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ABSTRACT

Is the Chilean municipality an agent of social development of its
district? How is it organized to carry out this endeavor? What are the
actual styles of Municipal management? What are the characteristics of
local social planning? Fieldwork done between 1986 and 1987 in thirteen
municipalities that concentrate the poorer areas of Santiago, aimed to
find an answerd to these and other similar questions. The article describes
this research and highlights its main results emphasizing the weaknesses
of Chilean local government as an agent of social development.

INTRODUCCION

Los temas de descentralizacion del Estado y de gobierno local han pasado
a un primer plano en los mas diversos paises. Varias naciones de América
Latina han iniciado reformas tendientes a descentralizar el aparato estatal y
a entregar mas atribuciones, competencias y recursos al nivel local. Por su
parte, en paises europeos el desarrollo local se plantea como una alternativa
de solucion a una parte de los problemas causados por la crisis econdomica y
los limites de los modelos de desarrollo vigentes. En los escritos sobre el tema
es posible identificar dos grandes tipos de argumentos que avalan la nece-
sidad de descentralizar. Uno es la busqueda de mayor eficiencia: seria mas
facil y efectivo actuar en una realidad mdas pequefia, un territorio que se
conoce mejor. El otro es el anhelo de mayor democracia: la poblacion tiene
mas posibilidad real de participar en decisiones del gobierno local que en
decisiones nacionales"”.

! Los antecedentes que subyacen a este articulo son parte del proyecto 458 de 1987 del
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Bajo el argumento de la eficiencia se plantea que el tamafio, la comple-
jidad y la heterogeneidad de las sociedades actuales dificultan que una sola
estructura central "sea capaz de responder adecuadamente a las demandas
y necesidades de los multiples subconjuntos diferentes que componen el objeto
de su quehacer" (Tomic, 1986, p. 164); o que los Estados centralizados se
han tornado incompatibles con la rapidez de los cambios econdémicos, sociales
y tecnoldgicos que afectan a las sociedades modernas; que la anquilosada
maquinaria burocratica centralista no puede responder a las exigencias del
mundo moderno. Desconcentrar, delegar y, particularmente, descentralizar el
poder, la autoridad y los recursos desde el nivel nacional al regional y local
se plantean como caminos de salida.

Siempre en la oOptica de la eficiencia se afirma que la descentralizacion
lleva a un contacto mas estrecho entre los funcionarios y la poblacion benefi-
ciada, una mayor sensibilidad de los primeros frente a las necesidades especi-
ficas y concretas de la comunidad, lo que traduciria en planes y programas
mas realistas que efectivamente responden a las necesidades particulares de
las areas locales. Ello seria particularmente cierto, se dice, si las autoridades
locales incorporan a la comunidad en el diagnéstico y solucion de los proble-
mas que la afectan. La cercania de la autoridad y del funcionario estatal a la
base social permitiria captar mas certeramente demandas sociales y necesi-
dades y responder a ellas mas prontamente. Por medio de la participacion, la
relacion autoridad/base social se haria fluida y horizontal, respetando sus dos
caras: de la autoridad a la base y de ésta a la autoridad. En el tema de la
participacion se asocian la eficiencia y la democracia como argumentos que
avalan procesos descentralizadores.

El argumento democratizador sostiene que la mayor cercania del gobierno
local y la poblacion abre espacios para una participacion efectiva de la comu-
nidad en la toma de decisiones e implementaciéon de programas y actividades
locales de forma tal que ella tendria no sd6lo la posibilidad de elegir a sus
representantes sino, ademas, la oportunidad de intervenir junto con las auto-
ridades locales en las decisiones que la afectan directamente.

De lo expuesto se desprende que se adjudican muchas bondades a los
procesos descentralizadores, tanto técnicas como politicas. (Es ello efectivo?
Los estudios que entregan elementos de evaluacion muestran que la descen-
tralizacion en si misma no necesariamente responde a las connotaciones posi-
tivas que se le atribuyen. No siempre ni necesariamente ella se traduce en
mayor eficiencia en la entrega de servicios sociales, en tareas de planificacion
local y otros aspectos. Tampoco lleva automaticamente a un sistema mas
democratico. La conclusiéon que se extrae indica que es necesario revisar con
profundidad y calificar el estilo del proceso de descentralizacion y reconocer
que la subdivision del territorio y del poder puede realizarse de maneras muy
diferentes y servir a muy distintos propositos (Cheema y Rondinelli, 1983).

En Chile, con la publicacidén, en abril de 1988, de la Ley 18.695, Ley
Organica Constitucional de Municipalidades, cristalizan un conjunto de re-
formas descentralizadoras que se iniciaron hace ya 14 afios’, Estas reformas

3 El gobierno militar, apenas asumido el poder, a fines de 1973, cre6 la Comisién de
Reforma Politica Administrativa (CONARA), encargada de estudiar y diseflar una nueva
estructura de gobierno y administraciéon interiores. Los resultados paulatinamente se fue-
ron traduciendo en leyes. Respecto a la institucionalidad municipal las principales son:
DL. 1289 de 1976 (Ley Organica de Municipios y administracion comunal), DL. 3.063
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han dotado al municipio de facultades, recursos e instrumentos que debieran
conducirlo a ser "agente del desarrollo econdomico, social y cultural de la
comuna".

Conscientes de la importancia de la descentralizacion y del tema munici-
pal en Chile y del desafio de la propuesta de desarrollo local iniciamos a fines
de 1986 un estudio empirico sobre el municipio chileno. Los resultados de la
investigaciéon han sido descritos en dos documentos (Raczynski y Serrano,
1987, 1988). El presente articulo tiene por propdsito hacer una sintesis de
dicho estudio sefialando los resultados mas significativos.

El articulo se subdivide en 7 secciones. La primera, aborda el enfoque
y las opciones que se tomaron en la investigacion empirica. Las secciones
siguientes abordan sucesivamente los resultados en torno a la reforma legal,
los estilos de gestion municipal, la planificacion del desarrollo local y la labor
social municipal. El articulo termina con algunas reflexiones globales.

1.  ASPECTOS METODOLOGICOS

Las dimensiones claves del estudio fueron la descentralizaciéon y la plani-
ficacion social local.

El concepto de descentralizacion alude a la subdivision del territorio na-
cional en unidades més pequefias y la creacién de una institucién politico-
administrativa que se haga cargo del gobierno de ese territorio. Para que
pueda hablarse de descentralizacion el gobierno local debe contar con com-
petencias de decision y recursos (no sélo financieros) para "administrar y
gobernar" el territorio de su jurisdiccién de acuerdo a las realidades especi-
ficas de éste y sus habitantes.

El gobierno local es siempre una instituciéon bisagra. Por un lado, esta
inserto en el aparato del Estado y marcado por su dependencia, en mayor o
menor grado, a autoridades superiores. En el caso de Chile, de las autoridades
regionales y nacionales. Por otro lado, esta vertido sobre la comunidad. El
territorio sobre el que gobierna, en particular sus habitantes, daran contenido a
sus preocupaciones, sus programas, sus metas. En consecuencia, como go-
bierno local el municipio debiera responder a las necesidades y demandas de
la comunidad, programar su quehacer, buscar y asignar recursos, tomar deci-
siones, traduciendo y adecuando los lineamientos de politica desde el nivel
central y regional a las caracteristicas, demandas y necesidades de la pobla-
cion. No debiera actuar solo pasivamente por delegacion (desconcentracion)
de tareas, sino activa y creativamente, esto es, respondiendo a las necesidades
comunales con autonomia e iniciativa.

Para un ejercicio efectivo de estas atribuciones es imprescindible que en
los municipios se constituyan equipos de trabajo que logren conocer y com-
penetrarse de la comuna, que maximicen su cercania y conocimiento del terri-
torio y los habitantes y que cuenten con el conocimiento e instrumental para
una labor local eficiente e innovadora. Simultineamente, también es impar-

de 1979 (Ley de Rentas Municipales) y la recientemente publicada Ley 18.695 que deroga
DL. 1.289 de 1976. La implementacion de la nueva institucionalidad municipal se
acelera a partir de 1980.
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tante que la comunidad, los habitantes y sus organizaciones tengan canales
abiertos para participar en las decisiones que afecten a su comuna.

(Es ésta la realidad del municipio chileno actual? ;Son los municipios
auténticos gobiernos locales? La busqueda de respuesta a estas interrogantes
fue uno de los ejes del estudio.

La segunda dimension, muy relacionada a la anterior, gira en torno a la
planificacion local con énfasis en los aspectos de desarrollo social. ;Cual es
la capacidad del municipio de actuar y resolver, con iniciativa, los problemas
de pobreza de su comuna? Estudiamos el estilo y modo de ejercicio de la
planificacion social y local.

El trabajo se desplegd a dos niveles. Por una parte, se analizé lo que
estipula la legislacion municipal en cuanto a las atribuciones de los municipios
y sus autoridades, las tareas de planificacion social, las relaciones del muni-
cipio con el gobierno central y aquéllas del municipio con la base social. Estos
aspectos definen los parametros dentro de los cuales debe operar cada mu-
nicipio.

Por otra parte se abordd la préactica, el funcionamiento efectivo de los
municipios. Realizamos un extenso trabajo de campo cuyo eje central fueron
entrevistas semiestructuradas a funcionarios municipales responsables de las
tareas de planificacion y de desarrollo social en las comunas. En las entre-
vistas se abordaron cuatro grandes area-problemas:

1) ¢(Cémo se ha organizado la municipalidad para asumir sus nuevas
atribuciones? (Cual es el organigrama y donde estan los centros de decision?
(Con qué recursos cuenta el municipio? ;Quiénes son los “actores” mas im-
portantes en el ambito municipal? ;Qué papel juegan?

2)  (Cudl es la insercion efectiva del municipio en la estructura politico-
administrativa del Estado? ;Cudles son las relaciones entre el municipio y el
gobierno central, los ministerios sectoriales, las autoridades regionales?

3) (Como se expresa la relacion entre el municipio y la base social?
(Cual es el papel o como se incorpora a la comunidad en el desarrollo eco-
ndémico, social y cultural de la comuna?

4) ;Cémo se realiza la planificacion social local? ;Como se hacen diag-
nosticos sociales y se detectan necesidades? ;Coémo y segin qué criterios se
definen prioridades? ;Como se diseflan programas y proyectos? ;Coémo se
ejecutan o se implementan? ;Como se evalian?

El trabajo de campo se realiz6 en 13 de las 24 municipalidades del Gran
Santiago. Expresamente se dejaron afuera los municipios de Santiago, Las
Condes, Providencia y La Reina. Estos municipios o no corresponden a comu-
nas con fuertes problemas de pobreza o como consecuencia de su gravitacion
en el conjunto de la ciudad su estudio se hacia muy complejo.

En total realizamos 33 entrevistas que corresponden a 25 funcionarios de
13 municipios del Gran Santiago que atienden a comunas con concentracion
de pobreza. Ni la seleccion de los municipios ni la de los funcionarios entre-
vistados fue aleatoria. Dificultades de acceso hacian imposible la aplicacion
de criterios probabilisticos de seleccion. El procedimiento que se siguido fue el
siguiente: se contactd a funcionarios municipales con los cuales teniamos o
pudimos establecer relaciones via terceros. Estos funcionarios, a su vez, nos
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contactaron con nuevos funcionarios del mismo o de otros municipios. En
términos estrictos, los resultados solo son validos para los municipios estudia-
dos. No obstante, la presentacién y discusién de resultados preliminares en
diversas instancias en las cuales habia presente funcionarios de otros muni-
cipios, profesionales con experiencia a nivel local y estudiosos del tema per-
mitié completar la informacidén y verificar que las conclusiones reflejan la
realidad de municipios en el Gran Santiago, en los cuales los problemas de
pobreza y de satisfaccion de necesidades basicas estan entre los mas urgentes.
Los resultados evidentemente no pueden ser extrapolados a municipios de otras
ciudades del pais y menos atin a municipios rurales.

Finalmente, el estudio muestra el funcionamiento de algunos municipios
chilenos en un momento: 1988/87. Con posterioridad, en particular durante
1988, concomitante a la agitacion preplebiscito, se ha exacerbado el papel
politico de la autoridad municipal. El foco de atencion de nuestro estudio no
era ese papel. Sin embargo, en el trabajo de campo el mismo aparece con
frecuencia interfiriendo con las tareas y responsabilidades "técnicas" de los
municipios °.

II. LAS DISPOSICIONES LEGALES Y LA REGLAMENTACION MUNICLPAL ’

La nueva estructura municipal contiene elementos que reflejan una po-
tencialidad para el efectivo desarrollo local. El municipio de hoy se encuentra
fortalecido respecto al pasado. Estan estipuladas las atribuciones y la respon-
sabilidad legal de los municipios de asumir el papel de “agente del desarrollo
local”. Las municipalidades, corporaciones de derecho publico con personali-
dad juridica y patrimonio propios, funcional y territorialmente descentralizadas,
deben administrar la comuna para satisfacer las necesidades locales, promover
el desarrollo comunal en sus aspectos territoriales, econémicos, sociales y cul-
turales, y asegurar la participacion de la comunidad en estas tareas.

Para cumplir con este cometido, la legislacion delimita una estructura
organizacional municipal, institucionaliza la planificacién a nivel local, define
recursos humanos y materiales e instrumentos para esta tarea, e incorpora
explicitamente una linea y canal de participacion de la comunidad.

Las municipalidades estan constituidas por el alcalde, que es su maxima
autoridad, y por el Consejo de Desarrollo Comunal (CODECO), instancia de
participacion de la comunidad (sobre este ultimo se discute mas adelante).
Alcalde y CODECO ejercen las atribuciones y funciones de las municipalidades.

Cada municipio cuenta con una Secretaria de Planificacion y Coordina-
cion Comunal (SECPLAC) —integrada al sistema de planificacion nacional y
vinculada directamente a la Secretaria Regional de Planificacion y Coordi-
nacion (SERPLAC)—, que tiene por mision apoyar al alcalde y al CODECO
en la gestion del desarrollo comunal. Le corresponde preparar y coordinar las

6 El rol politico de los alcaldes en el sentido de trabajar para la proyeccion del

régimen

se intensifica a partir del VIII Congreso de Alcaldes realizado en julio de 1986, en el cual
se habria discutido con las autoridades edilicias el "Plan de Accion Civica".

’ Diversos autores han analizado la legislacién municipal. Entre otros, véanse Borel y
Mergudich (1974), Fernandez (1981), Pozo (1981, 1988), Tomic y Gonzalez (1983),
Cumplido (1982).
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politicas, los planes, los programas y los proyectos de desarrollo territorial y
social de la comuna, asesorar la formulaciéon del Plan Financiero y del Presu-
puesto Municipal, evaluar el cumplimiento de los planes, programas y proyec-
tos y del presupuesto municipal, efectuar analisis permanentes de la situacion
de desarrollo de la comuna, dar asistencia técnica a las reparticiones muni-
cipales y a los servicios publicos que operan en la comuna, mantener una
unidad de informaciones de datos comunales y los regionales atingentes a sus
funciones.

Cada municipio cuenta con un conjunto de departamentos municipales
ejecutores: desarrollo social y comunitario, obras, aseo y ornato; transito y
transporte publicos, administracion y finanzas, asesoria juridica y control.

La planta municipal se ha ampliado, particularmente, en sus componentes
técnico-profesional (Varas y Herreros, 1987)°. Por su parte, los ingresos per-
cibidos y los gastos devengados por el conjunto de los municipios chilenos
fue en 1985/86, en moneda de valor constante, mas de tres veces su valor en
1978/79, poco antes de entrar en operacion la ley de rentas municipales que
estructura el nuevo financiamiento municipal .

La participacion de la comunidad en el municipio se define por dos
canales: las Juntas de Vecinos y el CODECO. Este ultimo, integrado por
representantes de las organizaciones comunitarias de caracter territorial (Jun-
tas de Vecinos) y funcional (organizaciones comunitarias, técnicas o cultu-
rales) y de actividades relevantes dentro de la comuna (exceptuando aquellas
de naturaleza gremial o sindical y de la administracion publica) tiene en la ley
recientemente aprobada importantes atribuciones. Entre ellas, formar la terna
para la designacion del alcalde y fiscalizar las actuaciones de éste, y prestar
su acuerdo a los proyectos del plan comunal de desarrollo, del presupuesto
municipal, del plan regulador y a las modificaciones de cada uno de ellos.

El otro canal de participacion son las Juntas de Vecinos. Es responsabi-
lidad del municipio apoyar la formacion y legalizacion de las Juntas de Vecinos
concebidas como la instancia preferente de comunicacion del alcalde y del
municipio con la comunidad. De los vecinos se espera que colaboren con la
Municipalidad en el progreso de su comuna participando en la Junta de Veci-
nos que les corresponde y cumpliendo con las d6rdenes que imparta la auto-
ridad en el ambito de su competencia.

Si bien el cuerpo legal que rige a los municipios estipula responsabili-
dades, atribuciones, asigna recursos, sefiala secretarias, consejos y departa-
mentos para facilitar las tareas de desarrollo local y la participacion de la
comunidad en ellas, simultineamente contiene elementos que coartan la posi-
bilidad de que el municipio se constituya en una efectiva instancia descen-
tralizada del Estado, en gobierno local capaz de responder con iniciativa a las
necesidades concretas y especificas de su territorio y sus habitantes y en agente
del desarrollo local.

Estos elementos dicen relacién, por una parte, con la generacion de auto-
ridades y las lineas de autoridad y control y, por la otra, con las vinculaciones
entre el municipio y la comunidad.

® Cada municipio tiene aprobada por ley la planta de su personal. A nivel nacional se
establece un limite de planta maxima de 2 funcionarios por cada 1.000 habitantes.

’ Los trabajos que abordan como tema central, aspectos econémicos de la nueva estruc-
tura municipal, son contados. Véanse Tironi (1935) y Geminis (1988).
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La normativa entrega facultades y poder decisorio al alcalde. El problema
no radica ahi, sino que en la generacion vertical de esta autoridad. Mientras
no entre en vigencia la ley organica constitucional de municipalidades recien-
temente publicada, la designacion del alcalde corresponde al Presidente de la
Republica y el cargo es de exclusiva confianza de éste. Cuando entre en
vigencia la nueva Ley el alcalde sera designado por el Consejo Regional de
Desarrollo (COREDE) respectivo a propuesta de una terna del Consejo
de Desarrollo Comunal (CODECO)". La generacién de los miembros del
CODECO, por su parte, cuenta con participacion directa de la comunidad,
pero ésta es controlada y fiscalizada por el COREDE.

La modalidad de designacion del alcalde en el presente y probablemente
también a futuro lleva a una situacién en la cual éste responde frente a la
autoridad superior y no frente a la comuna y sus habitantes.

La reforma incorpora explicitamente una linea de participacion. Ello
constituye un elemento positivo. No obstante, subyace a la ley una concep-
cion restringida de participacion que abre pocos espacios reales para la par-
ticipacion de la comunidad en la gestion municipal. Participar se entiende
como una relacion de acercamiento de la autoridad a la comunidad, en la cual
la primera recaba opiniones e intereses, informa sobre planes, programas y
acciones esperando respuestas de apoyo y colaboracion. Simultdneamente, la
generacion de los representantes de la comunidad que colaboran en las tareas
municipales —los miembros del CODECO y los dirigentes de juntas de Veci-
nos y otras organizaciones territoriales o funcionales— es altamente contro-
lada, lo que lleva a dudar de la representatividad de los mismos.

En relacion con el tema de la participacion, el sentido restringido que se
le adjudica y la escasa importancia que en la practica asume, es importante
seflalar la demora en la dictacion de las disposiciones legales que regulan los
CODECOS vy resaltar que la ley que las contiene (la Ley Organica Consti-
tucional de Municipalidades publicada el 31 de marzo de 1988) no hace
alusion explicita a las relaciones del municipio con los vecinos, tema contenido
en la legislacion de 1976, que esta ley deroga.

III. ESTILOS DE GESTION MUNICIPAL: EL ALCALDE Y LOS EQUIPOS DE TRABAJO

Uno de los resultados mas nitidos y significativos de la investigacion de
campo fue constatar que los municipios, pese a las normas y reglamentaciones
comunes que los rigen, en la practica encaran su labor de formas y modos
muy distintos. Las diferencias de un municipio a otro y de un mismo muni-
cipio en diferentes momentos en el tiempo en estilo y dinamica del quehacer
municipal estdn marcadas por la persona del alcalde. La figura del alcalde
incide de manera tan fuerte sobre el estilo de la gestion municipal, que bien
podrian tipificarse estas administraciones siguiendo el tipo de personalidad,
posiciones y creencias de su maxima autoridad.

' En 15 municipios la designacion del alcalde contintia siendo de exclusiva confianza
del Presidente de la Republica (Arica, Iquique, Antofagasta, Valparaiso, Vifla del Mar,
Santiago, La Florida, Las Condes, Nufioa, Concepcién, Talcahuano, Temuco, Puerto Montt,
Coihaique y Punta Arenas).
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Identificamos tres tipos de alcaldes y, por tanto, de municipios: técnico-
empresarial, politico y burdcrata. Solo el primero logra constituir un equipo
de trabajo municipal capaz de coordinar propodsitos, tareas y actividades en
funcion de una imagen objetivo para la comuna que se apoya en las necesi-
dades, problemas y potencialidades de su territorio y sus habitantes. Este
municipio actua con cierta autonomia frente a las autoridades superiores,
responde a los requerimientos de éstas, a la par que propone alternativas y
busca espacios para disefiar e implementar proyectos que respondan a las
necesidades particulares a su territorio. Este tipo de gestion ocurria en unos
pocos de los 13 municipios, Claramente estaba presente en dos. En otros 2
detectamos gérmenes de tal gestion. Los alcaldes habian asumido reciente-
mente.

En la mayoria de los casos el alcalde resulta ser o un burdcrata —cuya
gestion se reduce a cumplir con los instructivos del poder central— o un
agente politico. Los municipios, en estos casos, tienden a funcionas atomiza-
damente: hay departamentos y funcionarios cuyas relaciones revelan suspicacia,
inseguridad y luchas por poder. Este clima redunda o en una actitud profe-
sional, que consiste en hacer lo justo y necesario para no provocar tensiones
ni ofender susceptibilidades, o en camarillas donde la lealtad personal y el
temor de perder la confianza del alcalde priman sobre la creatividad e inicia-
tiva y relaciones horizontales de colaboracion en beneficio de la comuna. No
hay un equipo de trabajo municipal.

El estilo de la gestion municipal estd estrechamente relacionado con la
modalidad de generacion de las autoridades y con el rigido control politico
y la ausencia de organizaciones que representan diferentes orientaciones e
intereses que ha caracterizado al régimen militar. Estas situaciones imprimen
inestabilidad en los cargos municipales, dependencia de las autoridades supe-
riores, temor a discrepar y proponer alternativas.

La forma en que el alcalde designa a sus subalternos sigue el mismo
modelo y, salvo excepciones, reedita las relaciones verticales. La excepcion
corresponde a municipios en los cuales el alcalde ha promovido, apoyado y
logrado la formacién de equipos de trabajo basados en criterios técnicos y de
eficiencia, estables en el tiempo, que conocen y se han compenetrado de la
comuna. Las relaciones al interior del equipo y de éste con el alcalde son
horizontales y hay espacios para proponer iniciativas, para criticar y sugerir.
La actividad municipal se coordina en funcién de objetivos a mediano y largo
plazo en torno a los cuales se reflexiona colectivamente, se discute, discrepa
y construye.

La consolidacion de un equipo de trabajo, en las circunstancias actuales, es
de responsabilidad exclusiva del alcalde. El es responsable de las contra-
taciones y despidos municipales. El personal que contrata o trae consigo el
alcalde tiende a ser personal idoneo para el perfil que él desea imprimir
al municipio. Como ya se ha sefialado, ni los alcaldes burdcratas ni los neta-
mente politicos favorecen la consolidacién de equipos de trabajo; por el con-
trario, la obstaculizan. Bajo los primeros hay atomizaciéon entre funcionarios
municipales. La actitud profesional dominante es cumplir con lo exigido y no
llamar la atencion. Bajo los segundos, reina un clima de camarilla y de des-
confianza frente a los que no pertenecen a ella. En ambas situaciones la acti-
vidad municipal estd permeada por la inseguridad y el temor.

El trabajo de campo reveld también otros factores que inciden sobre la
constitucion de equipos de trabajo:
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— la inestabilidad laboral de los funcionarios 11;

— insuficiencias en la calificacion, tedrica y practica, para el ejercicio
de la gestion local;

— dificultades para el trabajo interdisciplinario ',

Los temas de la seleccién, entrenamiento y carrera funcionaria del recurso
humano municipal restan por revisar y corregir. Volveremos a este punto
después de examinar las restricciones que enfrentan los municipios en sus
tareas de planificacion local.

IV.PLANIFICACION LOCAL

La planificaciéon es un proceso racional que conjuga pensamiento/reflexion
con acciones orientadas a provocar resultados deliberados en funcion de ciertos
objetivos. Es un proceso flexible en el cual intervienen variados actores que
no necesariamente persiguen metas similares, que tiene lugar en un medio
siempre incierto y cambiante. Es, en consecuencia, un proceso complejo y de
largo aliento que exige una vision clara (pero flexible) de la realidad que
se desea modificar (sus necesidades y potencialidades) y sobre la direccidén
de las modificaciones que se desea inducir. Cuatro son los pasos minimos que
debieran ser abordados por toda agencia de planificacion: i) el diagndstico
y definicion de el o los problemas a ser resueltos; ii) la formulacion y el
disefio de programas y proyectos, ojala barajando alternativas y optando ra-
cionalmente entre ellas; iii) la implementacién de estos programas, y iv) la
evaluacion de los resultados e impactos, previstos y no previstos. Estos pasos
no necesariamente son sucesivos en el tiempo. Asi, por ejemplo, el diagndstico
inicia, pero también acompafia los pasos siguientes.

El trabajo de campo reveld que dos de los pasos basicos de la planifica-
cidn, el diagnodstico y la evaluacion, se realizan s6lo minimamente. El “diag-
nostico comunal” existente en cada municipio se realizé durante 1984-85 a ins-
tancia de la Intendencia, siguiendo lineamientos entregados por ésta. Los muni-
cipios asumieron este requerimiento como una tarea formal que habia que
cumplir, porque era requerido por el nivel central. Los funcionarios munici-
pales en 1986-87, momento de nuestro estudio, informan que lo percibieron
como un tramite mas que habia que cumplir, afiadiendo que les ha sido
poco ttil para las tareas de planificacion local'’. Los municipios tampoco
han hecho esfuerzos por actualizar el diagndstico comunal.

Por otra parte, los municipios casi no realizan actividades tendientes a
evaluar resultados e impactos, previstos y no previstos, inducidos por sus pro-

"' La inestabilidad deriva tanto de las relaciones jerarquicas y verticales y el control

politico que permean la institucion municipal como de la situacion laboral de los funcio-
narios municipales (ingresos, contratos de trabajo, beneficios) y las oportunidades abiertas
en el sector privado.

' La formaciéon disciplinaria contribuye a suscitar conflictos al interior del municipio.
Se detectan rupturas en la comunicacién entre disciplinas, particularmente entre aquellas
que se preocupan de lo fisico-territorial (ingenieria, arquitectura, construccion) y las que
se preocupan de lo social (asistentes sociales, socidlogos). Dentro de lo social también se
observan rupturas (desconfianzas) entre la antigua profesion, la de asistente social, y la
nueva, la sociologia.

" Estarealidad se analiza en extenso en Raczynski y Serrano (1988).
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gramas y proyectos. Los funcionarios intuyen que ciertas actividades resultan
y que otras son menos exitosas.

(Coémo pueden asignarse prioridades y planificar de acuerdo a ellas sin
dimensionar, ojald desde variados angulos, la magnitud de los problemas comu-
nales y los factores que le subyacen? ;Coémo pueden, en el plano técnico,
reconocerse errores y corregir, si no se evalian periddica y sistematicamente
las actividades que se han emprendido y no se mantiene actualizado el diag-
noéstico?

El examen de los proyectos sociales especificos disefiados y ejecutados por
los municipios revela que es dificil. Estos proyectos reflejan la actividad social
propia del municipio; la capacidad de proponer actividades que se adecuen
a la particularidad y especificidad comunal y de disefiar intervenciones sociales
acordes con las necesidades de la poblacion y con los recursos y potencialida-
des existentes en la comuna. La historia y los contenidos de estos proyectos
muestran que, salvo escasas excepciones, sus objetivos son limitados en el sentido
que benefician a un nimero pequeiio de personas u hogares, atienden a una ne-
cesidad concreta, aislada, muestran poca continuidad en el tiempo y represen-
tan de preferencia acciones paliativas o curativas de un dafio ya producido.
Su contenido estd marcado fuertemente por las prioridades de politica y los
programas sociales disefiados a nivel central y que éste delega a los municipios.
Los proyectos mas frecuentes tienen componentes nutricionales, benefician a
la poblacion materno-infantil, enfatizan el dar o entregar. Rara vez contribuyen
a estimular iniciativas que nacen de la poblaciéon o a apoyar la organizacion de
ésta para enfrentar colectivamente sus problemas. Los proyectos sociales es-
pecificos, la mayor parte de las veces, o nacen de inquietudes personales y
urgencias percibidas por algun funcionario municipal, incluido el alcalde, o
son impuestos o sugeridos por el nivel central. Rara vez nacen de la comunidad,
junta de vecinos u otra organizacién comunal.

En este contexto, la labor de la Secretada Comunal de Planificacion y
Coordinaciéon (SECPLAC), el 6rgano municipal definido para las tareas de
planificacion, se traduce en un cimulo de tareas contables y de administra-
cioén tales como adecuar los proyectos al formato requerido desde el nivel
central, asignarles recursos, responder a los requerimientos de SERPLAC e
Intendencia, etc. Tareas importantes, pero alejadas de actividades de planifi-
cacion para el desarrollo local.

Tras la ausencia de planificacion local hay variados factores. Algunos de
ellos se desprenden de los resultados de las secciones anteriores, fundamental-
mente los estilos del quehacer municipal y las debilidades en los equipos de
trabajo. Dado el poder de decision del alcalde al interior del municipio, resulta
dificil planificar si éste ejerce su rol como politico o como burdcrata. Vimos
también que en estas situaciones no habia equipos de trabajo, requisito fun-
damental para una accion planificada.

Otros factores que atentan contra una accidén planificada derivan de la
relacion entre el nivel central y el local y las orientaciones que el primero
entrega a este ultimo. La relacién del nivel central con los municipios es rigida
y fiscalizadora. Aquellos de nuestros entrevistados que antes de asumir el cargo
municipal trabajaron en Intendencia opinan que en ese organismo hay muy
poco conocimiento de la dindmica municipal; que lo que se solicita a los mu-
nicipios corresponde a un "deber ser formal", derivado de la necesidad de
llevar contabilidad al nivel central"; que no hay metas de potenciar la des-
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centralizacion, de apoyar la formacion de equipos municipales idéneos. Estos
funcionarios hacen notar también la escasez e inestabilidad en el cargo de los
profesionales en SERPLAC e Intendencia.

En lo especificamente relacionado con la planificacion, las orientaciones
del nivel central son ambiguas. Por una parte, se enfatiza la planificacion local
acorde a las necesidades y potencialidades de cada comuna. Por la otra, se
impone un conjunto de actividades que los municipios deben ejecutar y admi-
nistrar. Estas tareas y actividades "delegadas" consumen la mayor parte del
tiempo y energia de los funcionarios y de los recursos municipales dejando
poco espacio para actividades que recojan las necesidades particulares de la
comuna y sus habitantes y las potencialidades de la poblacion, los grupos y
organizaciones ahi existentes.

Otra situacion que dificulta la planificacion de las acciones municipales
se asocia a un enfoque principalmente sectorial propiciado por las instancias
centrales. Este se manifiesta en wuna falta de coordinaciéon entre decisiones
provenientes de los distintos sectores y un no-traspaso oportuno de informacion
sobre decisiones que afectan directamente a la comuna. El programa de erra-
dicaciones llevado a cabo por el Ministerio de la Vivienda y Urbanismo entre
1979 y 1985 ilustra este conjunto de debilidades a nivel central. La mirada fue
estrictamente sectorial (proporcionar titulos de dominio y una vivienda ba-
sica a hogares que residian en campamentos). No hubo en el momento preocu-
pacion en torno al equipamiento comunitario, servicios de salud y de educa-
cidn, transporte, accesibilidad al centro. No hubo tampoco conciencia de un
conjunto de efectos econdmicos y sociales no esperados, pero perfectamente
previsibles. Como resultado, el programa reforz6 las brechas existentes entre
necesidades comunales y recursos municipales y al tiempo que entregd una
solucién habitacional a los beneficiados agudizd otras y cre6 nuevas necesida-
des, El programa ilustra también la debilidad de los municipios frente a deci-
siones tomadas a nivel central '*.

Frente a estas debilidades e insuficiencias hay requerimientos concretos
posibles de encarar de inmediato. Entre ellas, la urgente necesidad de capaci-
tacion y apoyo a una labor de aprendizaje en el ejercicio de la gestion local.
En este punto resulta pertinente recordar una proposicion contenida en la
legislacion municipal que se dictd6 en 1976 y que ha pasado al olvido: la
creacion de un Instituto Municipal con tareas de informacion, investigacion y
asesoria permanente a las municipalidades; que apoye las relaciones inter-
municipales y del municipio con las regiones y el nivel nacional; que dicte
cursos de capacitacion y perfeccionamiento a funcionarios municipales (in-
cluidos alcaldes) y a dirigentes comunitarios y vecinos. Es importante recordar
que también los funcionarios y equipos de trabajo en las Secretarias Regio-
nales de Planificacion y Coordinacion requieren de una adecuada capacitacion
y, muy importante, conocimiento tedrico y practico sobre la gestiéon y di-
namica municipal.

Otra tarea importante es mejorar los canales de informacién entre diversas
instancias centrales y de éstas con los niveles regional y local.

Finalmente, es importante reforzar el aparato conceptual e instrumental
técnico disponible en las ciencias sociales para la planificacion local y difun-

" Diversos estudios han resaltado estos puntos. Entre otros, véanse CEPA Ltda. (1985),

Labbé y Llévenes (1986), Morales y Rojas (1986), Raczynski (1988).
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dirlo hacia los equipos técnicos municipales. Al respecto, podria apoyarse un
interés expresado por algunos funcionarios municipales de estrechar vinculos
con las universidades e institutos de investigacion. La colaboracién entre am-
bas instancias (municipio y academia) contribuiria a acercar la investigacion
universitaria, su contenido y enfoques, a las necesidades de los gobiernos lo-
cales; a desarrollar instrumental conceptual y técnico relevante y viable en el
ambito local; a aportar a las necesidades de capacitacion de los funcionarios
municipales asi como a disminuir la distancia entre la enseflanza universitaria
en las ciencias sociales y los problemas y desafios del pais.

V. LA LABOR SOCIAL DE LOS MUNICIPIOS

En el area social, los municipios estudiados, todos ellos con una importante
concentracion de pobreza, se encuentran casi completamente absorbidos por
actividades de tipo asistencial. Este caracter corresponde tanto a la adminis-
tracion de la red social de gobierno como a la labor de choque frente a emer-
gencias y calamidades publicas, como a los proyectos sociales especificos. Esta
labor es importante en cantidad e imprescindible para la sobrevivencia de
amplios sectores de la poblacién como se ha demostrado en varios estudios .

Los funcionarios municipales son sensibles frente a las duras condiciones
en que vive la poblacidon, la envergadura y complejidad de los problemas de
pobreza y la necesidad de abordarlo integralmente. Coinciden en sefialar que
el conjunto de la labor social municipal es asistencial, es decir, un paliativo
necesario e imprescindible. Algunos agregan que es insuficiente y manifiestan
preocupacion por las consecuencias no previstas de tal labor. Sefialan que la
entrega individual de subsidios, bienes y servicios refuerza los lazos de depen-
dencias de la poblacion frente al Estado (municipio), fomenta la apatia y
falta de iniciativa y ahoga la busqueda de soluciones que nacen de la comu-
nidad, sus lideres naturales y sus organizaciones formales e informales. El
desafio, como reconocen varios de los entrevistados, es dar pasos para ir mas
alld de las acciones netamente asistenciales. Ello involucra, por una parte, la
creacion de fuentes de trabajo y de generacion de ingresos dignos y, por otra,
la organizacion de la comunidad para que participe y se incorpore a las tareas
del desarrollo local; para que tome en sus manos su destino y, apoyado por
el municipio y otros organismos gubernamentales y no gubernamentales, se
haga cargo de resolver sus necesidades.

Las relaciones del municipio con la comunidad y la participaciéon de esta
ultima en el municipio es uno de los puntos mas débiles de la estructura mu-
nicipal. Ya sefialabamos al analizar la legislacion que participar se visualiza
como una relacioén en una direccion —desde la autoridad a la base— en la cual
la autoridad recoge opiniones e intereses e incorpora al quehacer municipal lo
que ella estima conveniente. Veiamos también que la autoridad rinde cuentas
al gobierno superior y no a la comunidad a la cual debiera servir. Finalmente,

" Rodriguez (1985), Cereceda y Cifuentes (1987), Schkolnik (1987), Vergara (1988).
El estudio mas amplio en el sentido que abarca una muestra nacional de hogares, revela
que solo los subsidios monetarios de la red social de gobierno (PEM, POJH, subsidio
unico familiar, pensién asistencial, subsidio de cesantia) constituyen el origen de cerca
del 30% de los ingresos familiares del quintil mas pobre de los hogares y algo mas
del 157 en el quintil siguiente (Haindl y Weber, 1986).
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también sefialamos las restricciones en la seleccién y designacion de los repre-
sentantes de las asociaciones vecinales y de aquellos que seran integrantes de
los CODECOS.

VI. REFLEXIONES FINALES

La conclusion mas global del trabajo es que la Reforma Municipal con-
tiene elementos descentralizadores de indudable aporte al desarrollo local. El
municipio se encuentra, sin embargo, atrapado en un sistema de organizacion
vertical, que enfatiza el control y la fiscalizacion, favorece un excesivo papeleo
y burocracia, asi como la pugna y desconfianza entre funcionarios. La genera
cion de las autoridades y el hecho de que ellas deban responder a la autoridad
superior y no a la comunidad; el papel pasivo y unidireccional que se le
adjudica a la participacion, asi como el cardcter sectorial y de corto plazo de la
programacion de actividades mas que de planificacion que asume la gestion
municipal, representan factores que aminoran el potencial de los municipios
para el desarrollo local.

La Reforma legal constituye un impulso importante para fortalecer a los
municipios. Pero ella no basta para garantizar la descentralizacion y un efec-
tivo desarrollo local. El municipio vigente no ha dado, es cierto, toda su po-
tencialidad. Tiene abiertas puertas de superacion en las condiciones actuales.
No obstante, hay impasses mas profundos que no se resolveran sobre la marcha
a través de procesos de capacitacion, acumulaciéon de experiencia y aprendi-
zaje, si bien éstos son esenciales. Desarrollo y gobierno local exigen que las
autoridades comunales miren hacia abajo, hacia su territorio, y no hacia arriba,
hacia los superiores que fiscalizan y controlan. Simultaneamente, la gestion
local, particularmente en lo social, no puede ser entendida desde el exclusivo
punto de vista del municipio que prioriza, decide, entrega. Requiere aceptar
que el beneficiario, hoy receptor aislado y pasivo, es capaz de ser sujeto y actor
del proceso de desarrollo local. En este contexto se debe priorizar por una
politica social no asistencial en la cual con recursos materiales, profesionales y
técnicos de la comunidad y del municipio se responda a las necesidades de
la comuna y se vayan construyendo capacidades para un desarrollo local
sostenido.
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