, que supone
redefinir las relaciones entre los vecinos y el municipio vy rearticular sus relaciones
con la instauracion de una institucionalidad adecuada para estos fines. Mas alla de un
enfoque netamente funcional, que entiende a la participacion en exclusiva relacion a
los objetivos de impacto de los diversos programas sociales. En resumen y a manera
de conclusion. ¢l problema se expresa en lo débil v deficitario de las condiciones de
participacion organizadas en los objetivos de la democracia local, siendo lo central la
capacidad de la comunidad organizada de percibir y actuar con una vision mas global

y articulada de la realidad comunal.



7.- MARCO TEORICO

La relacion que establecemos desde el municipio debe fortalecer procesos de
identidad, es decir, la posibilidad de que la solucién a los problemas adquicra

connotaciones colectivas.

Para esto es preciso volver a la nocion de Barrio v no de unidad vecinal por las
limitaciones que esta definicion trae consigo. El Barrio mas que un espacio terntorial
(como lo es la Unidad vecinal) es sobre todo un tejido construido social y
cotidianamente por sus habitantes, por aquellos que son proximos, por los vecinos.

Los barrios construyen identidades ¢ historias, crean lazos y vinculos.

El municipio debe wvisualizar a los diversos actores que intervienen en la vida de
nuestros barrios. El desafio ¢s lograr poseer una mirada que nos permita descubrir
qué hacen, como lo hacen, cuando lo hacen. Solo asi es posible trabajar superando la
diferenciacion entre organizados y no organizados, coordinandolos en instancias de
acuerdos para mejorar la vida del barrio, de manera de dotar a los vecinos de
mecanismos ue posibiliten su acercamiento a las decisiones fundamentales. Se trata
de transitar desde la participaciéon social simbolica a la participacion social real v

efectiva.

En otras palabras hacemos alusion a la planificacion participativa como detonador de
espacios en la toma de decisiones, o mejor dicho, gestion participativa que se
materializa en la incorporacion de la gente en un modelo propositivo de gestion de las
acciones en lo social. De ser asi, la estrategia a elaborar debe aceptar que los actores
sociales de la comuna hacen opciones al mismo tiempo que estan condicionados
socialmente. De manera que la estrategia debe mostrar espacios, asi ¢l actor intentara
aprovechar las oportunidades existentes en el sistema comunal, teniendo en cuenta

sus capacidades, mejorar su situacion o, al menos, no deteriorarla.



Deben ser bisquedas de un desenvolvimiento exitoso en las circunstancias practicas
de la vida cotidiana (de alli la necesidad de considerar ¢l elemento comunicacional
como un factor clave en esta nueva relacion). El municipio necesita incorporar a su
gestion, una estrategia que oriente las ideas centrales que direccionan la intervencion

social, economica, cultural en la comuna.

Teoria general de sistemas

En general los sistemas estan sustentados sobre ¢l hecho de que ningun sistema
puede existir aislado completamente v siempre tendra factores externos que lo rodean
v pueden afectarlo, por lo tanto podemos referir a Muir citado en Puleo (1985) que
dijo: "Cuando tratamos de tomar algo, siempre lo encontramos unido a algo mas en el
Universo". (p. 26).

Puleo define sistema como " un conjunto de entidades caracterizadas por ciertos
atributos, que tienen relaciones entre si v estan localizadas en un cierto ambiente, de

acuerdo con un cierto objetivo”. (p. 29).

Una entidad ¢s lo que constituye la esencia de algo v por lo tanto es un concepto
basico. Las entidades pueden tener una existencia concreta , si sus atributos pueden
percibirse por los sentidos v por lo tanto son medibles v una existencia abstracta si
sus atributos estin relacionados con cualidades inherentes o propiedades de un

concepto.

Los atributos determinan las propiedades de una entidad al distinguirlas por la

caracteristica de estar presentes en una forma cuantitativa o cualitativa.

Los atributos cuantitativos tienen dos percepciones: La dimension v la magnitud. La

dimension es una percepcion que no cambia y que identifica al atributo, para lo cual



se¢ utilizan sistemas de medida basado en unidades o patrones, tales como ¢l CGS,

MKS, etc.; ejemplos de dimension son Kg., tamafo, sexo, color, etc.

La magnitud es la percepcion que varia v que determina la intensidad del atributo en
un instante dado de tiempo, para lo cual se utilizan escalas de medida, tales como: la
nominal, la ordinal, la de intervalo v la de razon, ejemplos de magnitud son: 30 Kg.,

20 empleados, etc.

Las relaciones determinan la asociacion natural entre dos o mads entidades o entre sus
atributos. Estas relaciones pueden ser estructurales, si tratan con la organizacion,
configuracion, estado o propiedades de elementos, partes o constituyentes de una
entidad y son funcionales, si tratan con la accién propia o natural mediante la cual se
le puede asignar a una entidad una actividad en base a un cierto objetivo o proposito,
de acuerdo con sus aspectos formales (normas y procedimientos) v modales (criterios

y evaluacionges).

Fl ambiente es ¢l conjunto de todas aquellas entidades, que al determinarse un

cambio en sus atributos o relaciones pueden modificar ¢l sistema.

El objetivo es aquella actividad provectada o plancada que se ha seleccionado antes
de su ejecucion y esta basada tanto en apreciaciones subjetivas como en

razonamientos técnicos de acuerdo con las caracteristicas que posee el sistema.

La idea de la tcoria general de sistemas fue desarrollada por L. Von Bertalanffy
alrededor de 1930, posteriormente un grupo de personas unieron sus inquietudes en lo
que se llamoé la Sociedad para la Investigacion de Sistemas Generales, establecidas en

1954 junto con Anatol Rapoport, Kenneth Boulding, Ralph Gerard v otros.

Muir, Puleo, 1985 (pag. 26 v 29)



Al estudiar la teoria de sistemas se debe comenzar por las premisas o los supuestos
subvacentes en la teoria gencral de los sistemas. Boulding (1964) intenté una sintesis
de los supuestos subvacentes en la teoria general de los sistemas y sefiala cinco

premisas basicas.

Dichas premisas se podrian denominar igualmente postulados (P), presuposiciones o

Jjuicios de valor.

P1. El orden, la regularidad y la carencia de azar son prefenbles a la carencia de

orden o a la irregularidad (caos) v a la existencia de un estado aleatorio.

P2. El cardcter ordenado del mundo empirico hace que el mundo sea bueno,
interesante y atravente para ¢l tedrico de los sistemas.
P3. Hay orden en el ordenamiento del mundo exterior o empirico (orden en segundo

grado): una ley de leyes.

P4. Para establecer el orden, la cuantificacion y la matematizacion son auxiliares

altamente valiosos.

P5. La busqueda de la ley v el orden implica necesariamente la busqueda de los

referentes empiricos de este orden v de esta ley. (p. 25).

El teorico general de sistemas no es tan solo un investigador del orden en el orden y
de las leyes de leyes; busca las materializaciones concretas v particularistas del orden

abstracto y de la ley formal que descubre.

La busqueda de referentes empiricos para abstraer un orden v leyes formales puede
partir de uno u otro de los dos puntos iniciales, el origen teorico v ¢l empirico. El

teorico de sistemas puede comenzar con alguna relacion matematica elegante v luego



indagar a su alrededor el mundo empirico para ver si puede encontrar algo que encaje
en e¢sa relacion, o puede comenzar con algin orden empirico cuidadosa v
pacientemente elaborado en ¢l mundo de la experiencia v luego registrar ¢l mundo
abstracto de la matematica hasta encontrar alguna relacion que lo ayude a simplificar

ese orden o a relacionarlo con otras leyes con los cuales esta familiarizado.

En consecuencia, la teoria general de los sistemas, al igual que todas las ciencias
verdaderas, se basa en una busqueda sistematica de la ley v ¢l orden en el universo;
pero a diferencia de las ofras ciencias, tiende a ampliar su bisqueda, convirtiéndola
en una busqueda de un orden de 6rdenes, de una ley de leves. Este es el motivo por el

cual se le ha denominado la teoria general de sistemas.

Caracteristicas de la Teoria General de Sistemas

Segun Schoderbek y otros (1993) las caracteristicas que los teoricos han atribuido a la
teoria general de los sistemas son las siguientes:

Interrelacion ¢ interdependencia de objetos, atributos, acontecimientos v otros
aspectos similares. Toda teoria de los sistemas debe tener en cuenta los elementos del
sistema, la interrelacion existente entre los mismos vy la interdependencia de los
componentes del sistema. Los elementos no relacionados ¢ independientes no pueden

constituir nunca un sistema.

Totahidad. El enfoque de los sistemas no es un enfoque analitico, en el cual ¢l todo se
descompone en sus partes constituyentes para luego estudiar en forma aislada cada
uno de los elementos descompuestos: se trata mas bien de un tipo gestaltico de
enfoque, que trata de encarar el todo con todas sus partes interrelacionadas e

mterdependientes en interaccion.



Busqueda de objetivos. Todos los sistemas incluyen componentes que interactuan, y
la interaccién hace que se alcance alguna meta, un estado final o una posicion de

equilibrio.

Insumos v productos. Todos los sistemas dependen de algunos insumos para generar
las actividades que finalmente onginaran el logro de una meta. Todos los sistemas

originan algunos productos que otros sistemas necesitan.

Transformacion. Todos los sistemas son transformadores de entradas en salidas. Entre
las entradas se pueden incluir informaciones, actividades, una fuente de energia,
conferencias, lecturas, materias primas, c¢tc. Lo que recibe ¢l sistema es modificado

por éste de tal modo que la forma de la salida difiere de la forma de entrada.

Entropia. La entropia esta relacionada con la tendencia natural de los objetos a caer
en un estado de desorden. Todos los sistemas no vivos tienden hacia el desorden; si
los deja aislados, perderan con el tiempo todo movimiento y degeneraran,

convirtiéndose en una masa inerte.

Regulacion. Si los sistemas son conjuntos de componentes interrelacionados e
mterdependientes en interaccion, los componentes interactuantes deben ser regulados
(manejados) de alguna manera para que los objetivos (las metas) del sistema
finalmente se realicen.

Jerarquia. Generalmente todos los sistemas son complejos, integrados por
subsistemas mas pequeiios. El término "jerarquia” implica la introduccion de sistemas

en otros sistemas.

Diferenciacion. En los sistemas complejos las unidades especializadas desempefian

funciones especializadas. Esta diferenciacion de las funciones por componentes es
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una caracteristica de todos los sistemas vy permite al sistema focal adaptarse a su

ambiente.

Equifinalidad. Esta caracteristica de los sistemas abiertos afirma que los resultados
finales se pueden lograr con diferentes condiciones iniciales v de maneras diferentes.
Contrasta con la relacion de causa y efecto del sistema cerrado, que indica que solo
existe un camino optimo para lograr un objetivo dado. Para las organizaciones
complejas implica la existencia de una diversidad de entradas que se pueden utihzar vy

la posibilidad de transformar las mismas de diversas maneras. (pp. 42-43)

Dadas estas caracteristicas se puede imaginar con facilidad una empresa, un hospital,
una universidad, como un sistema, v aplicar los principios mencionados a esa entidad.
Por ¢jemplo las organizaciones, como ¢s evidente, tiecnen muchos componentes que
interactuan: produccion, comercializacion, contabilidad, investigacion y desarrollo,

todos los cuales dependen unos de otros.

Al tratar de comprender la organizacion se le debe encarar en su complejidad total, en
lugar de considerarla simplemente a través de un componente o un arca funcional. El
estudio de un sistema de produccion no produciria un analisis satisfactorio si se dejara

de lado el sistema de comercializacion.

La significacion de estos procesos dependen de los actores presentes en cada ciudad y
a su vez, de la propia estructura social de esa ciudad. Por lo tanto, las decisiones sobre
las cuestiones locales se toman en base a la correlacion de fuerzas de los actores

locales, que constituyen una estructura local de poder.

Schoderbeck, 1993 (pag. 42-43)



El poder local es la base socio-politica del gobierno local, en el cual ¢l municipio, es
la unidad fundamental de la gestion local. Por su intermedio, la ciudad, unidad

urbano-material, econdmico y social, adquiere unidad politico institucional.

La gestion urbana es la articulacion de diversos recursos (humanos, financieros,
organizacionales, politicos, naturales) que configuran un proceso global para hacer
frente a la produccion, funcionamiento y mantenimiento de 1a ciudad, a los fines de
satisfacer las necesidades de bienes de consumo individuales v colectivas de los

distintos sectores de la poblacion.

En la articulacion de estos procesos en el que intervienen diferentes agentes (publicos
o privados), se ponen en juego intereses, contradicciones y conflictos que supone la
eleccion de alternativas. De manera que la gestion publica urbana es generadora de
distintos productos, como la ¢laboracion de politicas, su concrecion en programas y
gjecucion en proyectos, dentro de una organizacion de posiciones v relaciones de

acuerdo a las circunstancias locales y coyunturales. (Herzer; Pirez; 1993)

En nuestros tiempos, la combinacion de reforma del Estado v globalizacion acentia
una nueva dindmica en gobiernos locales con mavores competencias y con similares

Tecursos, pero, a la vez, con una mayor evaluacién por parte de la sociedad.

Este proceso lleva a descentralizar competencias v obliga a un ajuste de cuentas
fiscales a niveles locales vy al aumento de demandas y de evaluacion por parte de las
sociedades civiles locales. Lo que indica que se estd modificando un modelo de
gestion tradicional de los municipios y su forma de relacion con la sociedad local a

partir de logicas territoriales, horizontales.

Herzer, Pirez, 1993



8.- DEMANDA SOCIAL COMUNAL: LA LECTURA MUNICIPAL.

Asi como la comunidad evala la gestion considerando ciertas variables, la
municipalidad también posee una interpretacion de lo que la comunidad Ie demanda.

Esta interpretacion se traduce en los respectivos modelos de gestion por los cuales se
canaliza la intervencion municipal. Es asi, desde un punto de vista historico vy
considerando ¢l elemento de que el municipio es ¢l Estado para la comunidad,
podemos llegar a concluir que los sectores carenciados demandan proteccion del
Estado, lo que se traduce en tener también un municipio protector, este caracter es lo
que define la relacién con la comunidad v por ende la concepcion (ue poseen los

municipios acerca de lo que es la participacion.

Al hablar de municipio protector, hacemos alusion a la manera de abordar los déficits
sociales presentes en las comunas, formas que adquicren en asistencialidad para

operar la demanda.

Esto tiene una fuerte repercusion a la hora de establecer criterios y prioridades en la
inversion social municipal ( ejemplo: solo basta observar los programas sociales que
existen v que son siempre los mismos v por otro lado replantearnos la labor del

Depto. Asistencia Social y otros).

Del mismo modo debemos considerar el elemento de la cobertura, al estar
permanentemente cubriendo déficits la capacidad de gestion del municipio tiende a
agotarse rapidamente de manera que es preciso buscar la conjuncion de diversos

actores que permitan ampliar ¢l plano de la cobertura.

En este sentido, es preciso replantear el tema de la relacion con las Organizaciones
No Gubernamentales v el caracter que tienen ciertas unidades municipales (ej:

DIDECO, OOCC), como agentes de promocion y participacion. De acuerdo a lo
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anteriormente planteado, el punto para la reflexion lo encontramos en ¢l hecho de
preguntarnos ¢n que momentos la inversion pasa de cubrir déficits a ser una inversion
para ¢l desarrollo. Lo que nos lleva, a su vez, a plantearnos ¢l tema de la
profesionalizacion de la gestion municipal, al introducir ¢l caracter politico v técnico
de la relacién municipio - comunidad. Se trata de la posibilidad de insertar a nuestros
quehaceres especificos metodologias tendientes a anahlizar la eficacia y al mismo

tiempo la coherencia de las medidas del municipio.

La configuracion de esta nueva logica de gestion nos llevara a l1a respuesta frente a la
inversion, va que al definir técnicas e instrumentos validados para una evaluacién de
caracter cualitativo logramos establecer la relacion costo - impacto, como nuevo gje
de la inversion social municipal. En esta perspectiva la localizacion y focalizacion
adquiere un nuevo sentido, aquel en el cual la gestion municipal se genera a partir de

un modelo de intervencion social territorial.

En los municipios existen los insumos necesarios para proponerse una gestion
mtegrada de programas y proyectos sociales con la comunidad, de manera de avanzar

en una estrategia de desarrollo comunitario.

El tema es que si bien los municipios poseen este bagaje, no cuentan con un proceso
de sistematizacion interna que les permita la elaboracion de un Modelo de Gestion

que dé cuenta de la relacion con la comunidad.

La desburocratizacion v los requenmientos de eficacia y eficiencia orientaron ¢l
desarrollo local y el plancamiento estratégico con una mayor ingerencia municipal en
la politica social. Asi, las ciudades pasan a ser centro de decisiones y estrategias
propias, pasando del proyecto nacional al local, identificando provectos en lo mas

micro v cercano, donde la ciudad se conecta al instante desde lo local con lo global.
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En estos nuevos escenarios se articulan al mismo tiempo un aumento de las
actividades municipales con un mavor protagonismo y de las expectativas de la
poblacién con fendémenos de declinacion y estancamiento de comunas, de
diferenciacion creciente entre regiones v ciudades, huelgas v marchas de empleados
plblicos, cortes de rutas y explosiones sociales. De este modo se produce por un lado,
una revitalizacion de la gestion local y por otro, el municipio aparece como un punto
de concentracion de la fragmentaciéon social, de la protesta, de la crisis de

mediaciones y de la falta de recursos.

El municipio va adquiriendo una intervencion creciente en la cuestion social
haciéndose cargo de los conflictos sociales locales, en una situacion cada vez mas
compleja , con una pobreza mas heterogénea y el reclamo constante de la poblacién

por ¢l gjercicio de su ciudadania y los derechos adquiridos.

De esta manera, ¢l municipio tiene que salir a resolver estos problemas que le exigen
pronta resolucion a través de estilos politicos decisivos y nuevas practicas necesarias
para ¢jecutar politicas sociales, tratando de concertar o articular de la mejor manera

las relaciones entre la gestién publica y la sociedad civil.

El principal problema que s¢ plantea en esta situacion, es en qué medida estas
innovaciones son adecuadas al ajuste, descarga de tareas v responsabilidades del
Estado nacional y provincial hacia las comunas o descentralizacion y mayor

participacion de los ciudadanos a través de las gestiones locales.

Es una adecuacion local al ajuste nacional con lo que el Estado delega los problemas

y responsabilidades o hay elementos alternativos en ¢l mismo?

Qué fuerzas impulsan la crisis del modelo de gestion tradicional, burocratico

clientelar hacia una mayor protagonismo de la gestion local?



8.1- La Participacion:

A mediados de noviembre de 1991, ¢l ejecutivo mandé un proyecto que reformaba la
Ley Orginica Constituctonal de Municipalidades. La nueva ley (N° 18.695) fue

aprobada v aparecio publicada en agosto de 1992.

La Ley se fundamenta en el objetivo del ejecutivo de llevar a cabo la democratizacion
de la institucionalidad favoreciendo una descentralizacion y una participacion
efectiva de la comunidad, para lo cual se requiere de instancias territoriales modemnas

a nivel local.

La propuesta de la lev establece que las municipalidades estaran constituidas por ¢l
Alcalde, como maxima autoridad y por el Concejo municipal, compuesto por
concejales electos directamente, con caracter normativo, resolutivo vy fiscalizador.
Junto a ello en cada municipio existira un Consejo Econdémico y Social Comunal,
compuesto por representantes de la comunidad local organizada, de caracter

consultivo.

Basicamente, la participacion de los vecinos se canaliza por cuatro vias, Victor

Maldonado (1992):

1) Generacion Democratica de la representacion

2) El Consejo Economico Social

3) Establecimiento de plebiscitos comunales

4) Participacion a través de organizaciones

Sefialabamos anteriormente que ¢l desarrollo local constituye un proceso amplio que

involucra diferentes actores, entre los cuales se encuentran las organizaciones

Maldonada, Victar, 1992
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sociales, el comercio, las empresas y ademas ¢l gobiermo local expresado en la

institucién de la municipalidad.

Luego del ascenso del gobierno democritico en Chile, se esperaba una alta
participacion de las organizaciones sociales v de otros en relacion al gobierno local:

sin embargo, elio no se produjo.

Las organizaciones disminuyeron fuertemente o no elevaron su participacion en la
gestion local, por diferentes causas. Enfre ellas, la fundamental corresponde a la
existencia de una concepcion de la construccion local hegemonizada por la autoridad,
en este caso por la autonidad municipal. La poblacion se ubica en un plano

notoriamente secundario desarrollando continuamente una actitud pasiva.

Esta forma pasiva de relacion de los actores locales con el gobierno local también
corresponde a un periodo especial vivido en Chile caracterizado por 1a transicion a la
democracia. Es decir, por una etapa en la cual comenzaba un recambio en la sociedad
en sus distintas dimensiones, lo que puso a las organizaciones v a gran parte de la

sociedad a la expectativa.

Asimismo la situacion puso a la espera la definicion o mejor dicho la redefinicion del
tipo de organizacién a desarrollar en las nuevas condiciones, presente de la misma
manera, la redefinicion del tipo de participacion, e incluso, los temas por parte de la

poblacion frente a la instancia municipal.

Si miramos este proceso con cierta perspectiva resulta evidente ademas que la baja
participacion de la poblacién de las comunas no sélo corresponde a un nuevo
contexto poco claro en dicho periodo, sino de forma muy importante, a la
automatizacion social, y a la represion v a la destruccion del tejido social ejercida

después del golpe militar hasta practicamente el ultimo dia de entrega del poder por
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parte del gobiemo anterior. Pasaron en ese lapso 17 afios de limitaciones reales a la
participacion, la cual dificilmente podria haber irrumpido explosivamente al dia

siguiente del nuevo gobiemo.

No hay que olvidar que en dicho periodo inicial las municipalidades mantenian sus
antiguos alcaldes que venian del periodo militar, quienes permanecieron hasta las

elecciones de concejales y alcaldes.

Vale decir aquellos alcaldes continuaron en el poder hasta un afio y medio despuds
del cambio de gobierno, proceso también mediado por la designacion de alcaldes

democraticos por parte del ejecutivo.

La nueva ley emanada del Parlamento, propuso un periodo eleccionario centrado en
la eleccion de concejales mediante votacion popular ¢ indirectamente la votacion de
alcaldes para las comunas de todo el pais. Ello cambio radicalmente la situacion en
1992. De la inactividad de la poblacion en las comunas se pas¢ a una activacion en
torno al tema del gobierno comunal.

La eleccion de alcaldes v concejales definid claramente el tipo, la modalidad de
participacion, que se estaba relevando en las poblaciones de los barrios. En dichos
momentos algidos, la organizacion a la que se involucraba la comunidad v la que
define mejor la forma de participacion es el apoyo a representantes, mediados por la
injerencia de los partidos politicos. Es decir la participacion en definitiva se orientd a
ganar poder dentro del gobiemo local a objeto de tener influencia en su

administracion.

En este proceso se convocd a toda la poblacion en sus diferentes comunas, pero la
involucracion no fue mayoritaria, participando aquel porcentaje mas directamente

relacionado con ciertas instancias partidarias.

)
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Luego de este analisis la cuestion relevante aqui es que ¢l proceso de participacion no
tiene la significacion profunda que debiera tener desde un punto de vista del

desarrollo local.

Si se comprende que participacion no es exclusivamente la eleccion de representantes
al gobiemo local, ésta no puede medirse en términos de nimeros, sobre cuantos votan
en la eleccidn de autoridades. Participacion es la accion de la comunidad en la vida
cotidiana en una actividad de real injerencia en la determinacion de futuro, donde ¢l
gobierno local regula y favorece la construccion colectiva del quehacer dentro del

territorio.

Posteriormente, luego de la dindmica eleccionaria, tampoco ha estado presente un
proceso de real participacion. En la ultima parte de 1992 v en el afio 1993 las
municipalidades comenzaron a vivir una lenta etapa de transformaciones cuyo

principal rasgo es ¢l asentamiento de estructuras democraticas en su interior.

Precisamente ¢l tema fundamental es una recomposicion de los municipios en
términos de asumir ¢l control por parte de las nuevas autoridades, fase que no ha

estado libre de tensiones e incluso de renuncias de alcaldes.

A todo esto es necesario agregar la presencia de un fenémeno que cada dia se hace
mas consciente: la Corrupeién. Una mala costumbre que viene del régimen dictatorial
v que hoy dia se hace publico, ¢ incluso con involucramiento de las nuevas
autoridades democraticamente elegidas, gracias a la mayor participacion vy

fiscalizacion por las nuevas instancias de poder, particularmente los concejales.

Esta etapa también ha permitido tomar conocimiento de la realidad de la poblacion en
sus diferentes necesidades y paraddjicamente observar también la falta de un

correlato de recursos municipales o del gobierno central en base a entregar una
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atencion satisfactoria a urgentes demandas, particularmente de los sectores mas

pobres.

Concluyendo, la dinamica vivida por ¢l proceso de recomposicién del gobierno local
no ha gatillado precisamente una ascenso en la participacion, salvo frente a
necesidades coyunturales, como la actividad eleccionaria. Mas bien la orientacion del
fenomeno ha llevado a un despliegue de energias al interior de los recintos
municipales en un contexto actual de guerras intestinas quedando al margen procesos
de envergadura dinigidos a la articulacion de actores locales en tomo al Desarrollo

Local.

8.2- Los programas sociales nacionales

Los programas basados en politicas compensatorias de asistencia a sectores de
poblacion marginal ¢n situacion de riesgo v promocion de desarrollo economico
constituyen una actividad considerable de los Estados en los dltimos afios, debido
principalmente a las dificultades originadas por ¢l imperio del neoliberalismo vy los
procesos de globalizacion econdémica, apovados en un libremercadismo a ultranza,

con su secuela de creciente desigualdad, pobreza vy exclusion.

La estrategia "comunicacién social” aparece en estos programas en forma constante, v
esta destinada a ‘"operar sobre las aristas socio-culturales de cada programa,
facilitando la incorporacion por parte de la poblacion objetivo, de conocimientos,
actitudes y practicas coherentes en las pautas programaticas que se promueven.”
Concreta sus acciones a través de la articulacion de estrategias de comunicacion
masiva, comunitaria ¢ institucional, orientadas a favorecer cambios de actitud en la

poblacién y el personal de efectores.




Para ¢llo se¢ creo un area de "Capacitacion y fortalecimiento” en el Centro Nacional
de Organizaciones Comunitarias, dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social de
la Nacion, cuyo objetivo es "facilitar el desarrollo de las Organizaciones de la
Comunidad mediante la capacitacion de los recursos humanos (..) para la
profesionalizacion de las actividades de las Organizaciones y ¢l tratamiento de

tematicas de trascendencia social”.

Esta unidad operativizaba dicho objetivo a través de cursos de "Capacitacion a
distancia en gestion de organizaciones comunitarias”, en particular sobre "La

Comunicacion en las organizaciones comunitarias”.

Un reconocimiento de los contenidos incluidos en los cursos, permiticron determinar

que:

*Plantea un esquema de base mecanicista y simplificado de comunicacion, con los
siguientes elementos:

Fuente, mensaje, codigo, canal, emisor, receptor, casi lineal, aunque suprime las
flechas de direccion, en ¢l que adjudica el rol activo al emisor, "porque es quien
dirige ¢l mensaje, lo comunica, ¢s ¢l que percibe selectivamente una realidad que ¢s
diversa, es ¢l que debe asumirse como emisor de mensajes, autorizarse a hablar
publicamente, no quedarse callado.”

*Privilegia la instancia de emision ("asumirse como emisores”) sobre todo la
"emision institucional”.

*Simplifica la complejidad de la comunicacion inmersa en relaciones sociales v
culturales.

*El esquema solo incluye el espacio publico proponiendo "una insercion formal en el
mismo pues es en el cual se encuentra la opinion politica.”

*Refuerza el "estar en los medios”.

*"La comunicacion es un factor que permite la visibilidad social.”
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*Propende al protagonismo de las organizaciones y de sus representantes. Y en que
éstos "adquieran poder para poder negociar mas ventajosamente."”

*Pocos actuan, los otros escuchan v aprenden...

*Confia en el poder de los mensajes canalizados a través de los medios de
comunicacion.

*Lo comunicacional se centra en lo masivo, en lo mediatico, en el espacio piblico.

*Se vive y actua en una realidad mediatizada construida por los medios.

*No parte de abordar la comunicacidon desde la vida cotidiana de las organizaciones a
partir de sus propias caracteristicas y de las caracteristicas culturales donde se inserta.
*La estrategia comunicacional de la mstitucion estd conceptualizada desde criterios

periodisticos.

8.3.- La gestion alternativa de la ciudadania

Los habitantes de la comuna de Dofithue conforman una red. En la red no hay
patrones, socios mi empleados. Hay "prosumidores” (productores y consumidores)
que han reconocido la necesidad de una interdependencia amigable y solidaria para

realizarse plenamente.

Favorecen la plena participacion de toda persona dispuesta a trabajar por ¢l bien

comun.

Para integrar un nuevo club se recurre a la experiencia de otros prosumidores, quienes
brindan capacitacion apropiada y distribuyen informacion a los nuevos integrantes.

La red y los grupos carecen de conduccion. Los coordinadores son animadores que
cumplen con un servicio por el que no reciben remuneracion. La rotacidon es

aconsejada para distribuir la experiencia.
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No recomiendan emplear dinero en los intercambios, ni siquiera en forma parcial, ya
que toda operacion por sumas mongtarias es alcanzada por las reglas de la economia

formal (emision de facturas, pago de tributos, aportes previsionales, etc. )

Los principios de todo tipo de red social s¢ sustenta en aspectos comunicacionales

propiamente tal:

La realizacion como ser humano no esta condicionada por el dinero.

Busca la ayuda mutua, alcanzar un sentido de vida superior mediante ¢l trabajo, la

comprensién vy el intercambio justo.

Es posible reemplazar la competencia estéril, el lucro y la especulacion por la

reciprocidad entre las personas.

Ajustar los actos humanos, productos y servicios a normas éticas y ecologicas antes

que a los dictados del mercado.

Requiere capacitacion permanente, ser productor v consumidor de bienes, servicios y

saberes.

Sostiene al individuo como unico responsable de sus actos, productos y servicios.

No genera dependencia alguna entre los participantes. Preserva la libre decision.

No considera necesaria la organizacion formal, va que la idea de red implica la

rotacion permanente de roles.

Respeta la autonomia de los grupos y propicia el principio de pertenencia a la red.



No respalda, apoya o sostiene ninguna causa ajena a la red.

Dar ejemplo con la conducta personal, guardar confidencialidad sobre lo privado v

prudencia en lo pablico.

El progreso es consecuencia del bienestar sustentable del mayor niimero de personas

del conjunto de las sociedades.

El esquema comunicacional es de base mecanicista, se centra en la eficacia, en la que
esta implicita la idea de funciones y disfunciones, mas interesada en el efecto a
alcanzar v en la transferencia de ciertos conocimientos mas que en el significado y en
la construccion de saberes que los dirigentes puedan apropiarse para iniciar auténticos

procesos de autogestion v desarrollo.

"La teoria matematica de la informacion es basicamente una teoria sobre la
transmision optima de los mensajes. De base mecanicista, ¢l esquema que lo
representa ilustra el hecho de que en cada proceso comunicativo existe siempre una
fuente, un transmisor (los medios), un canal, un mensaje, un receptor. Como tal el
mensaje es comprendido por el destinatario." (ECO, 1972, citado por Wolf, 1987, p.
128)

Este esquema analitico del cual existen variadas versiones con ligeras varaciones,
permea constantemente las propuestas de comunicacion, “ probablemenete ayudado

por su aplicabilidad a fenomenos muy heterogéneos™ ( Wolf, 1987, p. 128).

“Este es un modelo informacional que tiene limites muy importantes, con “graves
lagunas” v desequilibrios especialmente en el aspecto de la significacion v de sentido

de lo que se comunica y del acto mismo de comunicar.

Wolf, 1987 (pag. 128)




Esto constituy¢ un problema extraordinariamente complejo y  delicado,
especialmente por la real complejidad de los mecanismos de comunicacion”. (Wolf,
1987, p. 149 v 134).

“ Los elementos comunes que integran el proceso de comunicacién (emisor, receptor,
mensaje, codigo, canal)) son conceptos que se desarrollaron dentro de la tradicidén
racionalista, que hace énfasis en la accion y el pensamiento racional.

La incorporacion de conceptos como marketing, publicidad, direccion organizacional,
management, constituyen una aplicacion moderna de esa tradicion racionalista, y que
plantea a su vez los limites o la frontera con que se enfrenta esta perspectiva para
entender o explicar los fenomenos sociales. No consideran que ¢l modelo es aplicable
en situaciones restringidas”. (Bronstein, 1995, p. 18 v 21)

"El receptor es un iniciador también, tanto en el sentido de dar origen a mensajes de
retorno, como en el sentido de realizar procesos de interpretacion con cierto grado de
autonomia” (Mc Quail, 1975, citado por Wolf, 1987, p. 79)

El modelo aplicado estrictamente al ambito especifico del cual surgio (la telefonia, vy
ahora la cibemética), donde muchos problemas han sido formulados con mayor
exactitud, ¢l problema "de la capacidad de ampliar v resumir sefiales, en funcion del
conocimiento intimo de la persona v su entorno, para que en la mayoria de los casos
¢l destinatario pasara a ser imprescindible, lo que constituiria una interfaz eficiente,
¢s todavia un suefio malcanzable”. (NEGROPONTE, 1995, p. 157)

"Las organizaciones comunitarias para poder negociar mejor deben tener poder”. Ese
poder se puede obtener apareciendo en los medios de comunicacion. "Porque vivimos
dentro de una cultura mediatica, en la que solo se pueden conocer la mayoria de los

hechos a través

Wolf, 1987 (pag. 79, 134y 149)
Bronstein, 1995, (pag. 18y 21)
Negroponte, 1995 (pag. 157)
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de los medios, quicnes no solo reflejan la realidad, sino que la construyen.” La
premisa sostenida es que los medios son "causa suficiente v Unica para producir
determinados efectos, también generalizados. Todos los medios, en todos los lugares
y circunstancias, elevaban ¢l nivel de conocimiento de las masas, contribuirian a su
modernizacion, a su integracion social. De tal manera se concentra la mirada en los
medios que se deja de percibir la complejidad de los hechos culturales y la

complejidad de la propia comunicacion” (Mata, 1990, p. 14)

En lo que por otra parte constituye una version de la realidad, que califica como
mediatizada. "Porque por su propia légica interna los medios de comunicacidén se

convierten en portavoces de una pluralidad de actores sociales.

La propia voracidad de los sistemas de informacion ampharian los cauces expresivos
de 1a opinion publica que de este modo tiene ahora un nuevo escenario que permite la
manifestacion de las minorias que antafio permanccian sumergidas por las estrategias

de los poderes centrales.

Ignacio Ramonet, Director de Le Monde Diplomatic, dice que " en los afios "70 se
tenia la conviccién de quien controlaba la comunicacion controlaba las mentes o
controlaba el poder. Es posible que algunos de los duefios de la comunicacion hoy
crean eso aun. Pero hoy dia esencialmente los duefios de la comunicacion lo que

buscan no es el control de las mentes, lo que buscan es la rentabilidad”.

De igual manera al describir el "espacio publico” como ¢l lugar donde se¢ instala la
opimon publica, "lugar que es atravesado por redes comunicacionales, por mensajes
provenientes de multiples fuentes", y que ese espacio publico e¢s la realidad que se
nos presenta a través de los medios como la television, diarios, revistas, v cuanto
medio estda a nuestro alcance, no hace smo tener una wvision reduccionista de la

cultura, del contexto social en el que vive el destinatario, ademads de pensar que existe
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una unica esfera publica.”Las comunicaciones, agrega, definen el espacio publico,
que es el espacto donde se instala la opinion publica.

Las comunicaciones definen el espacio de lo que es publico vy los medios tecnolégicos
de comunicacion facilitan que el espacio ptblico se confunda con el privado”.

"Al colocar a la comunicacion preponderantemente en ¢l espacio publico, ignora o al
menos no hace referencia a la importancia de la comunicacion, en el sentido que no
es solo un instrumento de la organizacion, sino que es constitutiva de la misma. Para
que una organizacion funcione bien y los que trabajan en clla se sientan participes e
integrados a la misma, es necesario un buen funcionamiento comunicacional al
interior primero. La conduccion es comunicacion para la accion” (Bronstein, 1995,
p.14)

"La corriente funcionalista adopta una perspectiva "desde afuera” de la organizacion.
Para la perspectiva funcionalista, ¢l objetivo fundamental es detectar v corregir las
practicas de comunicacion que estan impidiendo la produccion y la eficiencia de la
organizacion"(Varona Madnd, p. 57)

"El papel del destinatario en la construccion v en el funcionamiento comunicativo de
un texto, incorpora lo que algunos llaman "practica a tientas”. Porque una de las
caracteristicas especificas de las estrategias comunicativas es evidentemente ¢l no
conocimiento de las reglas de comunicacion por parte de todos sus usuarios v de los
contextos en que los textos son recibidos. Las comunicaciones de masas son el lugar
donde el minimo de impredecibilidad del mensaje va acompaiiada por el maximo de
imprevision sobre la recepeion del mismo”. (FABBRI, 1973, citado por Wolf, 1987,
p. 146y 147)

Otro limite de "este modelo es que no tiene en cuenta que para el emisor y ¢l receptor
un mensaje pueden no tener el mismo significado. La informaciéon no es algo

objetivo, sino interpretable por cada individuo” ."(Bronstein, 1995, p.21).

Bronstein, 1995 (pag. 14)
Varona, Madnd (pag. 57)
Wolf, 1987 (pag. 146 v 147)
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Existe una especie de nuevo difusionismo. Antes la consigna era "poner medios”
2

ahora es "estar en los medios" porque los medios va estan. De alli devendra ¢l poder.

8.4.- Los proyectos ambientales locales.

En el proyecto de control de plagas, los técnicos exponen un planteo comunicacional
donde la problematica estda mas centrada "en el vecino como principal responsable de
la perpetuacion de la plaga". En consecuencia es al que hay que transformar en sus
conductas, advirtiendo la subyacencia de un modelo conductista y mecanicista en la

solucién propuesta.

De tal manera no se parte "desde los vecinos”, en principio por las exigencias de
modificacion de sus conductas, no se conoce nada ni es preocupacion hacerlo; sobre
las prioridades que éstos manifiestan en cuanto a sus condiciones ambientales,
econdomicas, niveles educativos, conocimiento del problema, actitud general hacia
estos emprendimientos, sus percepciones basadas en experiencias anteriores, y

finalmente, si ¢l tipo de infestacion constituye una prioridad para ellos.

En el diagndstico estas cuestiones no han sido abordadas, pero resultan esenciales
para obtener una adecuada receptividad a la propuesta y un activo acompafiamiento a

la eventual intervencion ambiental.

La intervencion comunicacional se piensa de manera "lineal”: existe un problema que
tiene una causa al que debe darse solucion. Aqui vuelve a estar ausente la
complejidad del proceso comunicacional, de las interacciones que originara y de la
gestion que demandard su ejecucion, en el que no deben estar ausentes un cierto
numero de actores sociales involucrados en aportar soluciones desde las
responsabilidades y perspectivas que afraviesan el problema: municipalidad, concejo

deliberante, gobierno provincial, universidad, asociaciones wvecinales, centros
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educativos, empresas de recoleccion de residuos, organizaciones del tercer sector,

empresarios, entre otros.

No se enumeran los recursos disponibles para definir el uso de los medios mas

adecuados.

El requerimiento de disefio de matenales no plantea la aplicacion de técnicas de
validacion, tanto en lo que se refiere a contenidos como a destinatarios. En especial si
se tiene en cuenta la idea de comunicacion educativa, en lo cual no se puede andar

con rodeos frente a la finalidad de lo que se hace.

Los materiales deben cumplir sus propdsitos, pues no se trata simplemente de decirle
a los wvecinos: siga estos pasos. "Hace mucho tiempo que los comunicadores
conocemos que la gente posee formas de percibir y apropiar los mensajes, que no
coinciden necesariamente con la intencionalidad de los emisores”. Son las personas
quicnes dan sentido a los mensajes y no al contrario. Asi de simple y a la vez

desafiante.

El resolver la intervencion comunicacional a través del disefio de algin material en
cualquier soporte (grafico, radial, televisivo, audiovisual) ¢s introducir una ldgica
productivista, de impacto inicial, lo que, por todo lo expuesto solo terminaria

demostrando ineficacia a mediano y largo plazo.

La metodologia participativa, se estima como la mas adecuada, pero advirtiendo que
demanda esfuerzos singulares, en tanto todo camino distinto es siempre mas

complicado.

Por diagndsticos realizados en asociaciones vecinales, se detecté un escaso nivel de

gestion ¢ insercion en su vecindario, sus dirigentes no tienen una activa interaccion
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con los wvecinos provocando un pobre nivel de participacion, por lo cual no

constituyen ¢l mejor referente para un proyecto como ¢l que se analiza.

En este sentido, los centros educativos constituyen instituciones con mayor poder de
movilizacion, pero al considerarse sus funciones se requiere adecuar los tiempos para

insertar el tema en su curriculo.

Oftro aspecto que se remarcd como una variable de reflexion, es la circunstancia de la
actividad politica en la que se encontraba inmersa la ciudad, que podria tefiir
politicamente el proyecto ¢ introducir factores inhibitorios para su éxito.

Es imprescindible imprimir continuidad v permanencia al proyecto, para que pueda

generar credibilidad ¥y acompafiamiento (involucramiento) del vecino.

8.5.- Liderazgo

La comunidad constantemente entra en momentos de crisis ante eventuales
situaciones inesperadas, como son los temporales, cuyas sensibilidades de la
comunidad generan una reaccion de espera de ayuda rapida; mientras que en el
municipio debe entregar soluciones rapidas y efectivas. Es "una situacion que
amenaza las metas de alta prioridad de la organizacion, restringe el tiempo disponible
para responder, sorprendiendo a quienes toman decisiones y generan altos niveles de

estrés”.
Ofra crisis reciente para muchas empresas americanas es la denivada del episodio del

11 de septiembre en Nueva York, Estados Unidos desde la perspectiva empresanial.

Pero, ;qué tipo de liderazgo se ejerce en una crisis?
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8.5.1.- Liderazgo autocratico

"En crisis, por la premura de las decisiones v el estrés generado, el liderazgo tiende a

ser mas directivo.

El problema ocurre cuando en la mente del lider la crisis nunca termina”.

El liderazgo moderno propone ser mas participativo. Ante una crisis no hay tiempo de
consultar y el liderazgo tiende a ser mas directivo. El liderazgo moderno propone un

lider mas humilde y servidor.

En una crisis los lideres que emergen son tipo héroes. El lider moderno valora la
diversidad, pero en una crisis, ¢l lider tiende a ser mas tribal, incorporando en su

enforno cercano solo a quienes piensan como €l

En otras palabras, ante la amenaza de¢ una crisis, nuestro instinto de supervivencia

define un estilo de liderazgo autocratico y poco tolerante.

Evidentemente, un estilo de liderazgo de crisis reduce nuestra creatividad y
flexibilidad. Ademas, nos hace perder la vision global para concentramos en ¢l

problema especifico.

Lo malo es que algunos lideres perciben su organizacion en permanente crisis,
especialmente cuando su competencia realiza estrategias como disminucion de
precios, lanzamiento de nuevos productos, alianzas globales, entre otras. Como
consecuencia, s¢ dejan llevar por sus instintos y reaccionan con un liderazgo mas

directivo.




8.5.2.- Nifiez dificil

Peor atin son aquellos lideres que tuvieron una nifiez dificil, padres amenazantes y
agresivos. Ellos llevan la crisis dentro y se sienten amenazados constantemente, al
margen de las circunstancias. Estas personas, al intemalizar las amenazas de su nifiez,
veran en cada problema una crisis y generaran un estilo mas autoritario y poco

tolerante.

De igual forma, ciertos lideres observan la realidad con lentes mentales que les hacen
ver monstruos y crisis donde no los hay. Todos pasamos por dificultades laborales,

pero ;son verdaderamente crisis 0 exageramos nuestra percepcion?.

Si solo dirigimos la empresa con un estilo de liderazgo de crisis, perderemos
innovacion y calidad. Ademas, esto afectara la motivacion y la productividad de

nuestros subordinados.

.Un lider transformador o transaccional?

Lider transaccional: Este tipo de lider realiza una "transaccion comercial” con el
subordinado. Si tG me das lo que vo quicro, te pago v recompenso. El liderazgo
transaccional enfatiza la bisqueda de intereses propios. Los subordinados y los

lideres buscan mayores beneficios, sueldos, poder y estatus.

Las iniciativas de los subordinados s¢ encaminan a la busqueda de recompensas
personales v a evitar castigos disciplinarios por salirse de las reglas o normas. Este
tipo de liderazgo satisface las necesidades de seguridad v autoestima en la escalera de

Maslow .



Lider transformador: Este tipo de lider transforma y desarrolla a los subordinados y
los eleva a niveles mas altos de moralidad v de necesidades. Los subordinados toman
un ascensor v evitan la escalera de Maslow llegando de frente al nivel mas alto de

necesidades del hombre: trascender, dejar huella vy autorrealizarse.

El lider transformador impulsa a los subordinados a pasar por encima de si mismos y
orientarse a causas trascendentes. Las personas no trabajan por recompensa sino por
compromiso y sienten que su trabajo esta alineado con sus intereses mas profundos.
Este lider estimula intelectualmente a su personal fomentando la creatividad y
entregando poder. Ademds, manifiesta una preocupacion auténtica por sus

empleados.

Ambos liderazgos son efectivos. Sin embargo, las investigaciones demuestran que el
lider transformador logra mejores resultados y mayor motivacion.

Este lider también utiliza estrategias transaccionales, como recompensas y beneficios.
Considera que los intereses y anhelos personales son validos, pero siempre que estén

alincados con la meta trascendente.

El lider transaccional ¢s como ¢l zorro, su puesto formal le da el poder del tigre para
obligar a sus subordinados a hacer lo que ¢l necesita. El lider transformador, en
cambio, estimula ¢l poder interno de las personas para que ellas se conduzcan por
iniciativa propia hacia una causa trascendente.

(Un lider real o un seudolider?

La clave esta en centrar las acciones en principios universales v no en los propios:




1) Los verdaderos lideres centran sus acciones en principios universales; los seudo
lideres se basan en sus propios valores. Hitler valoraba ¢l racismo vy la supremacia

aria. No le importaba ignorar ¢l respeto v la justicia si alcanzaba sus resultados.

2) Los verdaderos lideres sacan lo mejor de la gente: los seudolideres sacan lo peor.
Hitler capitabilizaba en el odio, ¢l miedo, la rabia, la envidia y la negatividad de las
personas. Usaba esa energia emocional negativa para motivar a sus scguidores hacia
causas destructivas. Un verdadero lider se concentra en el amor, el respeto v el
desarrollo de su personal.

"Una persona que tiene la capacidad de influir sobre otras personas no

necesariamente es un lder”

3) El verdadero lider dice lo que los seguidores necesitan oir; en cambio, un
seudolider dice lo que los seguidores quieren oir. Un paciente grave preferira que el
doctor le diga: "Haga su vida normal”, porque ¢s lo que anhela escuchar. Sin embargo

¢sto no ¢s lo mejor para €l

De igual forma, ser transparente v sincero con los subordinados puede traer conflictos
¢ insatisfaccion, pero permite su desarrollo a largo plazo. El seudo-lider, en cambio,

manipula v engafia para lograr mayor ascendiente vy asi conseguir que lo sigan.

4) Un verdadero lider fomenta la independencia entregando el poder; el seudolider
simula la entrega de poder pero, en realidad, busca perpetuar la dependencia. El
seudolider es consciente de que los subordinados se motivan cuando tienen el poder
de decidir. Por eso manipulan a las personas haciéndoles creer que son ellos los que

deciden.
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5) Un verdadero lider se centra en intereses comunes; ¢l secudo lider se centra en sus
propios intereses. El seudolider esta interesado en satisfacer sus propias necesidades

de ego, poder y status.

Utiliza a los subordinados como medios para sus propios fines. El verdadero lider
considera a los subordinados como fines en si mismos. Esta orientado a causas
trascendentes, que traigan beneficios a los subordinados, a la empresa v a la
comunidad entera.

Cuentan que un rey recompensaba a quienes le traian palomas. Alguien le preguntd el
porqué y el rey respondio: "En afio nuevo libero a todas las palomas para que todos
vean mi bondad". La misma persona le sugirio lo siguiente: "Su majestad, por sus
recompensas todos cazan palomas, matando algunas en el intento. Si realmente quiere
mostrar su bondad, prohiba su caza y déjelas libres. La mayor bondad es aquella que

no necesita reconocimiento”.

Un seudo lider como este rey manipula las situaciones v busca satisfacer sus propios

intereses egocéntricos, muchas veces en detrimento de la organizacion.




9.- DISENO METODOLOGICO

9.1.- Tipo de estudio

La armas metodologicas que se utilizaron en esta mvestigacion se sustentan en las
Ciencias Sociales v se focalizan en la Comunicacion de Masas, va que todo proceso

en que participan alcalde v/'s comunidad se centra en problemas de comunicacion.

Dentro del conjunto de las actuales Ciencias Sociales, nos encontramos con el
problema de situar el status teorico vy prictico de los andlisis llevados a cabo sobre
Comunicacion de Masas. Existe en este sentido una sensacion de crisis profunda,
como la refiere Franco Rositi en su libro Teoria y critica de la Comunicacion de
Masas. S¢ percibe una cierta desestructuracion teorica motivada por la aparente
novedad de los problemas. Novedad aparente va que podriamos remontarnos a Platon
y Amstoteles, ¢ incluso a Parménides, como iniciadores de la investigacion sobre el
lenguaje vy el acto comunicativo.

La dificultad, pues, de orientarse en el camino de la comunicacion v de sus sistemas
proviene de la multiplicidad de sus dreas de estudio. La interdisciplinariedad
particulariza las perspectivas v las estrategias metacomunicativas. De este modo, en
la produccion de saberes relacionados con lo tecnologico se configuran unos
principios metodologicos y teoricos que intentan analizar desde una posicion
instrumental las regularidades empiricas de los tres contextos: el de descubrimiento,

¢l de justificacion y el de aplicacion.

Como afirma Emst Nagel: las "verdades tecnologicas” poseen una logica de
investigacion instrumental de metodologia empirica evidente. Sin embargo, los

fendmenos significativos se mueven en el desolador terreno de la conjetura o de la
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inferencia. Es, como afirmaba Max Weber, los problemas de 1a ciencia de la etema

Juventud, va que avanza en multiples direcciones.

Esta ciencia de la "eterna juventud" afecta de una manera especial al territorio v
contexto cientifico de la comunicacion, su estructura v funciones. Las teorias de
mediano alcance, en terminologia de Robert K. Merton, presentan una inestabilidad
normativa y unos sistemas de categorizacion que dan lugar a interpretaciones
incompatibles. Asi, cada escuela y cada tendencia teodrica prescinde del avance

acumulativo de las otras corrientes de investigacion de tales procesos sociales.

La ambigiiedad metodologica v temdtica sobre la comunicacion fluctila entre un
modelo informativo matematizado, o un tipo de discurso cientifico mas propio del
ensayo que de la investigacion experimental rigurosa. Pero para legar a la
¢laboracion de un modelo informativo-comunicativo, la pregunta de la que hay que
partir es la de fundamentar cuales son los limites, posibilidades y extensiones de la
razon comunicativa, y de la comunicacion entendida desde su funcionamiento
cultural masivo. En consecuencia, fratar de fundamentar una Ciencia de la
Comunicacion es tratar de establecer la estructura v funcion de ésta dentro del

conjunto de las instituciones v de los sistemas normativos v simbolicos de la sociedad

y de su interaccion con ¢l individuo v sus grupos.

Para lograr, no obstante, una perspectiva suficientemente precisa sobre tal pregunta,
s¢ hace imprescindible un repaso historico de lo que podriamos caracterizar como las
dos grandes tradiciones de analisis desarrolladas en nuestro siglo sobre el significado
de la Comunicacion y Cultura de Masas (v.). Este repaso historico, entonces, tratara
de indagar, en un primer momento, cuales han sido dos grandes lincas, sus
metodologias v tematicas y, a la vez, de donde han extraido el "instrumental" tedrico

desde el que han llevado a cabo sus respectivos planteamientos.
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Unicamente partiendo de una clarificacion de las lineas desarrolladas, de sus
instrumentos de investigacion v de sus evoluciones podremos considerar la realidad o
artificialidad del estado de crisis con el que a menudo se califica al estudio de la

comunicacion v cultura masivas.

Historicamente hay que referirse a dos grandes tradiciones de investigacion en el
andlisis de los mass-media :

- La corriente norteamericana , surgida desde finales de los afios veinte.

- Y la comiente ecuropea que sitia su génesis en los estudios de la "primera
generacion” de la Escuela de Frankfurt.

La primera tradicion intentara establecer un planteamiento empirico con aspiraciones
de cuantificacion estadistica estricta v desde una optica global de convertir a las

Ciencias de la Comunicacion en una rama mas de las ciencias experimentales.

La linca curopea, al contrario, s¢ interesara esencialmente por determinar los aspectos
subyacentes y no explicitos de los procesos de comunicacion; es decir, los aspectos
ideologicos en donde ¢l sistema de comunicacion debe de enmarcarse. Por
consiguiente, ¢s fundamental hacer una revision del "universo” temdtico de las dos
grandes ftradiciones, exponiendo sus contribuciones v sustantividad vy, al mismo
tiempo, detallando el contexto general desde el que hay que confrontar los hechos
comunicativos con los procesos sociales, sélo asi se podra comprender una

problematica teorica y metodologica tan caracteristica del siglo XX.

9.1.1.- La tradicion funcionalista

La reflexion comunicativa norteamericana viene de la mano de las principales
innovaciones tecnologicas v del inicio de la industria de los medios técnicos de
comunicacion, en sus dos vertientes: como mercado v como condicionamiento

psicologico de las actitudes sociales.

)
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Con ¢l libro Propaganda Technique in the World War, obra fechada en 1927, Harold
D. Lasswell inicia la investigacion en el andlisis de las interrelaciones entre

audiencias v efectos desde una marcada posicion funcionalista.

El vigjo pragmatismo norteamericano influye en los postulados teoricos que se

desarrollaran posteriormente en la Sociologia y la Comunicologia estadounidenses.

Los estudios sobre comunicacion masiva presentan, sin embargo, una constante: una
posicion marcadamente instrumentalista. Ese cardcter instrumentalista v pragamatista
es el que va a dar unidad a las interpretaciones norteamericanas. Dicha ciencia
comunicologica va a scguir una linea que va desde unas primeras concepciones
realizadas por socidlogos hasta desembocar en una concepcion fundamentada sobre el
modelo cibernético de la Teoria Matematica de la Informacion.

Y de aqui se llegara a una etapa caracterizada por la experimentacion practica sobre
efectos v audiencias , como s¢ expondrd mas adelante de un modo especifico. Estas
tres etapas principales s¢ observan de una manera bastante nitida e¢n el numeroso
grupo de obras referidas a unos u otros temas en la produccion intelectual

norteamericana reciente.

Desde finales de la década de los afios veinte, €l fendmeno del surgimiento de una
serie de innovaciones tecnologicas transforma vertiginosamente la gran mayoria de
problemas relativos a las ciencias denominadas comeo "sociales”. Estas innovaciones
técnicas alteran la estructura social v los contenidos de conocimiento y culturales de

la gran mayoria de la poblacion.

Asi, los problemas relativos a las interrelaciones econdmicas, sociales v politicas
pasan necesariamente por la articulacion entre los procesos reguladores de la

comunicacion masiva v la relacion conocimiento-cultura. La accién comunicativa
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mass-mediatica se interpreta como uno de los hechos sociologicos mas determinantes

de la civilizacion post-industrial.

Multiples problemas humanos de la dindmica de esta sociedad proceden de las
influencias derivadas de la continuada repeticion de una seric de mensajes difundidos
a traves de los canales técnicos. Comunicacion masiva que se estructura en
macroprocesos ¥ microprocesos haciendo constar, a la vez, la existencia de areas

comunicativas diferenciadas.

Ahora bien, la influencia de la comunicacion masiva en procesos de estabilizacion o
de cambios culturales o sociales, plantea una formulacion de respuestas diversas.
Respuestas que, desde los afios treinta, se han movido en varias corrientes de analisis

y que hoy en dia parecen estar en una grave crisis metodologica v epistemologica.

El equilibrio estructural de la organizacion de la actual Sociedad de Masas, v su
coordinacion politica, descansa sobre un fipo de discurso comunicativo que opera a
partir de la categoria de referencia , categoria asimiladora de la logica de la cultura
masiva. La pregunta que surge es: ;Cual debe ser el enfoque metodolégico adecuado
que dé cuenta con detenimiento de los profundos cambios sociales, economicos,
politicos v culturales en los que los mass-media inciden de un modo tan

determinante?

Para responder a esta pregunta, Harold D. Lasswell establece el primer modelo
comunicativo de investigacion: El modelo o paradigma vendra a estructurarse sobre
los puntos siguientes: ;(Quién dice?, ;Qué dice?, (A quién? (En qué canal?, {Con qué

efectos?...
La interrelacion entre estas preguntas permitira conocer analiticamente las areas
comunicativas. En consecuencia, con el paradigma lasswelliano se posibilitan unos
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juegos combinatorios cuyas finalidades y objetivos se¢ aplicaran con ulterioridad a la
politica y a la propaganda. Para Lasswell, la comunicacién tecnologica comportard un
conjunto de funciones como son:

a) La supervision o vigilancia del entorno.

b) La correlacion de las distintas partes de la sociedad en su respuesta al entorno.

¢) Y la transmision de la herencia cultural de una generacion a ofra.

Como se percibe, en el analisis de Lasswell aparecen unas equivalencias
biologizantes que remiten a la Teoria Cibernética, enmarcando a la comunicacion
dentro de procesos informativos mas que dentro de procesos sociales ¢ historicos.

Este ahistoricismo sera una caracteristica fundamental de su paradigma.

El enfoque funcionalista de Harold D. Lasswell resulta ya una excelente muestra de la
forma y fondo de la investigacion comunicativa de indole practica. La comunicacion
se presenta como un proceso que articula los marcos de atencion colectivos de las
poblaciones post-industriales. Se establece de este modo una estructuracion del flujo
comumicativo a partir del concepto de conductibilidad, ya sea ¢sta total o minima. En
este punto, la gran preocupacion del funcionalismo comunicativo no deja de ser el
tema de la recepcion y del receptor. No es extrafio que gran parte de los estudios
funcionalistas van a girar sobre la elaboraciéon de modelos comunicativos en los que
las técnicas de persuasion social tengan una relevancia basica.

La pregunta entonces sobre: ;qué hace la comunicacion en el conjunto de las
relaciones de la sociedad?, eslabona los primeros planteamientos metodologicos
norteamericanos. Ahora bien, v como ya se¢ ha sefialado, los comunicdlogos
estadounidenses sintetizaron resultados recogidos en areas tedricas tan variadas como
el conductismo, la psicologia de la Gestalt, el funcionalismo, ¢ incluso los hallazgos
freudianos sobre lo inconsciente, tanto a nivel privado como a nivel colectivo. Los
sistemas de motivacion con su estudio pormenorizado de los refuerzos positivos v

negativos de la conducta pasan a ser ¢l centro de las aplicaciones que sobre efectos
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van a tener tales planteamientos. Esta variedad teorico-metodologica permitio, en un
primer momento, Hegar a la aparicion de unos avances acelerados v un optimismo

que en los analistas curopeos van a ser significativamente muy escasos.

Si Harold D. Lasswell puso los fundamentos del funcionalismo comunicativo, quien

lo levo a su maxima expresion fue Robert K. Merton.

La distincion mertoniana entre funciones y disfunciones permite plantear una
comprension de "alcance medio”, como afirma Merton, de las interrelaciones entre
sociedad v comunicacion. Segun Merton, existe un cierto grado de adecuacion entre
instituciones v valores; mas, hay que tener en cuenta que la estabilidad del sistema no
esta tanto en la institucion cuanto en la funcién que, a la par, puede ser cumplida por

diferentes instituciones.

Funcion, disfuncion v afunciéon constituyen los ejes desde los que hay que entender
los postulados adaptadores y su rechazo del conflicto como fundamentos de la
perspectiva  funcional-estructural. 'Y, al mismo tiempo, Merton introduce una
distincion entre funciones manifiestas v funciones latentes que posibilita una util
aplicacion al estudio de los "mass-media”. Merton, conjuntamente con Felix P.
Lazarsfeld , sera pionero en el interés por aclarar los niveles en los que se estructuran
no solo las funciones de los "medios” v sus mensajes, sino también desde un punto de
vista epistemologico la renovacion tematica v metodologica que la nueva Sociologia

de la comunicacion introduce en la Ciencia Social.

En su obra Teoria y estructura sociales , Merton fundamenta ¢l funcionalismo
comunicativo al enfrentarle con la "Wissenssoziologie” (Sociologia del
Conocimiento) europea. Para Merton, con los mass-media se abre una nueva etapa
entre conocimiento v sociedad, solo que ahora es posible el estudio de las nuevas

modalidades v formas de interrelacion entre conocimiento colectivo v medios
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tecnologicos de difusion de masas. Las diferencias entre ambas formas de
investigacion, hechas por Merton, se convertiran en una referencia imprescindible a la
hora de describir no sélo ¢l tipo de tematica sino, fundamentalmente, la diferente

metodologia utilizada en cada una de ellas.

Para la Sociologia del Conocimiento, llevada a cabo por autores europeos, el
problema central del analisis del papel de los "medios" v su cultura proviene del tipo
de clasificaciones cognoscitivas v simbolicas que proporcionan a los grupos sociales.
La interrelacion entre conocimiento-sociedad es percibida desde la herencia
intelectual v tedrica hegeliano-marxiana; es decir, el ser social condiciona la

conciencia.

Las formas de conocimiento son, entonces, estudiadas como cosmovisiones
historicas. La influencia del historicismo aleman, la obra de Dilthey y Weber
contribuyen de una manera directa en Scheler y Mannheim. La metodologia, pues, se

estructura dentro del estudio de lo ideologico.

Las técnicas cualitativas v de indole histérica se encaminan hacia un paradigma
encuadrado dentro de las ciencias ideograficas -historicas- frente a las nomoldgicas -
las de la naturaleza-, tal v como fueron enunciadas en la polémica del método de las
ciencias sociales a principios del siglo XX v en la que Rickert, Windelband o ¢l

mismo Weber terciaron.

Frente a la sociologia del conocimiento europea, Merton contrapone la sociologia de
la comunicacion norteamericana. En ésta, lo empirnico prevalece sobre lo tedrico,
utilizaindose una metodologia en la que las técnicas cuantitativas v de andlisis de
contenido tipifican los procesos comunicativos. la opinidén publica sera el fundamento
desde el que se lleva a cabo una investigacién especifica sobre sus valores, gustos,

procesos de eleccidn, etc.




El funcionabismo mertoniano, conjuntamente con Harold D. Lasswell v Paul F.
Lazarsfeld, una aplicacion de las funciones, disfunciones y afunciones que los medios
ejercen sobre la sociedad de capitalismo avanzado. En este punto, la revision de la
interrelacion entre comunicacion masiva v sociedad post-industrial se hara no solo en
la direccion (mas parsoniana) de medios para la integracion vy la adaptacion de la
poblacion a las necesidades ¢ imperativos del mercado, sino que también en la obra
mertoniana se va perfilando un intento de analisis de la funcion de influencia social vy
persuasion que la comunicacion estda empezando a tener desde finales de la Segunda

Guerra Mundial,

Esta problemdtica se mvestigara tanto en teoria y estructura sociales como en ¢l
célebre articulo titulado Comunicacion de Masas, gustos populares v accion social
organizada.

Resumiendo ¢l contenido de este articulo, Merton y Lazarsfeld asignan las

caracteristicas siguientes a la difusion comunicativa:

En primer lugar, los medios asignan status jerarquico a personas ¢ instituciones. Aqui
sera en donde hay que inscribir su teoria del lider de opinion; esto es, aquellos sujetos
que producen identificacion en la audiencia. Los medios conceden poder de sugestion

a quienes "conectan” con los valores del pablico.

- El "lider de opimion” proporciona la apariencia de individualizacion en una sociedad
masificada v unificada. La comunicacion entonces se inserta en la funcion de
singulanizacion y como resultado los canales privilegiados de los "mass-media”

aglutinan los gustos, actitudes y valores de la multitud.

- Pero, asimismo, los aspectos simbolicos v normativos de la accion social se

difundiran conformando un proceso de narcotizacion que esta actuando en la creacion




de una pasividad general. Como se comprueba, cuanto mas activos son los mensajes

mas pasivos se vuelven los receptores-consumidores.

Pese a que Merton v Lazarsfeld no dedicardn ningin estudio a la ideologia, sin
embargo su posicion dentro del panorama de la comunicologia norteamericana
permanece en ciertas sugerencias criticas, no en vano Lazarsfeld colabora con los
autores de la Escuela de Frankfurt antes de quedarse a vivir definitivamente en los
Estados Unidos. Esta posicion critica, que en Europa sera la génesis del analisis
sociologico de la Cultura de Masas frente a la Sociologia de la Comunicacion, no
puede ser considerada como una constante del funcionalismo v mucho menos del

neofuncionalismo posterior.

Se puede sintetizar, por tanto, en las obras de Lasswell, Lazarsfeld, Merton, Katz v
Schramm los origenes tematicos y metodoldgicos de la Sociologia comunicativa de
investigacion empirica v estadistica, asi como la introduccion y construccion del

Analisis de Contenido (Content Analysis) como método cualitativo primordial.

Los medios de comunicacion, por la misma légica del sistema post-industrial v de
consumo, se constituyen en la institucion simbdlico-valorativa que asienta el resto de
estructuras. De esta forma, el funcionalismo representado por los autores anteriores se
va a ir sintetizando, desde mediados de la década de los afios cincuenta, con los

hallazgos de la Psicologia Social.

Es el momento en ¢l que el funcionalismo y el conductismo se dirigen cada vez en
mayor medida hacia ¢l estudio de efectos y audiencias, relegando ¢l tema de los
canales v, sobre todo, ¢l del emisor que sera el gran tabu del estudio comunicologico.
La unidon entre sociologia funcionalista v psicologia conductista constituira el modelo
de investigacion prevaleciente hasta nuestros dias. LLos problemas, empero, que van a

surgir de la aplicacion metodologica de ambos paradigmas estaran gravitando en la
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conversion de la critica europea de la comunicacion en estudio del nuevoe modelo

cultural derivado de ella.

9.1.2.- Analisis de la Comunicacion de Masas

La sincronizacion del psicoanalisis freudiano con el funcionalismo se hacia imposible
no solo por sus contenidos conceptuales sino por su estructura metodologica. La
psicologia de la Gestalt, por su lado, no era un instrumento de facil utilizacion para el
funcionalismo. El conductismo, sin embargo, aportaba un sistema de categorizacion
en la que los componentes cognoscitivos se conciliaban con los postulados del

meétodo funcional.

Pero la sintesis se¢ produce fundamentalmente por la orientacion del conductismo
hacia la tematica de las necesidades v de 1a motivacion de estas necesidades. Se entra,
de este modo, en una de las metodologias en donde se adecua lo social y lo individual

a través de los mecanismos psicologicos adaptativos de 1a comunicacion masiva.

Por tanto, en la investigacion norteamericana se unifican una serie de lincas anteriores

de investigaciones tales como el asociacionismo, la reflexeologia v el pragmatismo.

A partir de la asimilacion de estos planteamientos, el conductismo se centra en un
estudio del aprendizaje humano entendido desde los procesos basicos de la
motivacion en la conducta animal siguiendo el esquema del funcionamiento de
Estimulo-Respuesta (E-R). Este esquema de la conducta animal se extrapolara de un

modo un tanto simplista a la conducta humana.

Todos los procesos simbolicos y valorativos son rehusados en el paradigma
conductista de manera que se explica el ser humano a través de procesos de

motivacion en los que la modificacion de la conducta se realizara mediante el uso de
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refuerzos positivos v refuerzos negativos que incentiven o inhiban determinados
comportamientos en direcciones especificas. Asi, las etapas del movimiento
conductista desde sus analisis sobre el aprendizaje animal hasta sus aplicaciones

seguird la siguiente trayectoria:

1°) La primera etapa s¢ abre con la obra de John B. Watson y supone la enunciacion
experimental de los principios de Estimulo y Respuesta.
2°) La segunda version del paradigma conductista estuvo encabezada por Neal E.

Miller, John Dollard y las investigaciones de Hovland en la Universidad de Yale.

3% Los autores fundamentales del conductismo "duro" con nombres como los de

George C. Homans, Albert Bandura v, sobre todo, ¢l mas conocido: B.F. Skinner.

4°) El paso del conductismo académico a investigaciones privadas realizadas por
empresas multinacionales con fines comunicativos y de consumo se lleva a cabo
desde finales de la década de¢ los afios sesenta. Es la mutacion de un modelo
psicolégico en un tipo de aplicacion con objetivos comerciales y cuyo fundamento es
el conocimiento de las motivaciones v efectos persuasivos elaborados de una manera

artificial.

La Escuela de Yale, bajo la direccion de Carl I. Hovland, aplicard definitivamente los
esquemas conductistas a los fenomenos de persuasion. Aplicando un método
estadistico-experimental las conclusiones a las que llegara el grupo de Yale se pueden

resumir en:

- La credibilidad colectiva que tenga un comunicador o emisor puede operar cambios
constatables de actitud. Las actitudes sociales, pues, pueden ser enfocadas mediante

técnicas precisas de indole psicologica.
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- El cambio actitudinal aumenta progresivamente con la credibilidad del emisor. Pero
la inversa es también un hecho; es decir, a baja credibilidad el cambio se hace poco

menos que imposible.

- En relacion al mensaje, en si mismo, ha de contener elementos persuasivos que
induzcan al temor. Ahora bien, tales elementos si no son sopesados con métodos que
reduzcan ese temor hacia estados psicologicos asimilables por los sujetos persuadidos

produce ¢l efecto contrario: el "efecto boomerang”.

- Lo anterior desarroll6 la investigacion sistematica del método de inoculacion , segun
el cual el auditorio puede tener posibilidades de conocer argumentos contrarios
debilitados contrarios al mensaje persuasor. Asi, s¢ trata de proporcionar unos
"ciertos puntos de vista contrarios" de manera que ¢l persuadido no sienta la

persuasion.

Se puede considerar, en consecuencia, que la evolucion de la Sociologia de la
Comunicacion de Masas claborada en los Estados Unidos gira sobre la construccion
de modelos psicosociolégicos en donde la sintesis funcional-conductista permita cada
vez un mejor entendimiento de los elementos que refuerzan o eliminan v debilitan
conductas. De aqui que la logica de la persuasion de los mensajes mediados pase a
ser, conjuntamente con ¢l uso de técnicas psicologicas, el micleo central de las

ultimas investigaciones producidas en la década de los afios ochenta y noventa.

Las circunstancias historicas de las Gltimas décadas y el paso de la sociedad post-
industrial norteamericana a formacion econdmica, politica v cultural dominante en el
contexto internacional mundializado a determinado que la Comunicacion de Masas se
constituva en uno de los fundamentos esenciales de su hegemonia. Como

comprobacion empirica de esta afirmacién no hay mas que realizar un somero repaso



a las producciones mass-mediaticas, v sus mensajes tanto manifiestos como latentes y

subyacentes, desde la crisis de 1973.

La penosa decadencia cinematografica, salvo honrosas v escasas excepciones, o los
temibles productos televisivos son pruebas de una situaciéon histérica en la que los
mass-media poseen una significacion ideologica de la que no cabe duda. Las
estrategias comunicativas se¢ vuelven imprescindibles en una sociedad en la que las
masas v la opinion publica se convierten en factores politicos de primera magnitud.
Desde las campafias de propaganda politica hasta los enormes gastos publicitarios
hechos por los monopolios transnacionales, pasando por las agencias de medicion de
la opinién publica, se puede afirmar que la construccidon de técnicas psicosociologicas

no ha hecho sino it en aumento.

Por consiguiente, la investigacion de efectos s¢ muestra como la estrategia de
estrategias de la actual investigacion sobre la influencia de los mass-media en la
sociedad de capitalismo tardio, en términos de Jirgen Habermas. Resumiendo, pues,
estas estrategias pueden desglosarse del modo siguiente:
* El examen y prevision de los efectos que se pretenden alcanzar v de aquellos
fendmenos que provocan la correspondiente comunicacion persuasiva,
* El conocimiento objetivo de las caracteristicas especificas de los receptores-
consumidores.

e Y, como cierre de todo el proceso, el desarrollo de mensajes apropiados que

lleguen al publico a través de los canales tecnologicos y que sean capaces de

producir los efectos pretendidos.

En definitiva, la comunicologia estadistico-experimental, en gran medida, ha variado
sus objetivos académicos, ¥ como matiza v se considera en la sociologia critica de la
comunicacion: la persuasién politica cada vez se parecerd mas a los contenidos v

mensajes de la propaganda comercial.



La modificacion de actitudes y motivaciones, inspirandose en la teoria de la
consistencia de Heider, el principio del esfuerzo hacia la simetria de Newcomb, ¢l
principio de congruencia de Osgood vy Tannenbaum v, especialmente, la teoria de la
disonancia cognitiva de Leo Festinger, ha conducido en la actualidad al estudio
empirico v a la elaboracion de modelos en los que el papel del emisor, receptor,
mensaje, canal y efectos se componen, descomponen y recomponen al modo de

rompecabezas v en los que se evallan sus variaciones y consecuencias.

El neofuncional-conductismo contemporanco, no obstante, sigue centrandose en el
tema del receptor v, en especial, tanto los modelos comunicativos de Gerbner, los de
equilibrio v coorientaciéon de Newcomb, los de Wetsley y Macl.ean o los de Riley v
Meletzke, aparte de los de tendencia transaccional v los de mntercambio de
metodologia microsociolégica v etnometodologica, como los modelos de la teoria de
la difusion (Kiefer), el nuevo analisis de actitudes (Jahoda, Warren, Malloran, Insko,
¢tc.) v la psicologia de la influencia social de McGuire, representan intentos
diferentes para enfocar el estudio actual de las intenciones, necesidades y objetivos de

la colectividad.

Frente a las aplicaciones practicas, comerciales ¢ ideolégicas, de la Sociologia de la
Comunicacion neofuncional hay que referirse a la simultancidad de otra gran

cortiente comunicativa de caracter critico.

Por un lado, en las posiciones curopeas autores como los estructuralistas (R. Barthes,
J. Baudrillard en su prmera etapa, ¢ incluso J. Lacan), neoestructuralistas
constructivos como Pierre Bourdieu v semidlogos como Umberto Eco y Julia
Kristeva y, por otro, las perspectivas norteamericanas como las de Noam Chomsky y
Herbert Schiller desde una actitud de compromiso o las conservadoras como las de
Daniel Bell, Edward Shils y, en algin sentido, Dwight MacDonald, plantean una

indagacion de la Comunicacion de Masas orientada hacia el nuevo modelo cultural en
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el que los simbolos, valores y codigos de conducta son tomados de los mensajes

mass-mediaticos.

De este modo, la clasificacion de las dos grandes Sociologias de la Comunicacion, -la
experimental desarrollada preferentemente en norteamérica y la culturalista creada,
sobre todo, en Europa y con clara inspiracion en las obras de Marx, Freud y Saussure-
, gira sobre los enfoques tematicos, epistemologicos y metodologicos que sirven
como nucleo de sus analisis. En tales enfoques hay que citar necesariamente una linea
intermedia entre los planteamientos norteamericanos y los europeos. Esta linea es la
encabezada por Noam Chomsky v Herbert Schiller quienes, respectivamente, se

acercan a la comunicacién desde la politica y la economia.

Fundamentalmente es Herbert Schiller quien en sus obras mads relevantes como son:
Comunicacion de Masas ¢ imperialismo yanqui, I.a manipulacion de los cerebros,
Informacion y Economia en tiempos de crisis v El poder informatico, replantea las

conexiones globales en las que se enmarcan los procesos de comunicacion.

En este sentido, Schiller renueva la comprension de los medios va que se acerca a
fenémenos que habian sido minusvalorados como, por ¢jemplo, el papel de la
industria Walt Disney en la transmision ideologica de los valores de la sociedad
norteamericana, la National Geographic como difusora de imagenes estereotipadas de
los paises v de las culturas o la funcion de las encuestas de opinion para dirigir v

encauzar al votante y al consumidor.

Estas contribuciones han influido en autores como Armand Mattelart (Para leer el
Pato Donald ) Arel Dorfmann v, en general, toda la sociologia comunicativa
latinoamericana. Asimismo, la influencia de la sociologia econdmica de Schiller se¢

percibe en la reciente posicién desarrollada principalmente en Francia por P. Flichy



(Las multinacionales del audiovisual) ¢ Y. Eudes (La colonizacion de las

conciencias).

Se abre, en definitiva, una importante via de investigacion en la que las
interrelaciones  sociopoliticas, culturales v econdmicas se articulan con la
comunicacion de masas entendida como el aparato ideologico -en concepto de
Althusser- imprescindible para ¢l mantenimiento del neocapitalismo y sus reajustes

estructurales.

Por altimo, no s¢ puede olvidar el desarrollo de unas direcciones de la Sociologia de
la Comunicacion estrechamente relacionadas con el campo de las Relaciones
Internacionales. La UNESCO, con el famoso Informe Mac Bride sobre el flujo
comunicativo mundial v sus centros de poder, v el CIESPAL en Latinoamérica,
supusicron los puntos de inflexion de la creacion de politicas comunicativas en las

que imprimian nuevos giros a su control internacional.

A partir de estos plantcamientos s¢ ha entrado en una busqueda de conciliacion
tedrica entre los presupuestos de los andlisis sobre la mundializacion del capitalismo
desarrolladas por Immanuel Wallenstein, ¢ incluso los estudios de Paul Sweezy sobre
el nuevo desorden econémico publicados en la Monthly Review, v la expansion de

los mass-media considerados, a la par, como procesos ideologicos mundializados.

Autores como Tapio Vans, Kaarle Nordesntreng, Osvaldo Sunkel, Karl P. Sauvant,
entre otros representantes de  paises dependientes, resaltan los  procesos
supranacionales de concentracion econémica, politica v cultural en los que la actual
sociedad post-industrial se encuentra enmarcada. En suma, la variedad de propuestas
teoricas frente al desequilibrio comunicativo internacional se esta convirtiendo en uno

de los fundamentos mas solidos de la investigacion comunicativa actual.



Como conclusion provisional, se puede atestiguar que nos encontramos ante un area
sociologica cada wvez mas dicotomizada en dos perspectivas dominantes: la de
caracter practico v experimental al servicio de finalidades comerciales ¢ ideologicas
v, frente a ésta, una posicion sociopolitica que trata de explicar el conjunto de las
mterrelaciones globales en las que la Comunicacion de Masas cumple un papel de

primera magnitud.
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10.- MARCO HISTORICO DE LAS MUNICIPALIDADES

10.1.- Bases legales

Normativa constitucional

La normativa legal aplicable a las municipalidades, esta contenida principalmente en
¢l Capitulo XIII de la Constitucion sobre Gobierno y Administracion Interior del
Estado v en especial en los articulos 107 y siguientes de ese mismo capitulo referente

a la Administracion Comunal.

Ley 18.575, Organica Constitucional De Bases Generales De Administracion Del

Estado

Esta Ley se dicto en virtud del articulo 38 inciso primero de la Constitucion Politica,
segun la cual una ley organica constitucional determinara la organizacion basica de la
administracion publica, garantizara 1a carrera funcionaria v los principios de caracter
técnico profesional en que deba fundarse, v asegurara la capacitacion y

perfeccionamiento de sus integrantes.

Se aplica a las municipalidades solo ¢l titulo 1 y final, aunque este Gltimo actualmente
carece de relevancia real.

Ley 18.695, organica constitucional de municipalidades

Origen y estructura de la ley 18.695

Esta ley fue publicada en el Diario Oficial el 31 de Marzo de 1988 y ha sido

modificada sucesivamente por las siguientes leves:
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Ley 18.702 art. tnico.
Ley 18.732 art. Gnico.
Lev 18.883 art. 160.

Ley 18.923 art. Unico.

Ley 19.963 art. unico.

Ley 19.130 art. unico que a su vez fue modificado por la Ley 19.150 art. tnico.
Ley 19.280 art. 1°.

Ley organica constitucional de municipalidades
Comprende los siguientes titulos de acuerdo con su texto refundido:

Titulo I de la Municipalidades.

Titulo II del Alcalde.

Titulo II del Concejo.

Titulo IV de las clecciones municipales.

Titulo VI de los plebiscitos comunales.

Titulo VII de las Corporaciones, fundaciones y asociaciones municipales.

Titulo Final, que regula el reclamo de ilegalidad v contempla disposiciones varias,
disposiciones transitorias, tanto de la Ley 18.695 como de la Ley 19.130.

Naturaleza de los contenidos de la ley 18.695

Esta ley contiene normmas con rango de Ley Organica Constitucional y otras que
versan sobre materias de ley ordinaria o comun. Esta distincion es de mucha
importancia, pues de ella dependera el quorum que se requiera en el Congreso

Nacional para su modificacion.

Otras leves organicas constitucionales



A las municipalidades se¢ les aplica también otras disposiciones de leyes organicas

constitucionales.

Lev de Admunistracion Financiera DD.L. 1.263, publicada el aiio 1975.
Ley de Rentas Municipales D.L. 3.063, publicada ¢l afio 1979.

Ley sobre Impuesto Territorial Ley 17.235.

Ley sobre Cobranza Administrativa Ley 18.227.

Cadigo Tributario D.L. 830 del afio 1974.

Ley sobre Alcoholes v Bebidas Alcohdlicas Ley 17.105.

Estatuto de los Funcionarios Municipales Ley 18.883 del afio 1989.
Sistema de Remuneraciones Funcionarios Municipales D.L. 3.551 del afio 1981
Codigo del Trabajo.

Estatuto Docente Ley 19.070 del afio 1991.

Administracion de Bienes (Bienes Nacionales) D.F.L. 789 afio 1978.
Servicios Traspasados D.F.L. 1-3063 del afio 1980.

Ley de Subvenciones de Educacion D.F.L. 02 del afio 1989.

Ley de Administracion de Cementerios Ley 18.096.

Concepto de municipio v/s patticipacion ciudadana

El tema de la profundizacion de la democracia v de la modemizacion de la gestion
publica en Chile, ha traido el debate sobre la participacion de la comunidad como una
forma mherente del ejercicio democratico, que no se restringe a la eleccion de

representantes, sobre todo en un proceso politico de descentralizacion.
La comuna o municipio que literalmente es una circunscripcion tiene un mensaje

metalingiiistico que tiene relacion como una instancia de decision mas pequefia, se

comienza a actuar a través de distintos instrumentos ue combinan la solucion de
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problemas de la gente con participacion de clla, en el contexto de modelos eficaces de

toma de decisiones para aportar a la superacion de la pobreza.

Asi surgen una serie de iniciativas del gobierno central que dan curso a programas
participativos locales, como, también, las propias autoridades de las comunas
promueven espacios de participacion, que toma diferentes formas, pero que tienen un
objetivo comiin de entregar recursos a la comunidad para que presenten propuestas de

solucion a algunas necesidades prioritarias de resolver en su entorno mas cercano.

En la actualidad las autoridades del municipio tienen mayor conciencia de la
importancia de contar con la participacion de la comunidad en la identificacion de
necesidades, que aporten al diagndstico que hacen los técnicos del municipio con el
objeto de tomar decisiones que realmente satisfagan las necesidades de la gente v

contribuyan al mejoramiento de la calidad de vida en las comunas.

Las municipalidades son corporaciones de derecho publico, con personalidad juridica
y patrimonio propio cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad
local v asegurar su participacion en el progreso econdomico, social, cultural de la

comuna (art. 107 inciso 2° C. Politica y 1° Ley 18.695)

10.2.- Naturaleza de las municipalidades:

A.- Corporaciones de derecho publico
Las municipalidades revisten la naturaleza de corporaciones de derecho piblico con
personalidad juridica vy patrimonio propio. De acuerdo con el art. 107 inciso segundo

de la Constitucion Politica v 1° de la Ley 18.695.

Que sea una corporacion quiere decir que las municipalidades son personas juridicas

que estan constituidas por mds de un d6rgano para el ejercicio de sus funciones y
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atribuciones que la ley les encomienda, estos son: el Alcalde, el Concejo, el Consejo

Economico, Social y Comunal.

Que sea de derecho publico significa que su creacion, funciones y organizacion tienen
su origen en la Constitucién Politica v estan regulados en ¢lla v en la respectiva Ley

Organica Constitucional.
B.- Organismos de administracion

Lo manifestado en los articulos 99, inciso primero v 107 de la Constitucion Politica,
inciso primero de la Ley 18.695; estipula que los municipios son drganos de

Administracion vy no de Gobierno.
C.- Integran la administracion del estado
Ubicacion de las municipalidades dentro del Estado

Las municipalidades forman parte del régimen de Gobierno v Administracion
Interior del Estado, ubicandose como organismos de administracion local de las
comunas que para estos efectos constituve el nivel mas desmembrado de la division
territorial de la Republica.

Aln cuando las municipalidades gozan de autonomia, al formar parte de la
Administracion del Estado, se relaciona con ¢l Presidente de la Republica, que es ¢l
Jefe de Estado, a través del Ministro del Interior (Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo) sin perjuicio de la relacion que les cabe con los
Gobernadores ¢ Intendentes. No obstante, ninguna de estas autoridades ejercen
mando sobre las municipalidades, yva que la relacién entre éstas v aquellos no es de

jerarquia o de dependencia, sino que Gnicamente de coordinacion o de supervigilancia
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en determinados aspectos, de lo cual aparece que los municipios constituyen

organismos descentralizados.

Para poder determinar la ubicacion de las municipalidades dentro de la
administracion del Estado, se recurre al organigrama de la misma, en aquella parte
que se refiere a tales corporaciones, pudiendo emplearse un enfoque vertical o uno

territorial.

10.3.- Autonomia de las municipalidades

La Ley 18.695. consagra el cardcter auténomo de las municipalidades.

Entre otros aspectos, esta autonomia implica que las municipalidades no se
encuentran sometidas a un vinculo jerarquico o de dependencia del Presidente de la
Republica ni de los ministerios y, en general, cumplen sus funciones vy atribuciones

sin supeditarse a otros organismos del Estado.

10.3.1.- Limitaciones a la autonomia municipal

Las municipalidades someterdn su accion a la constitucion v a las leves, deberan
actuar dentro de su competencia v no tendrdn mas atribuciones que las que
expresamente les haya conferido el ordenamiento juridico (art. 6° y 7° de la

Constitucion Politica v 2° de la Ley 18.5375).

Las municipalidades deberan actuar, en todo caso, dentro del marco de planes
nacionales v regionales que regulen la respectiva actividad (art. 7° de la Ley 18.695).

Las municipalidades estdn insertas dentro de la Administracion del Estado, la que
constituye un todo armonico que siempre debe propender a la unidad. El art. 3° de la

Constitucion Politica sefiala que el Estado de Chile es Unitario.
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Las municipalidades estan obligadas a coordinarse entre si y con los demas servicios

publicos.

10.4.- Objetivos de la institucion

De acuerdo a las disposiciones establecidas en la Constitucion Politica del Estado vy el
la Ley 18.695, las municipalidades tiecnen como objetivo primordial administrar la

comuna, asegurando con e¢llo el progreso v ¢l bien comiin de las personas.

Se especifica que a las municipalidades les corresponde administrar una comuna o
agrupacion de comunas, las cuales estin determinadas por la ley, es decir, una

subdivisién de la provincia para efectos administrativos.
Los oOrganos que concurren a la administracion municipal son: el Alcalde, como
maxima autoridad, v el Concejo, clegido por la ciudadania; ademas de un Consejo

Economico Social de caracter consultivo.

Para dar cumplimiento al mandato constitucional, las Municipalidades cuentan con

dos grandes grupos de funciones: las Privativas v las Compartidas.

10.4.1.- Funciones privativas

Son aquellas cuya competencia corresponde exclusivamente a la Municipalidad.
Cuya funcion o ejercicio no puede ser asumido por otras autoridades independientes

de ella (art. 3° de la Ley 18.695).

Transporte y transito
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Le comresponde a la Municipalidades aplicar las disposiciones sobre transporte y
transito publico dentro de su respectiva comuna en la forma que determinen las leyes
v las normas técnicas de cardcter general que indique el Ministerio respectivo, Art. 3

letra a dela Ley 18.695.

En relacidon con esta funcion debe considerarse que el art. 1° de la Ley 18.059 estipula
que el Ministerio de Transporte v Telecomunicaciones sera el organismo normativo
nacional encargado de proponer las politicas en materia de transito por calles y
caminos, y demas vias publicas o abiertas al uso publico, y de coordinar y evaluar su

cumplimiento.

En ¢l articulo 2° inciso primero de la misma ley, s¢ establece que esc ministerio
coordinara la acciéon de las diversas autoridades en materia de transito y fiscalizara la
adopcion de las resoluciones v medidas administrativas que ellas dicten en esta
materia, y en su inciso 2° agrega que en ¢l gjercicio de estas facultades el ministerio
respectivo, mediante una resolucion fundada, podra dejar sin efecto las medidas
adoptadas por dichas autoridades y en su caso disponer las que debieran

reemplazarlas.

Para el cumplimiento de estas funciones, las Municipalidades deberan tener en cuenta
entre otras normas, las disposiciones de la Ley 18.290 (Ley de trinsito y sus
reglamentaciones) de acuerdo con el articulo 22 letra d de 1a Ley 18.695. Esta funcion

debe ser desempefiada a través de la unidad de transito y transporte publico.
Construccion y urbanizacion

Le corresponde aplicar las disposiciones sobre construccion v urbanizacion, en la
forma que determinen las leves, sujetindose a las normas técnicas de caracter general

que dicte el ministerio respectivo articulo 3° letra C, Ley 18.695.

80




El articulo 4° de la Ley General de Urbanismo y Construcciones, sefiala que al
Ministro de Vivienda v Urbanismo le correspondera, a través de las Secretarias
Regionales Ministeriales, supervigilar las disposiciones legales, reglamentarias,
administrativas v técnicas sobre construccion v urbanizacion ¢ interpretar las normas
técnicas de esta legislacion, norma contemplada en ¢l articulo 2° Ley 16.391, sobre

Funciones v Atribuciones de esa Secretaria de Estado.

En el gjercicio de esta funcién los municipios deberan aplicar, fundamentalmente las
reglas del D.F.L. 458, de 1975, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, que aprueba
la Ley General de Urbanismo v Construcciones v del Decreto 47, de 1992 de ese

ministerio que fija el texto de la ordenanza general de dicha ley.

Planificacién y regulacion urbana

Le corresponde la planificacion y regulacion urbana de la comuna y la confeccion del
Plan Regulador comunal, de acuerdo con las normas legales vigentes (Art. 3°, letra ¢,

Ley 18.695).

El articulo 41° de la Lev General de Urbanismo v Construcciones expresa que “se
entendera por planificacion urbana aquella que promueve el desarrollo arménico del
territorio comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia con las
metas regionales de desarrollo economico-social”, y que ella se realizara por medio

del Plan Regulador comunal.

“El Plan Regulador ¢s un instrumento constituido por un conjunto de normas
relacionadas con las condiciones adecuadas de higiene v seguridad en los edificios v
espacios urbanos, v de comodidad en la relacion funcional entre las zonas
habitacionales, de trabajo, equipamiento v esparcimiento” (articulo 41° Ley General

de Urbanismo y Construccion).
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Las disposiciones del Plan Regulador Comunal “se refieren al uso del suclo o
zonificacion, localizacion del equipamiento  comunitario,  estacionamiento,
jerarquizacion de la estructura vial, fijacion de limites urbanos, densidades v
determinacion de prioridades en la urbanizacion de terrenos para la expansion de la
ciudad, en funcion de la factibilidad de ampliar o dotar de redes sanitarias v
energéticas, v demas aspectos urbanisticos™ y, por otra parte, ¢l articulo 42° del

mismo cuerpo legal sefiala los documentos que lo componen.

La confeccion, modificacion v actualizacion del Plan Regulador Comunal compete a
las municipalidades, conforme a la Ley General de Urbanismo v Construcciones y a

la Ordenanza General del ramo, en lo que corresponda.

Por su parte, al articulo 58°, letra b, de la Ley 18.695, seiiala que el provecto del Plan
Regulador comunal y sus modificaciones deben ser aprobadas por el Alcalde con
acuerdo del Concejo. A su vez, dicho proyecto y sus modificaciones se regiran por
los procedimientos especificos establecidos en las leyves vigentes, segin lo ordena ¢l

articulo 71°, letra b de la Ley de Municipalidades.

De conformidad con los articulos 20°, letra a y 589, inciso segundo, de la Ley 18.695;
la claboracion del provecto de ese plan y la proposicidn para su aprobacion,
corresponden a la Unidad de Obras Municipales v al Alcalde, respectivamente, sin

perjuicio de lo consignado en ¢l parrafo que antecede v en el que sigue.

La aprobacion de los planes reguladores comunales es de competencia del respectivo
Gobiemo Regional, acorde con lo prescrito en el articulo 20° letra f, de la Ley

19.175.



Aseo y omato

A las municipalidades les estd entregada la funcién privativa de Aseo v Ornato de la

comuna (Art. 3° letra d, Ley 18.695).

Para el desarrollo de esta funcion en la organizacion interna de las municipalidades se
contempla la existencia de una Unidad de Aseo y Ornato, cuyas funciones especiales

estan mencionadas en el Art. 21 de la Ley 18.695.

El aseo y ornato, se concibe como un servicio municipal, que puede ser prestado a la
comunidad, por el municipio directamente, con sus recursos humanos y materiales, o

puede ser entregado en concesion a particulares, previo acuerdo del Concejo.

Desarrollo comunitario

Le corresponde la promocion del desarrollo comunitario (art. 3°, letra f, Ley 18.695).

En esa materia, es importante tener en cuenta la Ley 19.418, sobre juntas de vecinos v
demds Organizaciones Comunitarias. Sin  embargo, ¢l desarrollo comunitario
comprende otras materias, tales como: el turismo, la salud, la educacion, la asistencia

social, deporte y recreacion, programas sociales, entre otras.

Esta funcion privativa esta radicada en la Unidad de Desarrollo Comunitario, a la que
le corresponde ejecutar las tareas relacionadas con las actividades a que se refiere el

art. 19° de la Ley 18.695.



Plan de desarrollo comunal

Les corresponde elaborar, aprobar y modificar el plan de desarrollo comunal cuva
aplicaciéon debera armonizar con los planes regionales y nacionales (art. 3°, letra f Ley

18.695).

10.4.2.- Funciones compartidas

Son aquellas que las municipalidades pueden e¢jercer directamente © con otros

organos del Estado (articulo 4° Ley 18.695).

En el primer caso, los municipios actuan por si solos, sin perjuicio que deberan
hacerlo dentro del marco de los planes regionales y nacionales que regulan la
respectiva actividad v coordinarse con ¢l servicio competente, pues de esta manera no
se inferferira ni duplicara la accion publica, segin lo ordenado por ¢l articulo 5
inciso 2° de la ley 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la

Administracion del Estado.

A su vez, cuando deciden desarrollar dichas funciones con otros dérganos de la
Admunistracion del Estado, deberan celebrar ¢l convenio respectivo, en los términos
previstos en el inciso primero del articulo 6° de la Ley 18.695.

Las funciones compartidas son las siguientes:

La Asistencia social. Este concepto de asistencia social debe entenderse referido a

procurar los medios indispensables para paliar las dificultades de las personas que

carecen de los elementos fundamentales para subsistir.
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La Salud publica. En esta funcion, las municipalidades pueden desarrollar todas las
actividades que contemple ¢l ordenamiento juridico. destinadas a lograr la salubridad

de la comunidad local, directamente o con los organismos del sector.,

La proteccion del medio ambiente. Esta funcion debe relacionarse con el articulo 5°
inciso 2° de la Ley 18.695, segin el cual las municipalidades tendran, entre otras
atribuciones no esenciales, la de colaborar en la fiscalizacion en el cumplimiento de
las disposiciones legales v reglamentarias correspondientes a la proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de las potestades, funciones vy atribuciones de otros
organismos publicos, e¢jemplo Servicio de Salud del Ambiente de la region

correspondiente.

La educacion v cultura. Esta funcion permite a las municipalidades realizar todas
aquellas actividades que directa ¢ indirectamente estén dirigidas a su cumplimiento,
pudiendo destinar recursos a esta funcion, sea a través de subvenciones, programas y

proyectos de inversion.

La capacitacion y promocion del empleo. Esta se matenializa a través de acciones que
puede llevar a cabo la municipalidad directamente o como entidades ejecutoras o
coordinadoras de programas especiales provenientes de otros organismos del Estado,

ejemplo el Servicio Nacional de Capacitacion y Empleo (SENCE).

Deporte v recreacion. La municipalidad puede coordinarse con la Direccion general

de deportes v recreacion para promover su desarrollo.

El turismo. Las municipalidades deben coordinarse y actuar con sujecidon a los planes
nacionales v regionales del Servicio Nacional de Turismo. No implicando que las

municipalidades estén impedidas de desarrollar sus propios proyectos de turismo.



El transporte vy transito publico. Esta funcion debe ejercerse en relacion con aquella

funcion privativa contemplada en el articulo 3° letra a, Lev 18.695 y con la Ley

18.290.

La wialidad wbana v rural. Esta dice relacion con uno de los aspectos que debe
contener todo plan regulador comunal o intercomunal, como es la wialidad. Pero,

ademas, le confiere competencia a las municipalidades en cuanto a vialidad rural.

La urbanizacion. Esta relacionada con la normativa que sobre el particular contiene la

Ley general de urbanismo y construccion.

La construccion de viviendas sociales ¢ infraestructuras sanitarias. Esta normativa
esta contemplada en la Ley 18.138 decreto 804, en que se le confiere la facultad a las
municipalidades para la construccion de viviendas economicas ¢ infraestructuras
sanitarias, permitiéndole a la municipaidad otorgar subvenciones, préstamos y

facilidades de pago a los beneficiarios.

Prevencién de niesgo v la prestacion de auxilio en situaciones de emergencia. Las
municipalidades deberdn actuar en coordinaciébn con la oficina nacional de
emergencia, con las gobernaciones v con los gobiernos regionales sin perjuicio de la

participacion de los demas ministerios y servicios publicos.
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11.- ORIGEN Y EVOLUCION DE LA INSTITUCION DE LOS ALCALDES

Concepto de alcalde.- Segiin el Diccionario de la Lengua, el Alcalde es el Presidente
del ayuntamiento de cada pueblo o distrito municipal, encargado de ejecutar sus
acuerdos, de dictar bandos para el buen orden, salubridad vy limpieza de la poblacion,

y cuidar de todo lo relativo a la policia urbana.

Es ademas, donde no hay autoridad superior, representante v delegado del rey y de su

gobierno en el orden administrativo.

Ante nuestro régimen juridico v ante la Doctrina del Derecho Administrativo,
podriamos decir que el Alcalde es el 6rgano ejecutivo de la municipalidad, pero, a la
vez, como administrador directo de los intereses locales, tienc algunas facultades
propias, que vienen a reforzar su cardcter de autoridad publica. En el gjercicio de
estas facultades propias, el Alcalde obra con cierta independencia respecto a la

municipalidad que preside.

Lo expuesto anteriormente se deduce de la disposicion del articulo 117 de la Ley de
Organizaciéon y Atribuciones de las Municipalidades, cuyo texto definitivo fue fijado
por Decreto Supremo N°® 1472 de 17 de Marzo de 1941, articulo que dice asi:
“Corresponde al Alcalde gjecutar con arreglo a la ley v a las resoluciones de la

municipalidad todos los actos administrativos del municipio™.

Pues bien, cuando el Alcalde obra Gnicamente con arreglo a la ley; en ofros términos,
cuando ejercita sus facultades legales propias, esta realizando actos de autoridad con
cierta independencia del organismo colegiado que preside; v cuando su actividad se
limita a ejecutar los acuerdos o resoluciones de la municipalidad, esti ejerciendo la

funcién de érgano ejecutivo del municipio.



Refuerza la tesis de que, ante nuestro régimen juridico, el Alcalde tiene atribuciones
propias relativamente independientes de las del municipio, la disposicion del N° 2 del
articulo 118 de la citada Ley de municipalidades, que sefiala entre las atribuciones del
Alcalde, todas las atribuciones ejecutivas de la administracion comunal que no hayan

sido dadas expresamente por la ley a la municipalidad.

Ademas, ante nuestro régimen juridico, el Alcalde es el Presidente y ¢l drgano
gjecutivo del municipio, con autoridad propia para ejercer ciertas facultades legales,
independientes de la corporacion que preside, como se desprende de los nimeros 8° a
23° del articulo antes citado, que contienen una serie de facultades importantes que el

Alcalde puede ¢jercer con autoridad propia v con relativa independencia.

Etimologia de la palabra alcalde.- Etimologicamente, sin embargo, la palabra alcalde
se deriva de alcaldi, que significa juez. De donde se infiere que, en sus origenes, la
funcion esencial de los alcaldes ha sido la de admunistrar justicia, ya sea de propia

autoridad, ya en representacion de monarca o rey en los regimenes monarquicos.

Es corriente, hasta hoy dia, que los Alcaldes ejerzan las funciones de jueces de policia
local, para conocer y sancionar las infracciones a los reglamentos v decretos

municipales v algunas faltas prescritas en los codigos penales.

Nuestra ley de municipalidades vigente da esta facultad a los alcaldes en su articulo
118, N°%. 17 y 18, que disponen de las ordenanzas, reglamentos, acuerdos
municipales, decretos de la Alcaldia, faltas del Cadigo Penal, infracciones a la ley
sobre patentes de vehiculos y ley sobre descanso dominical, la ley de educacion

primaria obligatoria y otras mas.
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La Ley Organica de Tribunales promulgada el 15 de Octubre de 1875, daba a los

Alcaldes las facultades de jueces letrados en los departamentos donde no hubiere

tales funcionarios judiciales.

El articulo 53 de la leyv antes citada disponia que el Alcalde que ejerza funciones de
juez de letras no fallaria ninguna causa definitivamente y se limitaria a trasmutirlas

con arreglo a la ley y remitirlas al juez letrado correspondiente para su fallo.

Sin embargo, en los departamentos en que no habia jueces de letras, el Alcalde
conocia en segunda instancia de las causas de que conocieron en primera los jueces
de subdelegacion del departamento, v en Unica instancia, de los recursos de casacion

interpuestos contra las sentencias de los mismos jueces de subdelegacion.

Los articulos 52 y 53 de la Ley Organica de Tribunales, que concedian atribuciones
judiciales a los Alcaldes, fucron expresamente derogadas por la Ley N° 1468 de 1° de
Mayo de 1901. Hoy, los Alcaldes conocen en materia judicial solo de los asuntos a

los que se refiere el articulo 118 N%. 17 y 18 de la Ley de Municipalidades en vigor.

Origen v evoluciéon de la institucion de los alcaldes.- El Alcalde es, como lo dice ¢l
Diccionario de la Lengua, ¢l Presidente del avuntamiento de cada pueblo o distrito
municipal; o, hablando en nuestro lenguaje juridico, es el presidente del cuerpo
colegiado llamado municipalidad. En consecuencia, para estudiar el origen v la
evolucion de la institucion de los alcaldes, hay que comenzar por estudiar ¢l origen v

la evolucion de los municipios.
Entre los romanos, municipio era la ciudad principal v libre que se gobernaba por sus

propias leyes v cuyos vecinos podian obtener los privilegios v gozar los derechos de

Roma.
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El pueblo romano, tratando de consolidar ¢l amor a la patria y el amor a la libertad,
establecio una Constitucion basada por una parte en la unidad del Estado y por otra en
la libertad de los ciudadanos, apovada en el municipto. Este sirvio de lazo de union
entre ¢l ciudadano y el Estado, recaudando los tributos, atendiendo al culto, a la
instruccion v al orato publico, administrando la justicia v convirtiéndose en una

verdadera valla contra la accion del cuerpo politico del Estado.

Como caracter esencial del municipio romano, aparece la participacion en los
servicios y asuntos publicos de los representantes, que los ciudadanos elegian con
amplia libertad entre ellos mismos, dentro de cada distrito.

Las primeras leyes que constituyeron el régimen municipal romano eran sencillas, tal
vez por la razén de que no fueron escritas. Hoy, con la facilidad de la escritura, las

leves se hacen interminables ¥ muchas veces obscuras y contradictorias.

Después se encomendd, en Roma, a Sexto Papyrio recopilar todas las leyes
pertinentes, lo que s¢ efectudo en un Codigo que llevo el nombre de Papiriano,
dividido en dos partes: la primera referente a religion y la segunda al derecho publico,

la politica y los asuntos generales.

Por su parte, los plebiscitos v los senado-consultos se encargaron a continuacion de
desenvolver esta legislacion, segliin la cual ¢l Municipio legalmente establecido tenia
vida propia, diferente de la del Estado, pudiendo poseer cosas comunes, esclavos,
predios, edificios v cualquier clase de bienes, con independencia del Estado; en otros
términos ¢l Municipio era reconocido como persona civil regida por las leyes

generales del Estado.

Los magistrados municipales eran, en Roma, responsables sobre su persona y su

fortuna de la administracion de los bienes v propiedades de la ciudad, v la mala
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gestion, lo mismo que el despilfarro o malversacion de los fondos publicos, eran

severamente castigados.

En la época de la invasion romana, Espaiia no formaba una unidad nacional. Cada
pueblo o ciudad se regia por si mismo, constituyendo una pequefia republica
independiente, ain cuando en algunas parece anunciarse ¢l régimen monarquico por

medio de magistrados, principes o régulos con caracter hereditario.

No obstante la accion absolvente de Roma, la organizacion local no desaparece de
Espafia. Bajo una u otra forma se¢ mantiene siempre, bajo todas las combinaciones
politicas v con todas las formas de gobierno, porque la simple vecindad de los
habitantes origina multitud de relaciones ¢ intereses particulares vy privativos de los
vecinos, que requieren admunistracion y cuidados especiales de parte inmediata y

directa de la pequefia comunmidad.

Cuando las ciudades espafiolas, se someten al dominio de Roma, comienza para cllas
¢l régimen municipal, estableciéndose, por el hecho de la conquista, diferencias entre
unas v otras, ¢n razon de que ¢l invasor no podia gobernar de la misma manera a los
pueblos amigos que le habian prestado auxilio y a los que habia vencido después de la
costosa v obstinada lucha. Esto da origen a la division de ciudades libres v federadas,
municipios v colonias, gobernandose las tres primeras, por regla general. por sus

antiguas leyes v organizandose las ultimas a ¢jemplo de la metropoli.

Al uniformarse la organizacion municipal en Espafia se hace a base del régimen de
las colonias, adquiriendo su mayor importancia en los lltimos siglos de la Republica

v primeros del Imperio.

En los primeros tiempos de la invasion goda, conservaron las ciudades su primitiva

organizacion, pero luego wviene, respecto del régimen municipal, una época de
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transicion, en que se celebran numerosas reuniones populares, mds o menos
restringidas, hijas del espiritu godo; reuniones que, unidas a las juntas municipales
romanas, dan nacimiento a los Concejos, que comienzan a tener representacion v

atribuciones v a ser la personificacion de la ciudad.

Durante la Edad Media y en la Modema, empicza a establecerse en Espafia la
organizacion politica y administrativa de los municipios, hasta llegar a un estado de

relativa uniformidad y perfeccion.

En ciertas localidades se celebraban reuniones conocidas con el nombre de Conventus
Publicus Vicinorum, en las que participaban todos los hombres de la poblacion o
distrito rural, quienes entendian en las cuestiones de deslindes, amojonamiento,
huidas de siervos y para presenciar la aplicacion de las penas. No se conoce la época
y forma en que se verificaban estas reuniones, pero se sabe que aparecieron en
Espafia a raiz de las invasiones visigodas, v de e¢llas dejaron constancia algunas

disposiciones del Libro de los Jueces.

“En Chile, como en todas las antiguas colonias espaiiolas, la comuna fue desconocida
antes que la ley viniera a establecerla”.

Desde los primeros tiempos de la conquista, agrega ¢l mismo autor, prevalecio en
nuestro pais el sistema de encomiendas en virtud de la cual los conquistadores
dividieron entfre si la tierra v los hombres que la habitaban, haciendo de esta manera,
imposibles esas agrupaciones de pequefios propietarios v de intereses locales que en

otras partes formaron la base o fueron la razén del Municipio.

El periodo de reconstitucion politica y social que siguid a la independencia no era
tampoco el mas apropiado para fomentar la organizacion de la comuna, vy los
esfuerzos aislados que en ese sentido se gastaron fueron enteramente infructuosos.

Los habitos v las costumbres sofiolientas de la época colonial continuaban bajo el
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nuevo régimen; la inciativa individual o privada era absolutamente desconocida, v

todo se aguardaba de la iniciativa o favor de la autoridad.

Puede que el sefior Correa Bravo tenga razon cuando afirma que en Chile “la comuna
fue desconocida antes que la ley viniera a establecerla”; pero el gobierno municipal,
con ¢l nombre de cabildo, fue conocido e implantado en nuestro pais desde los

albores de conquista espafiola”.

En completo desacuerdo con las afirmaciones del sefior Correa Bravo se encuentran
las opiniones de don Miguel Luis Amunategui, que asegura que los primeros alcaldes

de Santiago fueron nombrados en Marzo de 1541.

Producida la Independencia, Chile dicté la primera ley sobre organizacion y
atnbuciones de las municipalidades, ¢l 8§ de Noviembre de 1854, En esta ley los
alcaldes ticnen un rol muy subalterno. Todos los servicios locales quedan bajo la
direccion de los intendentes v gobemadores, como agentes inmediatos del Jefe
Supremo del Estado. Las municipalidades pasan a ser especies de cuerpos meramente

consultivos.

Se dicta después la ley de 12 de Septiembre del afio 1887, en que se resta a los
intendentes v gobernadores parte importante de las atribuciones que les habia
otorgado la ley de 1854, y se entrega a los alcaldes la direccion v administracion de
los siguientes servicios municipales: 1) Alumbrado puablico; 2) pavimentacion de las
calles: 3) aseo vy omato de las ciudades; 4) mercados, abastos y mataderos; 5)
diversiones publicas. Los demas ramos quedan confiados, como en la ley de las

ordenanzas y acuerdos municipales, ley de 1854, a los gobernadores v subdelegados.

Es menester llegar a la ley de 22 de Diciembre de 1891, llamada Ley de Comuna

Auténoma, copiada integramente de la ley de autonomia Comunal que regia a la
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sazon e¢n Estados Unidos de Norte América, para encontrar ¢l municipio
contemporaneo, con un maximo de autonomia y de atribuciones propias, v con
alcaldes revestidos de suficiente autoridad, que presiden ordinariamente a la

corporacion edilicia de que forman parte.

De acuerdo con ¢l articulo 13 de esta ley, en concordancia con el articulo 79 de la
misma, los alcaldes eran elegidos por los municipios, de entre sus miembros y por ¢l
periodo de un afio, en una sesion especial que debian celebrar dichas corporaciones,
inmediatamente después de su constitucion legal. Cada municipio elegia tres alcaldes

que se denominaban primer alcalde, segundo alcalde v tercer alcalde.

Asi llegamos hasta nuestra actual ley de municipalidades sin que se haya variado de

manera muy sensible, en ¢l fondo. la institucion de los municipios v de los alcaldes.

Con la breve sintesis que hemos hecho de la evolucion de los ayuntamientos o
municipios, estamos en condiciones de colegir la génesis y la evolucion de la
institucion de los alcaldes, que, aunque con nombres distintos segun los pueblos y las
épocas, nace v evoluciona conjuntamente con aquellos. Sin embargo, haremos una

breve exposicion relativa a la evolucion de los alcaldes.

En general, en ¢l pueblo romano el concepto de Estado descansa en la idea de la
ciudad, de manera que ¢l orden municipal no establece de una manera distinta y
separada del organismo politico de la Nacion; al contrario, en la capital coinciden
ambos poderes: el de la nacion y el de la ciudad. Pero, a medida que Roma va
ensanchando su territorio con la anexion de los pueblos conquistados, va apareciendo
en ellos la organizacion municipal separadamente de la organizacion nacional.

Pues bien, en las ciudades romanas que tenian autonomia municipal, cuya curia o
senado constituia lo que hoy llamamos municipalidad, se encuentran las magistraturas

que tienen analogia con nuestros alcaldes, las de los duunviros y ediles.
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La cuna, convocada solemnemente en las calendas de Marzo, procedia a la eleccion
de los duunviros, con tres meses de antelacion a la época en que debia comenzar a
gjercer su cargo, con ¢l objeto de que si habian justas causas de recusacidon o causas

legitimas de excusa pudieran ser oportunamente substituidos.

Aunque el nombre de estos magistrados —duunviros v ediles- parece indicar la
duahdad de los mismos, en la practica generalmente era elegido uno solo. La
duracion del cargo era al principio y ordinariamente de un afio, elevandose a dos para
aquellos que hubieren de librarse por la fuga, de los cuidados y cargos inherentes a la

eleccion de que eran objeto.

Las funciones de los duunviros eran de dos especies diversas. En primer lugar, les
correspondia la administracién de la repiblica municipal, obligando a los contratantes
para con la ciudad y, por su parte quedando subsidiariamente responsables ante ¢stos;
gjercitaban las acciones en pro del interés comun, demandando o defendiendo por si o
por medio de mandatarios de su eleccion; presidian el consejo municipal en sus
deliberaciones sobre la administracion de la ciudad, a cuyas asambleas asistia ¢l
Proconsul sin tener la presidencia efectiva, sino Unicamente un sitio de honor;

nombraban los cargos subalternos; presidian los juegos piblicos, etc.

En segundo término correspondia a los duunviros, aunque en forma limitada, el
gjercicio de cierta jurisdiccion civil, ya por voluntad expresa de las partes litigantes,
va en atencion a la pequefia cuantia de las cosas en litigio. No tenian la facultad de
imponer penas, salvo algunas correcciones a los esclavos. Sin embargo, en algunas
comarcas, las leyes locales v la costumbre y a veces una delegacion de poderes de

parte del Proconsul, ensanchaba la esfera de su jurisdiccion ordinaria.

He aqui, pues, ¢l origen historico de las facultades jurisdiccionales que han solido

darse —y que se¢ dan ain, pero en forma mas restringida- a los alcaldes.



En algunas ciudades romanas, los mismos magistrados que en otras s¢ conocian con
¢l nombre de duunviros, eran denominados ediles; pero generalmente constituian una

magistratura diferente o inferior a la de aquelios.

Correspondia a los ediles, en efecto, el cuidado de los edificios y de las vias piblicas,
los bafios, pesos, medidas, los juegos, los abastos, etc. Ademas, tenian potestad
correccional respecto de las infracciones de simple policia v de los abusos de los

mercados y mercaderes.

La organizacion municipal que hemos dejado expuesta subsistio en Espafia durante la
dominacién de los romanos. Algunos autores aseguran que esta organizacion
desaparecid con la invasion v conquista de los pueblos del Norte; pero hay otros, que
con muy buenas razones, defienden la tesis contraria. En efecto, dicen “en el Brevario
de Alarico citanse frecuentemente los defensores de la ciudad, los priores o
principales, los curales, etc., v el silencio del Fuero Juzgo sobre organizacion de las
ciudades, lejos de ser una prueba de su desaparicion, confirma su existencia, pues no
apareciendo nada que implique su abolicion, ¢s logico creer que cuando fue preciso
para abolirla en Oriente, donde mas decaida se encontraba, una constitucion del
Emperador Leon el Filosofo (siglo IX), no moria por si misma ni por ¢l mero hecho
de la conquista visigoda, en Espafia, como no murtio en los demas paises conquistados

por la misma raza, asi lo atestiguan abundantes pruebas en Italia v las Galias.

La conquista arabe dejo también subsistente el régimen municipal espafiol, pues,
como nos dice Oliver en su obra “Historia del Derecho en Catalufia y Valencia™,
tomo II libro I, Titulo Preliminar, era entonces un principio del derecho de gentes que
cada pueblo o nacion debia gobernarse por sus propias leyes, limitandose los
derechos del pueblo o raza dominante a exigir la parte del botin v por medio de la
fuerza armada la tranquila posesion del territorio y el reconocimiento del supremo

sefiorio. Asi por lo general, procedicron los Romanos respecto de los antiguos
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habitantes de la Galia v de la Iberia; asi obraron los visigodos respecto de los
hispano-romanos v en la misma conducta se inspiraron los conquistadores
procedentes del Africa. La capitulacion de Coimbra, celebrada en 734 por Alboasen,
confirma entre otros documentos esta verdad.

Y no fueron solo los sarracenos quienes mantuvieron a los hispano-godos en la
observancia de sus leyes, sino que lo fueron igualmente los soberanos de los francos
cuando arrojaron al lado de acd de los Pirincos a los Muslimes. Carlomagno primero,
Ludovico Pio después y todos sus sucesores, permitieron a los Romano-godos que
habian permanecido durante la dominacion arabe en las ciudades reconquistadas y a
los fugitivos de la Peninsula que habian buscado en ellas un refugio, la conservacion
de sus leves v con ellas necesariamente las magistraturas encargadas de hacerlas
cumplir, con la misma organizacion politica v judicial que tenian antes de la invasion
agarena. En las Capitulares de los Reyes Francos existen abundantes textos que
vienen en confirmacion con esta juris continuatio de Derecho Politico Romano-

gotico.

Los Arabes trajeron a Espaiia sus Alcadis, cuyo gobierno prudente no fue mal mirado
por los cristianos, como lo demuestra el hecho de que a medida que se conquistaban
los pueblos, no solo era respetado este régimen para los vencidos, sino que se
limitaba ¢l que se daba a los cristianos. De esta manera es como, en los primeros
fueros municipales, comienza a usarse la expresion alcavat, después alcalle v
finalmente, alcalde, como ocurre en los Fueros de Cuenca, Leén, Najera, Sepillveda,

Salamanca, Jaca, Zamora, Logrofio v sobre todo en el de Toledo, del afio 1085.

Antiguamente ¢l Alcalde estaba supeditado al Gobernador segin lo establecia el Art.
127 de la Constitucién politica dictada el 25 de Mayo de 1833 y que rigié hasta 1925
a diferencia de lo que sucede hoy dia en que el Alcalde es autonomo v la primera

autoridad de su municipio.




La Constitucion de 1833 no da al Alcalde ninguna autoridad sobre la municipalidad
ni lo reviste de atribuciones inherentes al gobierno y administracién de los intereses
locales. Todas estas funciones competen a los gobernadores departamentales y
algunas a los subdelegados que residen fuera de la cabecera del departamento. En la
actualidad eso ha cambiado, va que la Ley Orgdnica constitucional de
municipalidades N° 18.695 art. 63 le da amphas atribuciones al Alcalde como
autoridad maxima de su municipio.

En tiempos pasados el Art. 28 de la ley de 1887 disponia como atribuciones del
Alcalde la pavimentacion de las calles vy de las plazas, que hoy en dia corresponde al

Serviu; Los mercados, abastos y mataderos, que hoy son privados.

Decretar visitas domiciliarias de inspeccion para fines de salubridad, seguridad v
orden publica y expedir decretos de arresto y allanamiento; a diferencia de lo que
ocurre hoy en que estas atribuciones corresponden al Servicio de Salud y Carabineros

de Chile respectivamente.

Convocar vy presidir con arreglo a la ley las asambleas de clectores de su respectivo
territorio y ejercer las funciones ¢lectorales que le confiere la ley de elecciones. Esto
no ocurre hoy ya que existe el Registro Electoral, el cual es el responsable de estas

funciones.

El inciso tercero del Art. 101 de la Constitucion politica de 1925 dispone que en las
ciudades de mas de 100.000 habitantes v en las otras que determine la ley el Alcalde
sera nombrado por ¢l Presidente de la Republica y podra ser remunerado a diferencia
de lo que sucede hoy en que los alcaldes de todas las comunas del pais son elegidos

por votacion popular.

De acuerdo al art. 68 de la ley de municipalidades vigente (1925) se establece que en

las ciudades de Santiago, Valparaiso v Vifia del Mar, los alcaldes seran nombrados
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por ¢l Presidente de la Republica y duraran en funciones igual periodo que
corresponde a las municipalidades. Este lapso es de tres afios, segun lo dispone el
inciso segundo del articulo 102 de la constitucion. En contraposicion a lo que ocurre
hoy en dia en que ningln alcalde es nombrado por ¢l Presidente de la Republica. Y

ademas el periodo alcaldicio es de cuatro afios.

Mas alla de lo anticuado de las directrices municipales al alcalde se le han asignado
nuevas areas como son Educacion con el traspaso de los establecimientos
educacionales a partir del 1° de septiembre de 1981 y Salud con el traspaso de los
consultorios de atencion primaria a contar del 1° de Abril de 1987, lo cual ha
significado que las municipalidades han tenido que invertir recursos que
antiguamente hacian los ministerios correspondientes.

Debemos destacar el periodo 1973-1988 en que existe un gobiermno de facto. En
relacion a las municipalidades, durante ese periodo el alcalde era designado por el
Presidente de 1a Republica, oyendo al Intendente Regional, por lo tanto se mantenia
en ese cargo mientras contara con la confianza de quien lo habia designado. Estaba
subordinado al Gobemador Provincial, salvo en materias estrictamente municipales.
Existia un Consejo consultivo que era el Consejo de Desarrollo comunal que no tenia
facultades fiscalizadoras. Eran eclegidos de una manera indirecta, de acuerdo a
porcentajes entre representantes de las juntas de wvecinos, centros de madres,
representantes del sector productivo de la comuna y de los funcionarios municipales,

que eran algunos directivos.

De acuerdo a esto la participacion de la comunidad organizada es un tipo de
participacion, y se entiende como un instrumento que permite reforzar la gestion, que
no excluyve otras formas de participacion mas formales como son los plebiscitos,

encuestas de opinion, consultas directas, puerta a puerta, entre otros.
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Esto tiene por finalidad tomar decisiones, v por ¢l contrario no minimiza la gestion
de los Alcaldes, como por ¢jemplo ¢l caso de Doiithue, donde se ha logrado generar
un complemento armonico en la resolucion de los problemas de la comunidad, tales
como pavimentacion participativa, espacios publicos, seguridad ciudadana,

educacion, cultura, entre otros.

La participacion de la comunidad dofithuana en ¢l proceso de toma de decisiones, no
solo se enmarca dentro de las demandas, sino en la identificacion de ellas que orienta
la gestion del Alcalde de Doifithue, en la proposicion de formas de superacion de los
problemas por parte de la comunidad, v en colaboracién constante en diferentes

temas.

La clave de este tipo de hderazgo es la confianza en las personas. Dentro del
municipio, la confianza en los funcionarios y en la comunidad articulada en
organizaciones resulta vital. Confianza que supone un reconocimiento de que se

puede aprender de las personas y mejorar la gestion local con la participacion.

El estilo de direccion participativa gjercida por la autoridad comunal permite utilizar
¢l talento de los demas, de sus funcionarios, y de la comunidad para incorporarlos en
la toma de decisiones. Una vara de estos resultados son las dltimas c¢lecciones

municipales que dejan claro lo anteriormente expuesto.

A esto se suma un mecanismo de redistribucion del poder que opera a través de la
delegacion de responsabilidades y tareas. Una buena estrategia es delegar, por
ejemplo, facultades a la comunidad organizada, en la identificacion de necesidades y
problemas locales, la propuesta de soluciones, la ¢jecucion y el control de ellas; es
una forma de otorgar espacios de influencia a la comunidad, y por ende, un voto de

confianza al Alcalde independiente de su color politico.
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La capacitacion ha sido un factor wital para el cambio: formacion de lideres
promotores, funcionarios competentes para una nueva forma de ver y actuar en el
municipio; la capacitacion a dirigentes permite que se responda a los requerimientos
de la participacion. Esto no s6lo demanda un traspaso de conocimiento, sino un real y
verdadero entrenamiento que permite formar personas vy a las organizaciones

competentes para la participacion.
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12.- GESTION MUNICIPAL VERSUS GESTION COMUNAL

Debemos hacer una diferenciacion entre gestion municipal y gestion comunal en el
sentido de que la gestion comunal la hace el municipio (grandes lineamientos para el
desarrollo de la comuna)y ¢l alcalde no hace esta gestion por si solo, sino en conjunto
con ¢l concejo; v la gestion municipal ¢s lo que se refiere a los asuntos internos de la
municipalidad, entiéndase remuneraciones, personal, administracion de la estructura

municipal, etc.

Estudio de caso: Municipalidad de Doiiithue

Tlustre municipalidad de Dofiihue, entidad pablica perteneciente al Estado ubicada en
la calle Avenida Estacion N° 344 Doiihue, Sexta Region del Libertador General
Bernardo O”Higgins Riquelme.

Entidad cuyo rol fundamental es ofrecer a la comunidad las alternativas para realizar
las diversas gestiones en beneficio de las personas para satisfacer las necesidades de
la comunidad local y asegurar su participacion en ¢l progreso econdomico, social y
cultural de la comuna, prestando un servicio continuo, eficiente v eficaz en la
busqueda que éstas tienen del bienestar general y ¢l mejoramiento de la calidad de

vida.

Las politicas de la municipalidad estan dadas a través de los diferentes departamentos
como son: Alcaldia, Concejo Municipal, Juez Policia Local, Secplac, Secretaria
Municipal, Desarrollo Comunitario, Direccion de Obras, Depto. de Finanzas, Depto.
de Salud, Depto. de Educacion, Depto. Social, Depto. Transito y Patentes, Sede
Municipal de Lo Miranda, Oficina de Partes, Aseo y Ornato y Tesoreria.
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Alcaldia:

A cargo de D. Marcelo Duran Arrate, el que asumio el cargo el 27 de Diciembre del
2000 v tiene permanencia hasta el 27 de Diciembre del 2004. La funcion y objetivo
principal es velar por ¢l bienestar de la comunidad apoyado por el Concejo

Municipal.

Concejo:

Tiene cardcter normativo, resolutivo vy fiscalizador, encargado de hacer efectiva la
participacion de la comunidad y ejercer las satisfacciones que la ley sefiala.

Es elegido por votacion directa mediante un sistema de representacién proporcional
durante cuatro afios, puede ser reelegido.

La comuna de Dofithue cuenta con cinco concejales.

Juzgado Policia Local:

En este departamento la primera autoridad ¢s el Juez y sus funciones son:
Administrar justicia en todas las materias que la ley le ha colocado dentro de la esfera

de su competencia.
Secretaria comunal de planificacion y coordinacion SECPLAC:

Servir de Secretaria técnica permanente del Alcalde y concejo en la preparacion y
coordinacion de las politicas, planes, programas vy proyectos de desarrollo de la
comuna.

Asesorar al Alcalde en la elaboracion de proyectos del plan comunal de desarrollo v

del presupuesto municipal.



Secretaria municipal:

Dirigir las actividades de secretario administrativo del Alcalde y del concejo.

Desempefiarse como ministro de fe en todas las actividades municipales.

Desarrollo comunitario:

Este departamento tiene la siguiente estructura:

Organizaciones comunitarias
Unidad Casa de la Cultura

Unidad Radio comunitaria

Unidad Adulto mayor

Unidad Oficina de la Juventud
Unidad Programa casa de la mujer
Unidad oficina de 1a vivienda
Unidad asesoria legal

Unidad oficina del consumidor

Organizaciones comunitarias:

Asesorar al Alcalde v al concejo en la promocion del desarrollo comunitario.

Proponer y ejecutar cuando corresponde medidas tendientes a maternalizar acciones
relacionadas con la asistencia social, salud publica, proteccion del medio ambiente,
cultura y capacitacion.

Radio:

Puente comunicacional para los habitantes de la comuna de Dofithue y comunas

vecinas.
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Casa de la cultura:

Actividades culturales que impulsan el desarrollo de la creacion y el arte en sus mas

variadas formas, pintura, artesania, musica, poesia, etc.
Unidad adulto mayor:
Insertar al adulto mayor en diferentes actividades va sea deportivas, recreativas,

actividades sociales y de salud.

Aunar los mismos intereses que les permita sentirse queridos en el ocaso de sus vidas.

Unidad oficina de la juventud:

Coordinar y apoyar actividades que vayan en beneficio de los jovenes, en lo
deportivo, recreativo, capacitacion y por sobre todo en la prevencion de drogas y

alcohol.

Unidad casa de la mujer:

Proporcionar un espacio para que la mujer de esta comuna pueda capacitarse,
informarse y entretenerse en complicidad con todas las mujeres de la comuna.
Promover el plan de igualdad de oportunidades para hombres y mujeres.

Unidad vivienda:

Atencidén permanente, como asimismo apovar a los diferentes comités de vivienda de

la comuna.



Coordinar en forma directa con Serviu regional la aplicacion de programas que el
gobierno entrega.

Unidad asesoria legal:

Atender consultas gratuitas a los usuarios de escasos recursos que requieran de

orientacion en materias legales.

Oficina del consumidor:

Oficina comunal de informacion al consumidor (OCIC)

Tiene por objetivo contribuir a la descentralizacion de las funciones que a través del
SERNAC cumple el Gobierno en la comuna, en lo relativo a las materias legales para
satisfacer las consultas, reclamos y otros requerimientos que hagan efectivo los

consumidores en defensa de sus derechos.

Departamento de Obras:

Elaborar el proyecto del plan regulador comunal v proponer sus modificaciones.

Dar aprobacion a los proyectos de obras de urbanizacion y de construccion tanto las
obras nuevas como las ampliaciones y transformaciones.

El aseo de las vias publicas como plazas, jardines y en general de los bienes de uso

publico de la comuna v el servicio de extraccion de basura.

Departamento de Administracion y finanzas:

Asesorar al Sr. Alcalde en la administracion del personal.
Asesorar al Alcalde en la administracion financiera de los bienes municipales.
Estudiar, calcular, proponer y controlar la percepcion de cualquier tipo de ingresos

municipales y controlar la gestién financiera municipal.
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Departamento de Salud:

Conocer, difundir v hacer cumplir las politicas de salud del gobiemo y las variables
de aplicacion local.
Planificar, organizar, dirigir, controlar, supervisar, coordinar y evaluar las actividades

de enfermeria del sector de la comuna.

Departamento de Educacion:

Coordinar y supervisar en lo administrativo las actividades de los establecimientos
educacionales.

Impartir instrucciones para el cumplimiento de las politicas educacionales y
culturales, tanto nacionales como comunales.

Coordinar y llevar a cabo ¢l conjunto de actividades cducativas y recreativas de
tiempo libre que se originan por la practica orientada y organizadas de actividades,
artisticas, cientificas, civico social y en general de todas aquellas en funcion de los

fines educativos.

Departamento social:

Dar a conocer, asignar y distribuir los beneficios y subsidios sociales que entrega el
Estado a los sectores de menos recursos de la comuna. Ademas este departamento
desempefia una funcién importante en situaciones de emergencia siendo responsable
de organizar la ayuda ante eventuales catastrofes que afectan a la poblacion.

Transito y Patentes:

Realizar calculo de patentes comerciales, industriales, profesionales y/o de oficio.



Emitir permisos de circulacion llevando registro de cada vehiculo.
Modificar el sentido del transito si se estima necesario.
Renovar las sefializaciones existentes que se encuentran en mal estado, habilitar

parada de locomocion colectiva y taxis.

Sede municipal de Lo Miranda:

Con esta se pretende descentralizar la atencion de los profesionales que trabajan en la
municipalidad.
Coordinar las actividades municipales.

Otorgar permisos de las actividades en el sector.

Oficina de Partes:

Es en esta oficina donde la mayoria de los usuarios de la municipalidad hacen las
consultas por encontrarse €sta en un lugar estratégico.

Recibir y enviar la correspondencia del municipio, la que se ingresa, se deriva al
Alcalde, quien la revisa y la envia al departamento que corresponda.

Redactar y tipear documentos municipales, tales como decretos alcaldicios v otros.

Relaciones Pablicas:

Mantener informada a la comunidad sobre los servicios v acciones que ofrece y
desarrolla el municipio.

Coordinar actividades protocolares del municipio, saludos, aniversarios, cambio de
autoridades, redaccién de cartas, libretos para maestro de ceremonias y discursos.
Asesorar al Alcalde en todas las materias relativas a relaciones puablicas,

comunicacion social y actividades protocolares.
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Apoyar a todas las direcciones en los relacionado con las labores de su especialidad

en los casos que ¢l Alcalde lo solicite.

Tesoreria:

Depositar en las cuentas corrientes bancarias autorizadas, los fondos municipales
recaudados, efectuando controles y conciliaciones periodicas.

Efectuar la cobranza de impuestos y derechos municipales.

Efectuar oportunamente ¢l pago de las obligaciones municipales autorizadas.

Informar a los contribuyentes cualquier variacion en los sistemas de pagos.

Mantener un registro autorizado de ingresos y egresos con sus documentos.

Recaudar los ingresos municipales, aportes fiscales, recursos para el financiamiento
de programas sociales y fondos de terceros.

Participacion ciudadana y gestion local: encuesta aplicada a habitantes de la comuna

de Dofithue
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13.- POBLACION Y MUESTRA

13.1.-. Poblacion

A.- Caracteristicas generales de la poblacion

En un mundo donde el cambio ha pasado a ser smonimo de progreso, hay que
destacar la fuerza de lo permanente, recordando las tradiciones perdidas y rescatando
las que alin estan vigentes, entendiendo que la herencia cultural dejada por nuestros

antepasados también implica conocimiento y avance.

Es esta identidad sustentada en tradiciones de origen indigena y de raigambre
espafiola, la que ha permitido a la comuna de Doifithue asumir los cambios ¥y
proyectarse al futuro reconociéndolo como distintos a otros y como hijos de esta

tierra huasa, que bien puede considerarse la cuna de nuestra nacionalidad.

La agricultura, actividad predominante en la comuna, originaron diversos oficios
tradicionales, algunos de los cuales atn sobreviven. Entre los mds significativos se
cuentan la alfareria, cesteria, sombrereria y textileria considerados como artesanias

folcloricas.

Los artesanos se consideran como tales por:

1.- Predominio de¢ las técnicas manuales en la produccion de un objeto.

2.- Uso de materias primas de facil y directa obtencion.

3.- Practica vy aprendizaje del oficio de acuerdo a la tradicion empirica.

4.- Nivel de escolaridad del artesano, correspondiente en términos generales a
ensefianza escolar basica.

5.- Ingresos exiguos del oficio artesanal, y
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6.- Tipologia local de 1a plastica folclorica, diferente de la industria.

13.2..- Delimitacion, tamafio de la poblacion y ubicacion espacio-temporal

Region Del Libertador Bernardo O’higgins

[ Superficie Km?2 16.387.0
Poblacion Censo 1992 696.369
Poblacién Censo 2002 780.627
Variacion Intercensal 12,1%

' Urbana 548.584

[Rural L232.04,3

|I Hombres J 392.335

B/Iujeres ‘]388.292

Comuna de Dofithue

Superficie Km?2 78,2
Poblacion Censo 1992 14.570
Poblacion Censo 2002 16.916
Variacion Intercensal % 16,0%
Urbana 15.590
Rural 1.326
Hombres 8.475
Mujeres 8.441




13.3.- Muestra

La muestra de la encuesta que se aplicé en terreno se traduce en un 5% de 1la
poblacién total. Es decir, un total de 845 habitantes fueron sometidos a un
cuestionario de cinco preguntas, cuyo desglose se encuentran en los anexos.

Posteriormente se realizd la tabulacion, que arrojo respuestas a temas como
participacion ciudadana, liderazgo, gestion, percepciones, identidad, responsabilidad

¢ identificacion de las funciones del municipio.

13.4.- Instrumentos de la recoleccion de datos

La obtencion y recopilacion de datos se divide en dos partes.

13.4.1.- La recopilacion de datos sobre ¢l terreno (Datos Primarios)

13.4.2.- El uso de datos disponibles, que también exige una tarea de identificacion y

recoleccion (Datos Secundarios)

Para esta tarea de recopilacion de datos ¢ informacién, existen numerosos
procedimientos.

La naturaleza del problema que se estudié se aplicé las siguientes técnicas: la
observacion, la entrevista, el cuestionario, la recopilacion documental, la escala de
actitudes y opiniones, los test, la sociometria, semantica diferencial y ¢l analisis de

contenido.

Posteriormente se trabajé6 con Grupos Focalizados que se dividieron en pancles
tematicos, donde participaron dirigentes vecinales, organizaciones, municipio,
comerciantes, artesanos, pymes, entre otros actores sociales de la comuna de

Doiithue.




Los Paneles Tematicos fueron los siguientes:

Panel 1: Politicas de comunicacién para ¢l desarrollo social.

Panel 2: Participacion Ciudadana, Liderazgo y Desarrollo humano sustentable: un
desafio desde la ecologia social.

Panel 3: La responsabilidad social v las organizaciones frente al Desarrollo.

E. Proceso de la recoleccion de datos

El s6lo hecho de iniciar ¢l trabajo sobre el terreno y de realizar determinadas tarcas,
la practica nos proporciona un conocimiento de la realidad que dificilmente se logra

por los procedimientos tradicionales.

Pero como no se trata de una accion sobre la comunidad, sino una accion de la
comunidad, la practica en ¢ste modo de concebir ¢l desarrollo comunitario ¢s fuente
de conocimiento a través de la insercion-inmersion en la realidad en la que se ha de

actuar.

De acuerdo a lo mencionado anteriormente, v dentro del marco de las técnicas vy del
lenguaje tradicional, la primera fase de la investigacion tuvo una finalidad

diagnostica-operativa, que podria llamarse observacion no participante.

A este segundo momento, usando ¢l mismo criterio, le denominamos observacion
participante o activa. Ante todo no se trata en modo alguno de entrar en ¢l mundo de
los explotados y marginados por el conocimiento intelectual que pueden proporcionar
los estudios, las estadisticas, las encuestas, las tesis o cualquier otro procedimiento; o
bien, el que se adquiera a través de los libros en general. Este tipo de conocimiento
como reconocimiento —que es ¢l que sustenta el empirismo 10gico- permite el estudio

de 1a realidad social sin comprenderla.



La insercion-inmersion, consiste en su primer momento simplemente en convivir de
algin modo con ellos en participar hiteralmente de sus vidas. Mis que conocer
mediante investigaciones, lo que se intenta es un saber con la vida. Comprender, no
es siempre formular racionalmente las cosas. Comprender, es muchas wveces,
comprender vitalmente, comprender con nuestra vida, porque a nosotros nos pasa,
porque la vida nuestra esta hecha de muchas convicciones que no podemos formular

conceptualmente.

Lo esencial es ¢l contacto directo con la gente, no como profesional que aporta a los
servicios de su especialidad, sino siendo como uno de ellos, viendo, escuchando,
aprendiendo, descubriendo v admirando, conviviendo y compartiendo. En esta
insercion, se pretende que esté inmerso en la propia intimidad del sufrimiento v de la
inseguridad, por ejemplo, compartiendo de algin modo esa vida.

De hecho se va conociendo una realidad, pero desde dentro, y no desde fuera como se

hacia con los procedimientos tradicionales.

Con la insercion-inmersiéon permite adquirir una vivencia del grupo o comunidad con
quien se trabajé. Esto implica ser parte del proceso y no un simple espectador. Esto
significa, superar la dicotomia trabajador social - comunidad, en otras palabras y

desde otra perspectiva se trata de un desclasamiento.

Esta insercion entrega conciencia de las limitaciones empiristas. Esta insercion,
ademads da un acrecentamiento de la capacidad de comprension de la realidad en que
se esta actuando, y aumenta la capacidad operativa.

13.5.- Analisis de la muestra

13.5.1.- Presentacion de resultados
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La Gestion Local

La ciudad es un conjunto de procesos econdmicos, sociales y politicos producidos por
diferentes actores sociales. La significacion de estos procesos depende de los actores
presentes en cada ciudad y a su vez, de la propia estructura social de esa ciudad. Por
lo tanto, las decisiones sobre las cuestiones locales se toman en base a la correlacion

de fuerzas de los actores locales, que constituyen una estructura local de poder.

El poder local es la base socio-politica del gobieno local, en el cual el municipio, es
la unidad fundamental de la gestion local. Por su intermedio, la ciudad, umdad

urbano-material, econdémico y social, adquiere unidad politico institucional.

La gestion urbana es la articulacion de diversos recursos (humanos, financieros,
organizacionales, politicos, naturales) que configuran un proceso global para hacer
frente a la produccion, funcionamiento y mantenimiento de la ciudad, a los fines de
satisfacer las necesidades de bienes de consumo individuales y colectivas de los
distintos sectores de la poblacion. En la articulacion de estos procesos en ¢l que
intervienen diferentes agentes (piblicos o privados) se ponen en juego intereses,
contradicciones y conflictos que supone la eleccion de alternativas. De manera que la
gestion publica urbana es generadora de distintos productos como la elaboracion de
politicas, su concrecion en programas y ejecucion en proyectos dentro de una
organizacion de posiciones y relaciones de acuerdo a las circunstancias locales y

coyunturales. (Herzer; Pirez; 1993)

En nuestros tiempos, la combinacion de reforma del Estado y globalizacion acentia
una nueva dindmica en gobiernos locales con mayvores competencias y con similares

recursos, pero, a la vez, con una mayor evaluacion por parte de la sociedad.




Este proceso lleva a descentralizar competencias y obliga a un ajuste de cuentas
fiscales a niveles locales v al aumento de demandas y de evaluacion por parte de las
sociedades civiles locales. Lo que indica que se esta modificando un modelo de
gestion tradicional de los municipios y su forma de relacion con la sociedad local a

partir de l6gicas territoriales, horizontales.

La desburocratizacion y los requerimientos de eficacia y eficiencia orentaron el
desarrolio local y el plancamiento estratégico con una mayor ingerencia municipal en
la politica social. Asi, las ciudades pasan a ser centro de decisiones vy estrategias
propias, pasando del provecto nacional al local, identificando proyectos en lo mas

micro y cercano, donde la ciudad se conecta al instante desde lo local con lo global.

En estos nuevos escenarios se articulan al mismo tiempo un aumento de las
actividades municipales con un mayor protagonismo y de las expectativas de la
poblacion con fendmenos de declinacion y estancamiento de comunas, de
diferenciacion creciente entre regiones y ciudades, huelgas v marchas de empleados
publicos, cortes de rutas v explosiones sociales. De este modo se produce por un lado,
una revitalizacion de la gestion local y por otro, ¢l municipio aparece como un punto
de concentracién de la fragmentacion social, de la protesta, de la crisis de

mediaciones y de la falta de recursos. (Garcia Delgado, 1997)

El municipio va adquiriendo una intervencion creciente en la cuestion social
haciéndose cargo de los conflictos sociales locales, en una situacién cada vez mas
compleja, con una pobreza mas heterogénea y el reclamo constante de la poblacién
por el ejercicio de su cindadania y los derechos adquiridos.

De esta manera, el municipio tiene que salir a resolver estos problemas que le exigen
pronta resolucién a través de estilos politicos decisivos y nuevas practicas necesarias
para gjecutar politicas sociales, tratando de concertar o articular de la mejor manera

las relaciones entre la gestion publica y la sociedad civil.



El principal problema que se plantea en e¢sta situacion, es en qué medida estas
innovaciones son adecuacion al ajuste, descarga de tareas y responsabilidades del
Estado mnacional y provincial hacia las comunas o descentralizacién y mayor

participacion de los ciudadanos a través de las gestiones locales.

Es una adecuacion local al ajuste nacional con lo que el Estado delega los problemas

y responsabilidades o hay elementos alternativos en el mismo?

Qué fuerzas impulsan la crisis del modelo de gestion fradicional, burocratico

clientelar hacia una mayor protagonismo de la gestion local?

Descentralizar o delegar problemas?

En la nueva relacion Estado-mercado-sociedad civil que promueve el libre mercado y
las politicas neoliberales se produce un redefinicion de la concepcion de politica
social: de una concepcion de politica universalista, centralizada y de financiamiento

de la oferta se pasa a otra de politicas focalizadas, de caracter descentralizado.

La forma estatal descentralizada no significa necesariamente una via politica local
cualitativamente mas democratica, sino a la existencia de limitaciones que remiten a

las condiciones sociales y econdmicas y, a la vida politica local de cada lugar.

Descentralizar puede significar el fortalecimiento de lo local en lo institucional o ¢l
rol de contencion y de descarga de la crisis hacia abajo donde a algunas ciudades se
les asigna la gestion de las consecuencias sociales de las decisiones econdmicas del
gobierno central, transformandolo en receptor directo de la protesta ciudadana,
enfrentando los efectos de la crisis, el ajuste y la recesion econdmica (Herzer, Pirez;

1993)



El agravamiento de la situacion social por la desestructuracion de las cconomias
regionales v la expansion del desempleo hacen que el municipio tenga que ocuparse
crecientemente de la politica social constituyéndose en la cara mas inmediata de un
estado en retirada y en objeto de demandas que muchas veces no se corresponden m

con las competencias que s¢ le asignan formalmente, ni con sus recursos reales.

Se identifica asi un nuevo modelo de gestion a nivel local , con iniciativas
espontaneas de la sociedad que el Estado refuerza o inciativas del Estado que la
sociedad refuerza, todas ellas, vinculadas a la satisfaccion de demandas sociales

basicas.

La descentralizacion supone competencias de hecho o de derecho lo que significa
mayor presion para las comunas. Con la descentralizacion el Estado nacional
desplaza la crisis para abajo, hacia las provincias primero y de ¢stas hacia las
comunas, en un proceso en donde los municipios tiene que dar respuestas mas
amplias, pero muchas veces con recursos similares o sin las capacidades técnicas v de

gestion necesarias.

A la gestion de los servicios urbanos tradicionales se le unen los de salud, educacion,
y asistencia a grupos de ricsgo. Y esta necesidad de mayor respuesta implica, a la vez,
la de contar con mayor capacidad de gestion. Esta reformulacion y redefinicion de
responsabilidades se instalan como un conjunto de hechos consumados antes que se
los institucionalice v los actores sociales se deben ir acomodando de acuerdo a las
circunstancias v demandas mas urgentes.

Las mayores competencias con menores recursos llevan a tener que hacer mas
eficiente la gestion adecuando a ello estructuras, procesos y recursos
organizacionales, mostrando las limitaciones del modelo politico tradicional basado
en punteros y en el clientelismo, asi como la disposicion de la sociedad civil a

participar en otras vias.
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El impacto de 1a reforma del Estado sobre el nivel local ha generado un conjunto de
nuevas oportunidades pero ademds enfrenta a los gobiernos municipales con nuevos
problemas para los cuales no estaban preparados. Los problemas se vinculan con la
necesidad de aumentar la capacidad técnica v de gestion de los gobiernos
municipales, en especial en los aspectos referidos a la formulacion ¢ implementacion
de programas sociales que puedan dar respuesta a las demandas de la poblacion mas
afectada por estas transformaciones y con la localizacion de las demandas de los

ciudadanos.

De csta manera, para la gestion municipal se presenta la necesidad de incorporar
mecanismos de evaluacion de politicas que contemplen tanto ¢l analisis previo a la
implementacion de los programas como la instrumentacién de mecanismos de
seguimiento v monitoreco permanente de los mismos. A su vez, resulta necesario
desarrollar sistemas de evaluacion y de impacto que contemplen la opinion de los
beneficiarios de las politicas que, atin en el plano local, no siempre ticnen una directa

vinculacion con quienes las implementan.

La capacidad de gestion social de los gobiemos locales estd vinculada directamente
con la capacidad de cubrir las expectativas v necesidades de la poblacion local v la
capacidad de co-responsabilizar a la propia sociedad tanto en el control como ¢n la
implementacion de las politicas sociales. Para ello, resulta necesario establecer redes
de conexion con las nuevas formas de organizacion social (ONG, entidades
intermedias, organizaciones de base, iglesias, etc.) que interactian en la gestion
publica tanto en el nivel de control como en el nivel de aplicacién de algunas

politicas.

De este modo, sobre el espacio politico se desarrolla una combinacién de demandas

que nuclean nuevas formas como los movimientos sociales que circunscriben sus

119



acciones a hechos puntuales con demandas tradicionales referidas al mundo del

trabajo y las condiciones sociales, y demandas por necesidades basicas.

Los cambios producidos en la relacion Estado-sociedad han modificado las pautas de
funcionamiento del aparato publico local y de los actores sociales, potenciando ¢l
surgimiento de¢ un conjunto heterogéneo de organizaciones desarrolladas desde la

propia sociedad civil.

Pero la efectiva realizacion de politicas sociales en el gobiermno municipal no depende
exclusivamente del grado de profesionalizacion del equipo que la lleva adelante, ni de
la voluntad politica del intendente o de las intervenciones de las organizaciones
sociales. La aplicacion de programas y politicas sociales se concreta en la articulacion
que se dé entre los planos técnicos, politicos v sociales: la capacidad técnica o nivel
de profesionalizacion de la administracion, los estilos de gestion politica y los niveles

de participacion de las organizaciones de la sociedad civil.

La tendencia hacia el fortalecimiento de la relacion Estado-sociedad local presupone
una mayor articulacién entre municipio y sociedad a partir del efectivo
fortalecimiento de las organizaciones sociales. Si se produce un desentendimiento del
gobierno municipal que carga de responsabilidades a las organizaciones sin recursos
ni capacidades 0 un intento de "cooptacion" de las mismas, se estaria

descentralizando s6lo los problemas y no aumentando la capacidad de gestion.

En una sociedad fragmentada y desmovilizada que en circunstancias determinadas v,
especialmente a nivel local, se organiza en funcion de algunos reclamos o propuestas,
se plantea un nuevo escenario local con nuevos actores sociales que obligan a un
analisis profundo respecto del rol del municipio en materia social, las organizaciones

involucradas y las perspectivas de trabajo en conjunto en el ambito local.

120



Aqui aparece ¢l desafio para los gobiernos municipales: tratar de articular sus
acciones con esa parte de la sociedad organizada fortaleciendo sus vinculos a fin de
ampliar el modelo de gestion municipal a algo mas que so6lo el equipo de gobierno de

turno.(Arroyo; 1997)
13.6.- Andlisis ¢ inferpretacion (o discusion) de los resultados

La Participacion Ciudadana

Las tendencias que provocan la globalizaciéon y las politicas de ajuste llevan al
aumento de amenazas pero también de oportunidades, donde las particularidades

territoriales son de suma importancia para desarrollar una capacidad estratégica local.

Para esta capacidad estratégica, cada municipio dispone de un conjunto de recursos
humanos, naturales y financieros, un patron histérico y cultural ¢ infraestructuras, de

un saber tecnologico que constituye su potencial de desarrollo.

La definicion de politicas sociales estd asociada a los actores que intervienen en las
mismas, y en la medida en que pueden llegar a incidir o incorporarse en otras
dimensiones. Si la participacion en esas decisiones es escasa y los usuarios se
convierten en observadores pasivos de la gestion, es porque esas decisiones se

formulan de manera exclusivamente técnica.

Los actores se definen por su relacion con el territorio, un lugar particular de la
ciudad, y las relaciones entre quienes viven alli. Las personas permanecen o se alejan,
sienten satisfaccion o placer en determinadas actividades segin la semejanza o
diferencia que éstas tienen con el estilo de las actividades que se realizan

regularmente.




Es necesario analizar las caracteristicas del estilo de vida cotidiana de la poblacion
para comprender las razones de €xito o de fracaso de algunas propuestas, identificar
las competencias de base con que cuenta y de generar la cooperacion entre actores

sociales, para ¢l logro de propositos compartidos.

Potenciando una integracion desde los actores, se podra lograr una identidad y
autonomia desde una concepcion ciudadana, demostrando la importancia de politicas
de consenso vy la configuracion de nuevas arecas de solidaridad basadas en lo
territorial, economico y cultural.

La participacion ciudadana apunta hacia una transformacién que imponen las
demandas de la sociedad, tanto en lo que concierne al desarrollo de una
institucionalidad de representacion social capaz de controlar y presionar al gobierno,
como de busqueda de espacios sociales en los cuales los individuos logren producir
actividades que expresen su necesidad. Esta participacion se¢ manificsta en practicas
que, aunque referidas al ambito estatal, no pretenden ¢jercer una influencia directa
sobre €1, sino controlarlo y presionarlo a través de la pluralizacion del debate publico,

desarrollado por organizaciones auténomas € informales.

La sociedad civil estd integrada por todo tipo de grupos y organizaciones sociales,
capaces de conformar, alterar o impulsar la opinion del pablico v que a su vez ¢jerce
influencia y condiciona las acciones del gobierno. Su acciéon fundamental es intentar
condicionar la accion del centro del sistema politico, evitando que éste pueda
funcionar a espaldas de los flujos de comunicacion provenientes de la esfera publica y

la sociedad civil.
El aspecto decisivo de este proceso reside en la solidez que posea la sociedad civil v

en su capacidad para problematizar y procesar publicamente todos los asuntos que

afecten a los ciudadanos.
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De poco sirve una conformacion de voluntades democratica si no se tiene los canales
de expresion institucionalizados constitucional y juridicamente. Pero la existencia de
esos procedimientos no garantiza de por si la conformacién informal de opiniones, la
energia liberada por los procesos comunicativos precisa conducciones que eviten

pérdidas y favorezcan su eficaz transmision a todos los sectores sociales.

La participacion efectiva de la mayoria de la poblacion en formas de ciudadania
democratica requiere de un acceso de todos a los recursos de la sociedad y
modalidades de organizacion y participacion politica que estén enraizadas en las

condiciones culturales propias de esa sociedad. (Cunill Grau, 1997)

En América Latina, donde la pobreza vy la desigualdad social en la distribucion de la
riqueza demuestran la gravedad de su situacién, el fortalecimiento de la sociedad civil
no puede favorecerse apelando sélo a reformas juridicas y politicas institucionales.
Los obstaculos a la participacion de la sociedad civil no son sdlo de indole politico-
institucional, sino igualmente de caracter econdmico y cultural. Ya que a partir de ese
sustrato cultural, que garantice el pluralismo o los derechos de las minorias v su
legitimidad, se forma la solidaridad ciudadana.

En la medida que se amplic la esfera publica a través de lo plblico no estatal, se

fortalecen el estado y la sociedad civil y de esta manera la propia democracia.

Este fortalecimiento de la sociedad civil no puede ser definido como un programa
desde el Estado sino a la inversa, desde la perspectiva de la sociedad se da sentido a

la propia transformacion del Estado.

Este nuevo espacio de lo publico no estatal contribuye a la comprension de una nueva

articulacion entre Estado y sociedad y lleva a reconstruir el Estado hacia propuestas




de democracia directa y participativa, y una mayor ecficiencia en la prestacion de

servicios al ciudadano.

La participacion politica implica la representacion en condiciones de igualdad, el
pluralismo politico y de oportunidades de deliberacion. Pero, como se logra en la
complejidad social la posibilidad de la deliberacion? Los actores sociales devienen en

actores politicos en el marco de identidades que son moldeadas por practicas sociales.

Estas practicas hacen a la construccion de la ciudadania y se constituyen en
condiciones v medios de la participacion ciudadana. La nocion de ciudadania, asi
mmplicada, se construye tanto alrededor de derechos como de deberes sociales.
Supone, ademds la identificacion con las claves normativas de la participacion
politica -igualdad politica , pluralismo politico y deliberacion publica- v un

compromiso con la libertad.




14.- CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo hemos buscado reflexionar en torno al liderazgo,
participacién y constitucién de ciudadania, principalmente porque creemos que ¢l
despliegue de procesos efectivos de participacion ciudadana contribuye a fortalecer y
asegurar la sustentabilidad del sistema democratico, unica forma de distnbucion y

organizacion del poder que asegura el respeto y proteccion de los derechos humanos.

Creemos, también, que la accion ciudadana en el espacio publico favorece la
legitimidad politica v social del estado, en tanto éste representa la maxima expresion

del acuerdo social.

Una accion del Estado conectada con los sentidos de la comunidad social y politica se
traduce en una gestion pablica mis innovadora, cficiente y transparente que se
orienta, de un modo mas cercano, al logro de su mision de servicio publico y de

mayor equidad social.

A partir de esta reflexion inicial, que a la vez permite develar la intencionalidad que
recorre parte importante de los topicos abordados en estas paginas, queremos
establecer un conjunto de proposiciones que surgen de este proceso de produccion y
autoproduccion de conocimiento, ellas constituven nuestro balance tedrico v practico,

a saber:

1.- La participacion, en tanto fenémeno social, alude a un conjunto de acciones
sustantivas y procedimentales connotadas de un modo difuso o elusivo, cuya
vaguedad e imprecision conceptual estan fuertemente correlacionadas con las
diversas miradas y aproximaciones teoricas que tenga el observador. Frente a ella se

develan las diferentes concepciones sociales y politicas surgidas para entender v
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explicar la vinculacion, la autonomia y la preeminencia en la relacidén entre Estado,

sociedad civil y ciudadanos.

2.- La constitucion de ciudadania corresponde a un proceso social ¢ historico en ¢l
que ¢l hombre y la mujer se hacen parte de la comunidad politica y social, ya sea
como resultado de una decision individual o simplemente como expresion de su
sociabilidad natural. El hombre y la mujer presentes en la comunidad adquieren o se
les reconoce su condicion de ciudadanos v a partir de ella, producen no sélo su vida,
sino también el pasado, presente v futuro de la sociedad.

3.- La participacion ciudadana, por su parte, representa la forma en que el ciudadano,
individual o colectivamente, se transforma en actor del proceso de construccion de
sentidos de lo que es comun, es decir, de lo que es propiedad y responsabilidad de
todos. El espacio de todos no es, ni puede serlo, el ambito de lo privado, menos aun
en ¢l mercado, ya que en ¢l concurren ¢ interactilan los individuos desde sus propias

habilidades, capacidades y posiciones sociales.

En el espacio privado algunos tienen més y otros tienen menos, unos son débiles v
otros poderosos, unos son ricos (los menos) y otros son pobres (los mas). Ahi los
hombres y mujeres no son iguales. El espacio pablico, en cambio, ofrece la
oportunidad de construir igualdades, donde todos puedan acceder a la posibilidad de
crear v recrear sus propios planes de vida y a partir de ellos, aportar a la construccion

societal.

4.- La participacion mas alla de ser una capacidad del individuo, un derecho
ciudadano, una carga publica, un proceso social o un atributo de la comunidad, es
ante todo “una necesidad humana fundamental, v en realidad es también una
necesidad fundamental de los animales, porque tiene que ver con su realizacién

individual” (Maturana 1999).




Esta profunda necesidad de participar y coparticipar con otros nos permite “ser” y a
partir de este ser, contribuir a la construccion de la comunidad social a la que
pertenccemos. La participacion solo se da en el momento en que las acciones que

realizamos hacen sentido a la comunidad a la que pertenccemos.

Al comenzar este trabajo destacamos algunos procesos sociales y politicos que se
desarrollan actualmente en nuestra sociedad y que nos hablan de la necesidad de
articular un nuevo pacto social, construido a partir del establecimiento de tres
consensos basicos: la revalorizacion del sistema democratico, en tanto éste representa
el unico sistema politico que garantiza el pleno respeto de los derechos humanos; ¢l
fortalecimiento del rol del Estado como representacion colectiva del bien comun, y la

reasignacion de la accion del ciudadano en la vida publica y social.

En este estadio societal de caracter constitutivo subsisten matices y diferencias,
desconfianzas ¢ impaciencias. Subsisten, ademas, diferentes v a veces irreconciliables
interpretaciones de nuestra historia pasada. Este proceso marca nuestra construccion
social, nuestra identidad personal y colectiva. Este camino estd plagado de
incertidumbres, de esperanzas y desesperanzas. Su final abierto es la mejor
oportunidad, aunque también representa un riesgo, para que el ciudadano crezca

como sujeto social y emerja como actor historico.
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Responsabilidad de :

16%
it 829%
@ Comunidad
@ Municipio
0, O Gobierno
027% =) No Lequnde

B28%

2.- ¢ Como considera el liderazgo del

Alcalde ?
013% B4% @25%
@ Muy Bueno
@ Bueno
O Malo
O Insuficiente
023% ®35% @ Muy malo

3.- ¢ A quién atribuye los principales
problemas que se generan entre la
comunidad V/S Municipio?

012%
018% 834% il
@ Burocracia DIDECO
O Ausencia de medio
de Comunicacién
B 36% @ No Responde

4.- La identidad Doiiihuana se debe a la
participaciéon y gestién de :

025%

827%

5.- El Municipio es una Entidad:

039% B12%  g23%

@ Solucionador de

@ Gestor de Inciativas

O Instrumento Politico

026%

D Entidad de Servicio a la
Comunidad




