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POBLADORES Y DEMOCRACIA

Vicente Espinoza, Alfredo Rodriguez, Alex Rosenfeld

Investigador de SUR.

Territorio y politica. Dos palabras aparentemente ajenas,
aunque nacieron juntas. Salvo cuando la politica se trans
forma en guerra, pocos toman en cuenta los territorios.

De acuerdo al discurso oficial, el objetivo de la “muni
cipalizacidn " ha sido planteado como descentralizacion de
las funciones administrativas y como acercamiento de la
autoridad a los habitantes. El fortalecimiento de los cuer-
pos municipales que ha ocurrido en Chile en los ultimos
10 afios, se ha realizado de acuerdo a una logica geopoli-
tica: para los militares, los territorios son el escenario de la
guera, ¥ el enemigo interno a quien % busca controlar
vive en ciudades.

Para los pobladores, el proceso de  “municipalizacidn”
promovido por el régimen, tienen un sello negativo. No
sdlo porque proviens de una dictadura, sino porque es un
obsticulo a sus posibilidades de expresin y organizacidn
territorial. Los municipios hoy dia, lejos de constituir
gobiernos locales, son simples entes administrativos
locales de un gobierno central en extremo jerarquizado.
En las actuales condiciones de dictadura y en la medida
en que los espacios nacionales de expresion politica se
enajenan de los territorios, los pobladores no tienen otra
alternativa que su defensa comunitaria o la sublevacion.
Es por eso que en la situacién limite 2 que se encuentran

tidos, su actividlad —desarrollada a través de las
organizaciones de subsistencia y reivindicativas, o de las
protestas poblacionales— sefiala simultineamente la rup-
tura con el orden que los excluye, la bisqueda de repre-
sentacién politica, v las demandas por desarrollo local.
Es el descubrimiento del territorio como recurso y como
elemento de identidad comun.

En condiciones democrdticas, nada garantiza por s
solo que la exclusion de los pobladores se resuelva.
Nuestro punto de vista es que los gobiemnos locales po-
drran ser una posibilidad de representacion ¢ integracion
democrdtica a escala temitorial para sectores sin otra

Una primera versidn de este articulo fue pressntada en el Semina-
ric Latinoamericano sobre Municpios y Gobiernos Locales,
Bogotd-Tulia, junio 1986, Foro Nicional por Colombia, Comisidn
de Desarrollo Urbano y Repional de CLACSO, Secretaria General
CLACSO, Instituto de Cooperacidn | beroamericana (ICI),

via de expresion que su participacidn electoral, y porta-
dores de demandas con un gran potencial desestabilzador.

La conformacion de los ciudad como actores o
movimientos, es una condicién basica para el procesg
democrdtico. En el caso de los pobladores, este proceso
s liga 4 su capacidad para insertarse en estructuras de re-
presentacion institucional. Pero esto no depende sélo
de ellos. Es necesario construir los canales adecuados para
tal expresién,

Politica y territorio, términos que se hace necesario
combinar, En Chile un problema politico de primera
magnitud, porque tiene que ver con la movilizacion ciuda-
dana contra la dictadura y la estabilidad de la futura insti-
tucionalidad democrdtica. Esta es la razdn de nuestro
interés en explorar los obsticules y las posibilidades que
existen para impulsar el d lio de gobi locales
democrdticos.

1. LOS OBSTACULOS
I.1. LA DICTADURA

El primer y mis importante obsticulo para la existencia
de una democracia efectiva de los gobiernos locales en
Chile, es la permanencia de la dictadura militar, Es difricil
pensar en la posibilidad de existencia de gobiernos locales
democrdticos, sin un correlato a nivel nacional.

Un gobierno local democritico resulta contradictorio
con la permanencia de una dictadura unipersonal, cuya
fuerza se expresa a través de una doble estructura jerdr-
quica: la estructura militar y la estructura de la adminis-
tracion interior del pais. El municipio chileno s encuen-
tra hoy inserto en esa doble estructura, que en orden
de mando es la siguiente: Jefe del Estado (Capitin Ge-
neral) - Intendente Regional (General de Divisién) - Go-
bernador (Coronel) - Alcalde (Militar en retiro o civil).

La existencia de un régimen autoritario no sélo ha res-
tringido las formas democrdticas mds elementales, Sno
que también ha repercutido en el funcionamiento de las
instituciones y Grganos permanentes del Estado, como
lo son los municipios. Por ejemplo, 1a designacicn, evalua-
cidn y renovacion de las autoridades de los gobiernos lo-



cales ha quedado en manos del Jefe de Estado. El cardcter
de la administracion de cada municipio depende de la
capacidad e interés de cada Alcalde para delegar o hacer
participar a los funcionarios. Las politicas, leyes v repla-
mentos se modifican a conveniencia (publica o reservada-
mente) segin sea el balance que realiza el Jefe del Estado.
Algunas competencias y atribuciones que los municipios
tienen por ley, se ejercen sdlo en cuanto existe autoriza-
cidn expresa de las autoridades de nivel jerdrquico supe-
rior (Intendentes). Por ltimo, la participacion vecinal
tiene marcadas restricciones, en la medida en que los
dirigentes de las Juntas de Vecinos son designados por
las autoridades municipales y regionales.

La falta de democracia a nivel nacional se expresa en lo local
como exclusion de vastos sectores politicos y sociales dela
participacidn en las actividades municipales. El criterio
politico de la autoridad es utilizar los municipios para
cooplar organizaci o ifestaciones sociales, y por
otros medios reprimir aquellas que no puede integrar.
La inica alternativa de participacion local ofrecida actual-
mente, es la de una integracion cooperativista de la pobla-
cibn, sin ninguna incidencia en los aspecios politicos
comunales,

Con lo anterior no se quiere decir que los municipios
no operan en Chile, sino que existen trabas estructurales e
institucionales que impiden la existencia de gobiemos lo-
cales democriticos.

1.2, LA ESCASA RELEVANCIA DEL MUNICIPIO TRA-
DICIONAL

Un segundo obsticulo que limita las propuestas de
constitucion de gobiernos locales, han sido las escasas atri-
buciones y recursos que han tenido en el pasado y, por
tanto, una tradicion de menor relevancia y eficiencia
politica respecto del gobierno central y sus organismos
descentralizados de cardcter nacional.

Histéricamente, Chile s¢ constituyé como nacion sobre
la base de un Estado centralizado. En el origen de ests
institucionalidad poltica, fueron derrotadas las ideologras
federalistas y regionali lo que involucrd una impor-
tante intepracion de la nacion en torno al Estado central.

A fines del siglo pasado, en 1891, fue formulada una

ley de Munici| des, conocida como “'Ley de la Comu-
na Auto " Dicha prop d tralizadora obede-
ci6 @ la presion de grupos oligitquicos tradicionales, que

intentaron resistir el avance de las ideas liberales en el
plano nacional. Las acrecentadas atribuciones asignadas a
los municipios no implicaron cambios significativos, La
incapacidad técnica, la inercia burocritica municipal y

su corrupcion, mids bien tendieron a desprestigiarlos.

La institucionalidad establecida por la Constitucién de
1925, reasumi® los fuertes rasgos centralizados, en lame-
dida en que el proyecto planteado era de integracion de
los sectores medios v nacionales, y rompia el cardcter
excluyente del Estado oligirquico. En tal proceso, el sis-
tema politico adquirid un rol central, transformadndose
en el mecanismo principal de integracion. Si bien se les
reconocio a los municipios un conjunto de funciones de
servicio, 851 como Una autonomia administrativa y politi-
ca sustentada en la eleccion por sufragio de las autorida-
des locales, dentro del sistema politico nacional las mu-
nicipalidades ocupaban un peldafio bastante inferior.
En otras palabras, la integracidn fue de un cardcter marca-
damente clientelista, donde los municipios tenian desven-
tajas en relaciém al resto del sistemna institucional, al care-
cer de un rol que les permitiera responder a las crecientes
demandas sociales fomentando ¢l desarrollo local, Unido
a lo anterior, la escasez de recursos propios explica por
qué los municipios devinieron una institucidn cada vez
mds intrascendente.

Los antecedentes anteriores permiten entender por qué
las presiones y reivindicaciones organizadas se ejercieron
tradicionalmente sobre organismos e instituciones estata-
les de cardcter nacional, antes que sobre los municipios.
De esta manera, las atribuciones y recursos que poseia el
municipio fueron compartidos con otras instituciones
nacionales, o simplemente traspasados a estas ultimas,
Lo ocurrido en materia sanitaria, de transporte, abasteci
miento, etc., es un buen ejemplo en este sentido. En
cuanto a los recursos municipales, en todos los items de
ingreso fueron progresivamente establecidos cargos a
beneficio del fisco.

La formulacidn de la ley de Juntas de Vecinos en 1968,
aungue establecio unidades territoriales como base de la
organizacién de los pobladores, no rompid la tendencia
anterior. De hecho, no pld un fortalecimi de
la institucién municipal, sino que también planied la
promocion y supervision de las organizaciones de base
desde el gobierno central. Por ello mismo, resultd frecuen-
te la repeticion de précticas de clientela a través de la or-
ganizacion vecinal. La incapacidad del municipio tradicio-
nal para responder 4 las demandas locales, sea por falta de
recursos o de atribuci ¥, con e, la inter-
vencion directa del gobierno central en la solucién de los
problemas locales, definid la falta de raigambre del mu-
nicipio en la vida cotidiana de las personas, y la desvalo-
rizacidn politica que se tenia del funcionamiento y autori
dades edilicias.
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1.3, LA DIFERENCIACION ENTRE MUNICIPIOS:
EL CASO DE SANTIAGO

La segmentacidn y segregacion urbana es quizds una de las
caracterfsticas mds visibles de nuestras ciudades latinoa-
mericanas. Santiago no es una peidn, y las politicas
municipales o urbanas, antes que reducir la desigualdad,
la acentuaron. El sistema de ingresos municipales fue
tradicionalmente regresivo, ya que no habia mecanismos
de redistribucion intercomunal. A pesar de los intentos de
distintos gobiernos por aplicar medidas redistributivas,
tales desigualdades continuaron existiendo.

El régimen militar abandond los criterios de redistribu-
cifn, intervencion o planificacion, e impuso el mercado
ccmo asignador umico de recursos. El resultado de esta
politica ha sido una gran concentracién de recurses y
obras en las comunas de ingresos medios y  altos 1. No
estd de mds recordar que este tipo de comunas poseia
obras e infraestructura de may or calidad.

En la actualidad, opera como instrumento de redistri-
bucion de los ingresos municipales el Fondo Comin Mu-
nicipal. Este, si bien entrega mayores recursos a las comu-
nas de ingresos menores, resulta insuficiente para dis-
minuir la distancia entre ellas y las de ingresos medios y
altos, Tampoco la generacion de actividades econémicas
comunales por parte de los vecinos, orientadas a asumir
parcialmente los costos de la funcién municipal, logra
acortar la mencionada distancia.

Una reciente reforma municipal procedio a subdividir
el territorio de Santiago, creando jurisdicciones de menor
tamafio con €l objetivo explicito de homogeneizar es-
pecialmente sectores de nivel socioecondmico similar2.
De esta forma, se consolidd administrativamente la segre-
gacion espacial, lo que fue reforzado por el programa de
erradicacion de asentamientos precarios. Este programa ha
involucrado ¢l traslado de unas 30.000 familias de bajos
ingresos, que ocupaban terrenos encomunas de mayor ni-
vel econbmico, hacia comunas periféricas con ingrescs
homogEneos. A raiz de ello, el régimen habla de “munici-
pias libres de pobreza™ y “municipios de extrema pobre-
za", clasificacion que poco contribuye a reducir las distan-
cias, ya que los “pobres” pasan a ser otra pesada carga

LR [,abbc ¥ M. le:m:s _Cambios poblacionales en el Gran
1 Anual de Economistas,

Punta de Trala. diciem bre |9a5

A. Rodriguez, Santiago: Vigfos y Nuevas Temas, SUR, Documento
de Trabajo N© 41, Santiago, marzo 1985,

2§ Morales, | La nueve divisidn politico administrative munici-
pal en el Area Merropolitang de Santiago, VECTOR, Santiago,
mayo 1986.

para municipios carentes de los recursos necesarios,

Las grandes diferencias actuales entre comunas, plan-
tean serias limitaci para el funcic yla auig-
nomia de los futuros gobiernos locales democraticos. A
menos que s¢ establezcan mecanismos eficaces de redis-
tribucion de recursos, solo los municipios de las comunas
ricas tendrin autonomia, mientras que los de las comunas
pobres dependerin de las decisiones e inversiones del go-
bierno central.

La posibilidad de tener gobiernos locales democriticos
y solidarios, en una ciudad tan segregada como lo es ac-
tualmente Santiago, supone la capacidad de cada
uno de ellos ¥, a la vez, establecer un gobierno democrd-
tico del conjunto de la ciudad.

1.4. LA FORMA DE ENTENDER LA POLITICA Y EL
ESTADO

Entre los actores politicos democriticos, no han existido
propuestas que consideren entre sus objetivos la descentra-
lizacion y ¢l fortalecimiento municipal. Esta afirmacion
debe ser matizada con la produccion intelectual en medios
académicos opositores, relativa a la participacion y el desa-
rrollo locales. No obstante, tal elaboracién no ha sido
asumida por los partidos paoliticos o movimientos sociales,

Hasta ahora, el Gnico proyecto existente propone la
participacion ciudadana en ciertos aspectos del proceso de
tomas de decisiones municipal; sin embargo, no define el
caracter de tal participacion, el rol que le cabria a la am-
plia red de organizaciones surgidas en estos afios, y las for-
mas de ejecucion y generacion de programas y proyectos
de desarrallo Jocal ¥

Los agentes politicos tienden generalmente a consi-
derar que la politica se realiza en el dmbito nacional, en
torno a y por el wnu—ul del Estado —lo que nhvwnle
@5 cierto—, pero d n la discusion de las ct
ticas que ese Estado —que buscan construir— asume en
sus diferentes niveles; de las instancias que permitan ase-
gurar el ejercicio de la democracia, entre ellas, los go-
biemos locales. Una clara ilustracién de este problema
lo constituye el documento “La Demanda de Chile”,
propuesta democritica elaborada por la “Asamblea de
Ia Civilidad", que reine al conjunto de las organizaciones
sindicales, estudiantiles, poblacionales, profesionales y
empresariales que se han pronunciado a favor de la ins
tauracion de la democracia en Chile. Este documento no

3 Proyecto Alternativo; Mumicipalizacion y Desarrollo de la Co-
runided. Bases de Discusion, Documento 10, enero de 1984,
auspiciado por el Instituto Chileno de Estudios Humanisticos.



solo no considera a los gobiernos locales como tema de
interés, sul.o que las formas de participacion propuestas

te ala P ion de las esta-
bl:ud:s por las leyes vigentes antes del advenimiento
dictatorial,

Para muchos gremios, la oposicion a las politicas de
“municipalizacion ", es sindnimo de lucha antidictatorial.
Un debate al respecto se ha producido recientemente en
torno al traspaso de la administracion de establecimientos
educacionales a los municipios, gestion que ha sido evalua-
da negativamente por los educadores, y también por los
partidos politicos v la opinion piblica en general. Para
ellos constituye un mstrumento de la dictadura, cuyos
objetivos serian rebajar las condiciones de trabajo de los
profesores, controlar a los alumnos o entregar las escuelas
al sector privado, Evaluacion con la que coincidimos. Pero
esta apreciacion no debe confundir lo que el régimen de-
nomina “proceso de municipalizacion” —el cual rechaza-
mos— con la posibilidad de pensar, proponer y establecer
gobiernos locales democraticos.

15 LA INEXISTENCIA DE UNA POLITICA DE PLANI-
FICACION ¥ DESARROLLO LOCAL

El municipio actual cuenta con el apoyo de un canal insti-
tucional de tipo técnico, que comienza en la Oficina de
Planificacion Nacional y termina en las Secretarias de
Coordinacion y Planificacion Comunal. La responsabilidad
de estos cuerpos, consiste en formular programas y pre-
supuestos e identificar y aprobar proyectos de desarrollo
nacional y local. Esta red, incorporada a Intendencias y
Municipalidades, esti concebida jerarquicaments, aunque
con cierta autonomia para el cumplimiento de su funcion.

La jerarquia establecida resulta en alguna medida con-
tradict desde el » en que la planificacion
macional po contempla una concepcion territorial del
“desarrollo. De aqui que resulte dificil identificar con exac-
titud los problemas mds importantes de cada comuna, asi
‘como los recursos con que se cuenta para enfrentarlos,
Aungue se puede argumentar que los problemas mis co-
munes y graves no admiten equivocos, ello no impide que
los procesos de decision respecto al desarrollo local no
siempre sean los mds adecuados.

y el caricter del pro-

munas mas pobres, que dependen de los recursos del go-
bierno central, éstas decisiones centrales tienen un caric-
ter obligatorio. En tal medida, las posibilidades de los mu-
nicipios de menor ingreso para contar con recursos para
programas de desarrollo de mayor alcance y duracion, son
egcasas,

Finalmente, los criterios de decision operantes en la
actualidad, impiden asumir programas de empleo y servi-
cios a escala comunal. Aungue la solucion de problemas
del desempleo a nivel local es una de las atribuciones
municipales, 12 autoridad prohibe expresamente a los mu-
nicipios destinar recursos a tales fines. En cuanto a los ser-
vicios, la cantidad de recursos asignados es tan precaria
como escasa, Por todo lo anterior, se puede afirmar que
el actual sistema de planificacion, en especial en lo que se
refiere al dmbito de las decisiones, aparece mis como
un ohstaculo que como una facilidad.

1.6. LA SITUACION DE EMERGENCIA, PROBLEMA
PARA LA DEMOCRACIA

Durante el régimen militar, el libre funcionamiento del
mercado ha convertido a las ciudades en un instrumento
de marginacion social: ha redistribuido el espacio, relo-
calizando a las clases sociales de una forma claramente
segregada. Asi, el territorio correspondiente a las comunas
periféricas de menores ingresos, concentra los mayores
déficit de infraestructura y equipamiento.

El futuro de los gobucrnos locales democriticos se en-
cuentra dici ignificativamente por la capacidad
que tendrin éstos para dar respuesta efectiva a Ias dcman
das urgentes deé sus habi Nos referi
talmente a trés problemas: cesantia, hambre y hacing
miento,

La desocupacion permanente es el principal problema,
no silo por lo que significa en s{ misma, sino por la reper-
cusion  gue tiene sobre otros dmbitos. Una reciente en-
cuesta realizada por SUR en poblaciones de comunas
periféricas, que abarcan unos dos millones y medio de
personas, encontro una tasa de cesantia de aproximada-
mente 2590, sin contar con otro 159/o adscrito a pro-
gramas de subsidio a los cesantes 4

El hambre es una situacion que adqui deter dra-
mitico, Una investigacion realizada tn dos comunas de
Santiago, ha mostrado que 70% de las familias consume

4 SUR, E de Poblaci

de Santingo (informe
nar), Santiago, julio 1986, s
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menos calorias que el minimo recomendado por la FAO-
oMSS,

El hacinamiento existente en las p oblaciones ¢s la ex-
presion de un déficit nacional de més de un millén de vi-
viendas. Diversos estudios estiman que en Santiago existen
sobre 150,000 familias de allegados (sin casa) que compar-
ten viviendas o sitios. Es de suponer que el curso de esta
demanda reprimida podria derivar en procesos de ocupa-

reformas. Lo obvio no debe ocultar las p I
que algunas de las reformas administrativas p
ofrecer desde una perspectiva de democratizacion
pais, enmarcadas —eso si— en las limitaciones propias
del régimen dictatorial. N
El principal resultado de las reformas municipales, ha
sido el establecimiento, en los hechos, de un Grgano esta-
tal de admini ion local de grandes potencialidades en
la tiva de una futura institucionalidad democritica.

cion de tierras de d iné dita. Satisfacer la d it
de estas familias por tierra urbana, involucraria contar con
unas seis 4 ocho mil hectdreas & .

Lo anterior plantea desafios v conflictos al municipio.
No se tratn solamente de cudl es su capacidad tcnica o
financiera para responder a las miltiples demandas socia-
les, sino también cudl es su capacidad para integrar efecti-
vamente a la comunidad en los procesos de toma de
decisiones. Evidentemente, tal falta de incorporacion seria
fuente de nuevos conflictos y tensiones. Esto plantea, por
ultimo, el tema de la autonomia municipal frente a ten-
dencias que acentuaron el manejo centralizado de politi-
cas y recursos para afrontar la emergencia de la recons-
truccidn econdmica y social del pais.

2. LAS POSIBILIDADES

2.1. LAS REFORMAS MUNICIPALES

En nuestra opinion, las transformaciones al sistema mu-
nicipal realizadas por el régimen militar, son reformas y
cambios antidemocriticos, sutoritarios y oligirquices. De
partida, se termind con la generacidn democritica de los
municipios, al traspasarlos a una estructura jerarquizada
de gobierno interior, que borrd todo vestigio de participa-
cibn de los habitantes de la comuna en el proceso de
decisiones. Se establecid un sistema de administracion
unipersonal de las comunas: “wlcalde” se trandormé en
sinonimo de “municipio”. Todo lo anterior resulta, apar-
te de conocide, obvio, tratindose de una dictadura. No
obstante, nuestra investigacion 7 nos lleva a plantear la
necesidad de una lectura cuidadosa de las mencionadas

5 Schkolnik , Mariana; Sobrevivir en lo Poblocidn José Maria
Coro ¥ Lo Hermiida, Coleccion Temas Sociales N© I, Programa de
Economia del Trabajo, Santiago, abril 1986.

& A Rodriguez, Por una Ciuded Democndtica, E SUR,

Los municipios tradicionales —a diferencia de los actua-
les— eran dos democriti y ofreci pod.
bilidades de participacién; sin embargo, estaban limitados
en su eficiencia v potencial por la escasez de recursos,
atribuciones, personal calificado y poder de ingeréncia en
los servicios locales. Los actuales, en cambio, aunque no
pretenden establecer gobiemos locales ni mecanismos
de participacion democritica, han sido dotados — esto es
lo rescatable— de recursos, atnibuciones, capacidad técnica
v poder para administrar los servicios locales.

2.1.1. Recursos

El monto de recursos disponibles para cada municipali-
dad ha aumentado ostensiblemente desde 1980. Parte de
ello se debid al traspaso de recursos, ya sea para asumir la
administracion de nuevos servicios, como para la adminis-
tracion de programas especiales. Lo mds importante, esel
aumento p 1te de los ingr dado el estableci-
miento de una nueva Ley de Rentas municipales en
diciembre de 1979.

Cuadro N 1: Evolucion Real de los
Ingresos Municipales. Total Pais.

(Millones de Pesos 1981)
Afios Ingresos Indice Varuckin
anual
1977 13.784 100 0.0%
1978 13.956 101 1.0%
1979 12.249 89 - 13.0%
19680 19.608 142 60.0%
1981 30.742 23 57.0%
1982 4B.406 351 57.0%
1983 42.136 306 —13.0%

Fuente: Elaboracion basada en datos de Ly Contraloris General de

Coleccion Estudios Sociales, Santiago, 1984

T Ver V.Espinoza, A. Rodriguez, A. Rosenield: fnformes sobre
los Gobiemos Locales en Chile. Trbajo realizado para el Programa
de Cooperacion para la Democmcia Local en America Latina, Co-
misién Urbano Regional de CLACSO, Imstituto de Cooperacion
Theroamenicana, Santiago, mayo 1986,

1a Reptil

Tal como puede apreciarse en el Cuadro anterior, €l mon-
to de recursos a disposicion de los municipios es en fa
actualidad tres veces mayor que en el periodo previo ala
vigencia de la actual ley de rentas. Aunque pudiera consi- j




derarse una tendencia a la baja en los Gltimos afios, ello
no jona el st ivo inc t

Los cambios mas importantes en relacion con el origen
de los ingresos municipales han sido:

a) La recaudacion integra del impuesto de hienes
raices, que anteriormente recibia el gobierno central. Por
este concepto, los ingresos municipales se incremen taron
en 40% entre 1980 y 1981

b) La recaudacion integra de los permisos de circulacion
vehicular. Anteriormente, los municipios recaudaban solo
un tercio de este item. En consecuencia, los ingresos se
vieron triplicados, aportando el 9% del incremento total
en 1981,

¢) [Ingresos provenientes de administracion de progra-
mas especiales, En este caso podemos considerar el tras-
paso de servicios plblicos a la administracion local, tales
como colegios o consultorios de salud, los cuales involu-
cran un aporte especial de recursos desde el gobiemo
central. De similar manera, los programas de empleo
municipal (Programa de Empleo Minimo y Programa de
Ocupaciones para Jefes de Hogar) y los programas de
erradicacion de campamentos, han significado otro apor-
te de ingreso de gran magnitud 8

- 2.1.2. Atribuciones

La principal de las atribuciones privativas del municipio,
es la formulacitn, ejecucion y fiscalizacion del plan y
programas de desarrollo comunal. Lo anterior, unido
a la existencia de amplias atribuciones compartidas y
supletorias, permiten pensar en la posibilidad de una ac-
tuacion dinimica en las comunas @

En la actualidad, el ejercicio de las atribuciones muni-
cipales, incluso las de cardcter privativo, se encuentra se-
veramente limitado por la supeditacion de la administra-
cibn local a las lineas jerirquicas de decision. En los he-
chos, tanto los programas como los presupuestos munici-
pales requieren la aprobacion de la Intendencia Regional.
La capacidad decisoria del alcalde, ha quedado reducida a
la administracién de los programas aprobados.

8 Alpunos de estos ingresos especiales no figuran en los presu-
puestos :mldpuh ya sea porgue son transferidos directaments
al i de D llo Social o dios des
2 las Intendencias Regionl
S Entre :
~‘.:;._ o corp  de l'l'umhl.;llpoli-
tad de parlicipar en empresis estatales 0 mixtas; ¥ wmbién,
'ﬁma-mamm
' l'--k

2.1.3. Capacidad técnica

Tradicionalmente, el funcionario municipal de nivel
técnico tenia ingresos bajos y carecia de posibilidades
materiales de llevar a cabo programas de desarrollo. Estas
circunstancias hicieron de la funcidn municipal una tarea
mis bien rutinaria que creativa.

En contraste con la situacion anterior, el aumento de
rentas municipales y el alza de los salarios a los profesio-
nales y técnicos de alta jerarquia, permitio la incorpora-
cion de funcionarios con mayor formacion que, de otra
forma, habrian permanecido en la actividad privada o en
instituciones piblicas nacionales.

En cuanto a los mecanismos de operacion, la existencia
de fondos para concursos de proyectos ha obligado a me-
jorar la capacidad de planificacion y formulacion de pro-
gramas. Pese a lo anterior, cabe anotar que la elevacion en
¢l nivel de formacion del personal no necesariamente se
traduce en una mejor capacidad técnica general del mu-
nicipio. De un lado, se produce una tension entre los nue-
vos funcionarios con cargos directivos y los funcionarios
de la burocracia municipal tradicional. Por otro, no
existen canales de formacion especializada para los fun-
cionarios, que permitan suponer vias formales de ascenso
en el escalafon municipal; ademids, no existe una carrera ni
estabilidad funcionaria.

2. 1.4. Administracion local de servicios

Uno de los grandes cambios en la gestion local, ha sido el
traspaso de los servicios piblicos de cobertura comunal a
responsabilidad del municipio. Entre éstos, cabe destacar
¢l traspaso de los establecimientos educacionales y de
atencion primaria en salud, A un nivel menor, s¢ ha im-
plementado algunos programas de construccion de vivien-
das bisicas. El mayor programa que se realiza en la actuali-
dad a nivel municipal, es el de subsidio al desempleo.

El desarrollo de este traspaso de servicios se ha enfren-
tado a la permanente critica de los diversos sectores afec-
tados. Los profesores fiscales se han opuesto a la “munici-
palizacidn®, al considenar que ella empeora sus condiciones
de empleo. Reclamos similares han expresado los medicos y
demas profesionales de la salud, respecto al traspaso de los
consultorios periféricos de salud a los municipios. Igual-
mente, los trabajadores de los programas de empleo munici-
pal reclaman permanentemente por la inexistencia de con-
tratos de trabajo y por su exclusion de los beneficios
legales que corresponden a cualquier trabajador. El tras-
paso de los servicios ha significado, ademis, que las reivin-
dicaciones de estos trabajadores han debido ser planteadas
a nivel de cads municipalidad, lo que ha limitado la posi-
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bilidad de articulacion nacional de profesores, trabaja-
dores de la salud o cesantes.

La evaluacion de este punto requiere un juicio general
acerca de la situacion de la administracion local, tanto hoy
como a futuro. El traspaso de servicios pitblicos a la admi-
nistracion municipal ha sido promovido por la dictadura,
con el claro objetivo politico de descongestionar y atomi-
zar el cuadro de conflictos nacionales, reducir el gasto
fiscal total y, eventualmente, traspasar tales servicios al
sector privado. Para ello, ha dotado a los municipios de
mayores recursos ¥ amplias atribuciones, a la vez que ha
contribuido a mejorar el nivel de su personal profesional.

La intencion politica del régimen se ha traducido asi
en un fortalecimiento de la capacidad administrativa de
los Organos locales. Por ello, el proceso de desconcentra-
cion administrativa debe ser visto en esta doble dimen-
sion: de una parte, la intencion desarticuladora que define
la politica general del régimen; y, de otra, las posibilidades
de una administracion mas eficaz de los recursos con que
s cuenta a mivel de las comunas.

Mirado en una perspectiva democratizadora, ambos
puntos no resultan inconcilibles. La posibilidad de esta-
blecer gobiernos locales democriticos requiere no solo
recurses financieros o de una administracion eficaz, sino
una gestion del poder que asegure una amplia posibilidad
de participacion ciudadana, De ahi nuestra afirmacion
inicial, en el sentido de que las reformas y modificaciones
del sistema municipal requieren de una lectura cuidadosa.
Ellas han introducido cambics que aportan elementos ne-
cesarios para la posibilidad de existencia de gobiernos lo-
cales democraticos, como son: recursos econdmicos, atri-
buciones, prestacion de servicios publicos a nivel local;
por tal razén, no deben ser descartadas solo por el hecho
de haber sido dictadas por el €gimen militar.

2.2, VALORACION DE LO TERRITORIAL

Hasta mayo de 1983, parecia que los pobladores habian
sido desarticulados por la represion y por la reduccion
de sus niveles de vida. Las Protestis Urbanas de ese afio
loz pusieron en primer plano, a ellos como actores sociales
¥ a sus poblaciones como escenario de las protestas.

La irrupeion de los pobladores fue una sorpresa. Duran-
te diez afios habian sido desarticuladas sus organizaciones
tradicionales, y se les habia impedido cualquier farma de
participacion social y ciudadana. A través de todo este
periodo, las politicas sociales, econdmicas y especialmente
las urbanas, buscaron reducir al minimo sus posibilidades
de organizacion. Los mecanismos de integracion institu-
cional a ravés de elecciones, demandas reivindicativas o

aun organizacion comunitaria, quedaron cerrados,

A pesar del contexto desfavorable, los pobladores
desarrollaron diversas formas de organizacion alternativa,
de marcado caricter defensivo. Entre ellas cabe mencio-
nar las agrupaciones de cesantes, comedores infantiles,
ollas comunes, agrupaciones culturales, que constituyeron
espacios caracterizados por el predominio de una ideolo-
gia de solidaridad y por su constitucién a una escala terri-
torial reducida, generalmente correspondiente a parro-
quias de la Iglesia Catolica.

Esta fase de rearticulacion organizativa, contribuyd a
incrementar la valoracion de los espacios territoriales antes
que los institucionales. Se une a lo anterior el hecho de
que muchos pobladores —cesantes, dueilas de casa o jéve-
nes— no tenian otra posibilidad de expresion organizada
sino a través de sus territorios. Tal forma de reconstitu-
cion hzo predominar las identidades territoriales por
sobre otras. A diferencia del pasado, los pobladores no se
identifican con un “frenre social’ especifico, sino como
pertenecientes a una “zoma .

Las protestas, si bien fueron sorpresivas, no fueron ca-
suales. Sus antecedentes deben buscarse en ese periodo de
reconstitucion organizativa de los pobladores y en la
fuerte identidad territorial que generd. Las limitaciones
que ellas exhibieron con posterioridad, tampoco son un
resultado azaroso. Para entender ambos aspectos, es nece-
sario referirse a las diversas dindmicas que ha asumido la
accion poblacional en los dltimos afios.

2.2.1. Acciones de sobrevivencia

Este tipo de acciones surgen como biisqueda de protecs
cion de la vida ante una situacién desfavorable. Se han
desarrollado en el marco de la Iglesia Catdlica y compren-
den la mayor parte de las organizaciones poblacionales. Se
puede estimar en unas doscientas mil personas el nimero
de participanies en Santiago.

Las dinimicas de sobrevivencia se fundamentan en una
idealogia comunitaria, la cual busca —a través de la solida-
tidad entre sus miembros— contrarrestar las amenazas ex-
ternas a ella. En tal medida, no deben ser entendidas solo
como acciones de subsistencia material, sino como una
resistencia comunitaria mucho mas amplia, que busca
preservar elementos de sociabilidad, tales como una cul-
tura propia, derechos humanos, organizaciones, relaciones
igualitarias, etc.

En el marco de ausencia de canales de mediacién hacia
la institucionalidad, estas agrupaciones se han planteado’
directamente en defensa de la comunidad habitan te de un
determinado territario. Expresion de ello es el cardcter eX-




tremadamente local del liderazgo ejercido por los pirrocos
y lideres comunitarios, De esta forma, la ideclogia comu-
nitaria encuentra referencias territoriales concretas.

2.2.2. Acciones reivindicativas

Esls tipo de accion se refiere a la defens‘l 0 conguista de

dici de vida | por parte de los po-
Iﬂadms Las acciones reivindicativas surgieron en torno a
los deudores de vivienda y servicios de electricidad y agua
potable. Posteriormente, alcanzaron gran auge las organi-
zaciones de pobladores sin casa, que dicron origen a tomas
de terrenos.

La accién reivindicativa tiene una larga tradicion en el
caso de los pobladores chilenos. Sin embargo, dadas las

vigentes, imposible repetirlas; gran
parte de ellas desembocaron en fracasos, por la ausencia
de mecanismos de mediacion hacia el aparato pablico y
de respuesta de las autoridades a las demandas planieadas.

La experiencia reivindicativa ha mostrado que resulta
infructuoso presionar a un aparato estatal que ha tenido
por estrategia no rnsponder a estas demandas. Mas bien,
ha sido i di das con gestion propia,
estableciendo espacios de conflicto peculiares.

Un caso ilustrativo de esto fue la dinimica de las
tomas de terrenos de 1983, En el caso en que sélo se plan-
tearon demandas a partir del €xito inicial de permanecer
en ¢l terreno ocupado, el resultado fue la desarticulacion
de las directivas y la consiguiente atomizacion de la base
social. En cambio, cuando la toma de terreno fue acom-
pafiada de una gestion propia que solucionaba algunos de
los problemas mis urgentes de la ocupacion (tendido de
red eléctrica, dotacion de agua potable, policlinico, guar-

logrado llenar este vacio. En tales condiciones, los pobla-
dores han buscado desarrollar sus propios canales de re-
presentacion, de una forma tal que revista similar peso
4l del sindicalizmo, los estudiantes o los gremios profesio-
nales. Las protestas poblacionales deben entenderse, en
este sentido, come una demanda a los agentes politicos
por crear un espacio de esta naturaleza,

Las formas de representacion generadas por los agentes
politicos no han dado cabida a los intereses de los pobla-
dores, al considerar que éstos se expresan a través de los
actores sociales o politicos tradicionales. Sin embargo,
los intereses 'de los pobladores son hoy dia mucho mds
que la coincidencia de las demandas de las organizaciones
sociales en una zona: expresan a los sectores urbanos
que no tienen oira posibilidad de representacion.

La ausencia de una articulacion politica de las protes-
tas le mostro a los pobladores la necesidad de desarrollar
espacios propios de representacion. Al comienzo, los po-
bladores centraron sus esfuerzos en la operatoria de las
acciones, y expresion de ello han sido los “Comandos de
2 Protesta” constituidos en cada poblacion. Después, los
pobladores comenzaron a desarrollar organizaciones de
representacion territorial, las cuales han buscado coordi-
nar las diversas dindmicas presentes en los territorios. A
su vez, ¢stas organizaciones s han coordinado entre si
a nivel del drea metropolitana, dando origen a un “Co-
miteé Unitario de Fobladores".

Los hechos anteriores refuerzan la apreciacion segiin
la cual la representacion territorial no es un elemento
idecldgico, sino una necesidad del cuadro politico nacio-
nal. En efecto, los espacios de representacitn politica se
reconstituyeron con referencia a una institucionalidad
| abstracta, dejando un gran vacio entre la base

deria infantil, etc.), se logrd una consolidacion, una gran
cohesion interna, que permitid mantener las reivindica-
ciones,

Otras experiencias lElVLndlCalWa.! de relativo éxito, han
mostrado también que el elemento territorial resulta clave
en la perspectiva de cohesionar la base social en torno de
sus demandas. El factor teritorial se convierte asi en la
base de un proceso de interlocucion, pero al mismo tiem-
po de conflictos, que no se desarrollan solo al interior de
las instituci sino que requi de su consolidacié
material en ese territorio.

2.2.3. Busqueda de representacion

Los intereses de los pobladores no tienen una representa-
cibn en el plano de la institucionalidad. Ni el sindicalismo,
i los partidos, ni ningin tipo de liderazgo populista, han

social v éstos. Por cierto no son los esfuerzos de los pobla-
dores los inicos que contribuirin a llenar tal espacio de
representacion.

Cabe preguntarse, por lo tanto, en la perspectiva de
establecer una nueva institucionalidad democritica, si el
municipio podria ser el espacio de representacion mais ade-
cuado a este actor poblacional, El municipio, concebido
como gobiemao local v no como mero ente administrativo,
permitiria dar respuesta a la demanda que los pobladores
hacen al sistema politico, creando un nivel de representa-
cion territorial capax de mediar entre la vida diaria y la
vida politica,

Hay que insistir en una lectura cuidadosa de la realidad,
Se podria argumentar, de acuerdo a los resultados de las
reformas, que los municipios han adquirido capacidad
administrativa, pero serian un espacio poco significativo
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en el manejo de la dindmica social y politica.Pero, al con-
trario, los municipios deberian ser gobiernos locales, y
no (nicamente y exclusivamente administracion. Por con-
siguiente, es justo decir que son estos municipios —los
actuales— los que no sirven a un proceso democratizador.

2.3, LA MODA DEL GOBIERNO LOCAL

Un tercer aspecto que ofrece potencialidades para el
desarrollo de los gobiernos locales o municipios, es lo que
podriamos denominar “fa moda de los gobiernos focales™.

Desde diversas posiciones y por diversas razones, “fo
loeal™ ha surgido como un nivel en el cual se puede dar
respuests a innumerables problemas. Por ejemplo, frente
4 la anomia de las sociedades modernas o de las grandes
cindades, se plantea un rescate de la comunidad local;
frente a un desarrollo tecnaldgico que s considera como
deshumanizador, se proponen tecnologias livianas y pro-
gramas de desarrollo a pequeia escala; frente a los proble-
mas de la participacidn y representacion, se plantea el
desarrollo de democracia directa a escala local, frente a
los problemas de administracion y gestion estatal centra-
les, también surge como respuesta lo local; etc,

Como estas propuestas son argumentadas desde las
derechas, los centros y las zquierdas, lo local puede ser un
elemento de confusion. Como suele suceder que una
misma palabra pueda temer significados diferentes, es ne-
cesario precisar con clandad el sentido de los conceptos
¥ de las intenciones.

El ambiente favorable respecto al tema de “fo local™
s un elemento positivo, pero, como siempre, €5 un espa-
cio de debate donde mo estd todo claro, y que requiere
ser interpretado de acuerdo a las condiciones sociales y
paliticas, ¥ no como un nuevo paradigma. Por ejemplo,
en el caso de la ciudad de Santiago, la extrema sgrega-
cion y desigualdad en su interior obliga a hablar con
cautela de los espacios Jocales. El desarrollo de los gobier-
nos locales supone poner cada comuna en melacion al
conjunto y, por lo tanto, desarrolfar simultineamente una
instancia de gobiemo democritico de la ciudad.

2.4, GOBIERNO LOCAL Y DEMOCRACIA

En condiciones de redzmoctatizacif:n. hablar de *fo focal™
no s refiere exclusivamente a la administracién munici-
Pal, Lo local involucrs reconocer una dimension territorial
de Ja politica que permita el ejercicio de la democracia.
Mis alli del municipio, el tema que se encuentra plantea-
do es aquél de la reestructuracion del Estado y de una
nueva institucionalidad que asegure la participacion ciu-

insoslayable.
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fortalecimiento de los municipios bajo el actual régimen,
no se cuenta con reales gobiernos locales, Se trata, mis
bien, de entes administrativos, subordinados a una dicta-
dura unipersonal. Resulta mis adecuado plantear la exis-
tencia del marco autoritario como ¢l principal obsticulo
a la existencia de gobiernos locales democréticos,

Los municipios chilenos cuentan, en la actualidad, con
una gran capacidad de ejecucion administrativa, y sus re-
cursos se han visto acrecentados en relacion al pasado, No
obstante, vale la pena hacer notar que, si bien sus atribu-
ciones son amplias en la ley, la prictica municipal de éstas
encuentra severas limitaciones por parte del gobierno
central. Diversas circulares del Ministerio del Interior o la
Intendencia, restringen la posibilidad de ejercer dichas
atribuciones. Aunque quizis lo mds importante sea que
no se trats de organismos generados electivamente, sing
designados por el Jefe de Estado,

La discusion sobre gobiernos locales, se inserta en un
debate mds amplio acerca de la forma de comprender el
Estado y la politica. El régimen local aparece como una
posibilidad de descentralizacion tanto de recursos como
de decisiones. En el fondo, se supone que una concrecion
de la politica en territorios involucra una mayar posibili-
dad de participacion de la base social. De todas formas, el
terma de la escala de lo local, requicre de diversas precisio-
nes,

Cuando se habla de comunidades locales, generalmente
se tiene en mente unidades menores que la ciudad. Pero el
punto es mis complejo cuando se trata de ciudades con
un mivel de segregacion tan alto como el de las ciudades
chilenas. En efecto, los municipios no se constituyen en
unidades delimitadas na , 5ino que correspond
4 divisiones administrativas muchas veces arbitrarias.

El énfasis de lolocal, de comunidades pequefias, puede
conducir a reforzar las tendencias a la segregacion. Por ello
es que ¢ afinma la necesidad de contar con un gobierno de
tipo metropolitano, capaz de considerar la ciudad como
un todo y no como la suma de diversas parcialidades des
conectadas entre si.

La bisqueda de una mayor participacion, y la conside-
facion de escalas adecuadas para resolver los problemas de
desigualdades presentes en las ciudades, son requisitos is-
dispensables para la conformacion de una institucionali-
dad que asegure la existencia de gobiernos locales.

Entonces, el espacio local parece ser en Chile el mis
adecuado para representar los intereses de un sector B
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conflictivo como los pobladores. La bisqueda de una re-
me;jfm solo en el asi lamado “espacio nacional”,
tiende o acentuar la separacion entre los ciudadanos y sus
upmunlntas_

No basta solo con plantear la necesidad de los gobier-
nos locales. El enfoque con que se deberia abordar el pro-
blema no es la busqueda de formulas juridicas o legales para
ser aplicadas en el futuro, sino la identificacion de las
demandas institucionales que formulan los propios ciuda-
danos, en especial los mis pobres y excluidos. Esta pers-
pectiva es lo que permite que el tema en Chile pueda co-
brar actualidad social y politica. Una nueva institucionali-
dad mo se crea por decretos; es ésta una de las lecciones
que nos ha dz,ad.o la dictadura.

Una fi ion como la ant puede llevar a conce-
bu el poder local como el simple rescate de las formas de
resistencia o identidad comunitaria entre los pobladores.
Para éstos, el poder local aparece como la posibilidad de
constituir una realidad aparte, tanto desde dpticas de do-
ble poder como de comunidad utopica,

La experiencia chilena bajo la dictadura, ha llevado a
fortalecer en los pobladores dindmicas de defenss comuni-
taria y de busqueda insurreccional. El elemento comiin
de ambas opciones, es su desconfianza de la institucionali-

dad representativa. Esto podria llegar a constituirse en
un obsticulo a la conformacién de los pobladores como
actores sociales. Una de las posibilidades de las organiza-
ciones de pobladores de constituirse como actores socia-
les es el desarrollo de formas de representacion institucio-
nal a nivel de sus propios territorios.

La construccion de la institucionalidad desde la 'bnse
es un problema de gran actualidsd. Podemos a
las instituciones de representacion y gestion politica como
un espacio producto de conflictos sociales que s modifi-
ca constantemente. La integracion de los civdadanos a la
institucionalidad, ya sea a través de la representacion,
pero también a través de la pestion, no involucra necesaria-
mente la cooptacion de una fuerza social por intereses que
le son ajenos. El espacio municipal deberi absorber, en
¢l futuro, miltiples demandas y tensiones, Una institucio-
nalidad de tipo democritico tendri que ser capaz de cana-
lizar tales conflicics. Los pobladares, por su lado, deberin
desarrollar una capacidad de gestion y negociacion que les
permita plantearse de manera autdnoma frente a tal insti-
tucionalidad. Es la finica forma en que el espacio local
pueda convertirse efectivamente en un terreno de confor-
macion y relacion de los actores sociales
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