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PRESENTACION

El trabajo que aqui presentamos aborda el analisis de las reformas municipales
en Chile desde la perspectiva de la ciencia politica y la sociologia, aunque sin dejar de
considerar los elementos juridicos tanto como marco de actuaciéon de los actores
involucrados en el proceso como por ser una reforma que involucra importantes
aspectos legales.

El anéalisis comprende el periédo 1990-1996, es decir, las reformas realizadas
durante el primer gobiemo democratico (1990-1994) tras el régimen autoritano y parte
del segundo (1994-2000). Sin embargo, no podemos dejar de lado los antecedentes
histéricos del municipio en nuestro pais. especialmente los referidos a las reformas

realizadas por el régimen autoritario, no s6lo porque el eje autoritarismo-democraaa es
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central en el debate publico de la post-lransidén sino porque las reformas municipales
realizadas durante este periédo son las m as significativas.

Pero los antecedentes histéricos son Utiles porque nos permitirdn observar que
m &s alla del régimen politico vigente, existe una tendencia "centralista" de largo plazo
en el sistema politico que se expresa tanto en la légica de los actores como en la trama
legal e institucional y en un conflicto en tomo a la centralizacién-descentralizacién que
si bien siempre ha estado presente actualmente adquiere mayor relevancia dada la
profunda transfomiadén de la sociedad chilena y la presencia de una demanda en este
sentido.

Son estas transformaciones, y las nuevas demandas que implican, las que los
partidos politicos tienen dificultades para interpretary procesar, lo cual se traduce en la
falta de profundidad de un debate que centra la reforma en la democratizacion del
munidpio dejando de lado otros elementos relevantes de la autonomia municipal.

El trabajo constnjye un marco tedrico que define la munidpalizacién como un
proceso por medio del cual se incrementa o refuerza la autonomia de las
munidpalidades, sobre la base del cual se evalta el proceso de reformas munidpales,
los principales ejes del debate de los partidos respecto al tema -desvelando sus
insufidendas y limitadones- y fundamentalmente poniendo al descubierto los elementos
de la legislacién municipal que atentan u obstaculizan la autonomia municipal. En este
sentido, el trabajo aporta elementos que confiamos seran de utilidad para enriquecer ei

debate y mejorar la autonomia municipal.



TITULO PRIMERO

Municipalidades en Chile: antecedentes y trayectoria
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CAPITULO PRIMERO

Reforma del Estado, municipalismo v consolidacion de lademocracia

l1.-Transformaciones del Estado y nuevos papeles de los gobiernos locales

Es un lugar comln destacar, no sin cierta exageraciéon e idealismo, las bondades
de los gobiernos locales y su impacto favorable en la participacién ciudadana, la mejora
y control del funcionamiento de la burocracia, la asignacién mas eficiente de los
recursos, etc., lodo ello como consecuencia de una mayor cercania entre gobemantes
y gobernados.

Desde Rousseau a Macpherson pasando por Tocqueville, la existencia de
gobiemos municipales fuertes ha sido considerado como indicador de un régimen
democréatico s6lido. Qué duda cabe que gran parte de esta confianza se debe a que la
polis griega, de caracteristicas bien definidas en cuanto a extensi6én y poblacién,

constituye la base del modelo de democracia en Occidente y de sus postenores
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desarrollos, adem as de un cierto ideal de ciudad a "escala humana" en ei sentido de
constituir un territorio con posibilidades de ser democrdticamente controlado vy
econdémicamente sustentable.

Si bien los regimenes politicos democraticos han sufrido transformaciones
radicales de manera tal que ia democracia de los griegos tiene poco que ver con ia
actual, fa democracia a nivel local conserva al menos en teoria tres importantes
ventajas: a) posibilidad de elegir autoridades locales representativas; b) capacidad de
hacer efectiva la participacion de los ciudadanos en sus asuntos mas inmediatos y; c)
finalmente, permitir el desenvolvimiento de las particularidades locales al limitar el
alcance dei poder central.

Como se puede observar, se trata de un tema con larga tradicién en el
pensamiento politico occidental que no ha estado exento de un cierto tono idealista que
ha sido objeto de critica y argumento para menospreciar su importancia. Desde ya
sefialamos que la idealizacion debe ser dejada de lado si se intenta analizar seriamente
el tema.

Pero si la idealizacién parece poco adecuada para abordar el tema, tampoco se
justifica -ni cientifica ni culturalmente- un exagerado escepticismo sobre la importancia
institucional y la valoracién social de contar con gobiernos municipales representativos,
partidpativos -en ei sentido de poner en practica mecanismos de democracia directa y
de participacion de actores sociales- y con capacidad de accién, como un elemento
fortaiecedc del sistema democratico.

En todo caso, ni el prestigio tedrico del gobierno municipal ni su arraigada
presenda en la historia politica impidieron su debilitamiento ante la fuerte centraiizadon
generada desde el Estado como consecuencia, primero, del proceso de ordenacién y

control del territorio, la industrializacién después y mas larde el establecimiento del
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Estado de Bienestar. Todo ello en un contexto cultural y politico en el que Ila
centralizadd6n era concebida conno un instrumento que permitia extender la democracia
e implementar politicas igualitarias que beneficiaran ai conjunto de la sociedad EI
asunto es importante porque como veremos a lo largo del trabajo, los vaivenes entre
centralizadon y descentralizacién se explican por la transformacién de la sodedad y la
cultura y la manera en que ellos influyen en las demandas ciudadanas y en las
plataformas de los partidos politicos, y no Gnicamente por los problemas econdémicos y
financieros estatales.

La crisis fiscal que se desencadena en los paises mas industnalizados a
principios de los "70 presiona por una reducciéon de! papel del Estado en el sector
economico y finandero y sus niveles de intervendén en el mercado, y coincide, e incluso
es posterior, con un cierto malestar con la manera en que funcionan los sistemas
democraticos en los paises occidentales y que se refleja en las emergentes teorias
participativas de la democracia, los movimientos pacifistas, ecologistas y de género y
con la revalorizacién de la vida cotidiana y los "pequefios espados”.

La coincidencia temporal de ambos procesos demuestra la existencia de dos
diagnosticos y permite explicar porqué la crisis fiscal aceptada por todos los sectores,
da como resultado distintos programas politicos. Esquematicamente, mientras algunos
proponen un desmantelamienlo del Estado de Bienestar o una disminudén drastica del
nivel de prestaciones y cobertura sociales, otros plantean la necesidad de introducir
reformas en la estaictura y fundones del Estado de manera de conservar lo esencial del

sistema de bienestar.’

Los cuestionamientos al Estado de Bienestar, que adquieren distinta intensidad y que son
encarnados por distintos actores de acuerdo a las distintas coyunturas y realidad nadonates. se
originan en la derecha que define la crisiscomo un problema de gobernabilidad. mientras que
desde en la izquierda se pone el énfasis en tacredente pérdida de legitimidad de tas democradas
Entre tas primeras, cat» mencionar el conocido informe de la Trilateral Comission escrito por

(continda...)
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La misma dualidad que se observa en lo referente a la reforma del Estado se
encuentra en el tema de la descentralizacion y reforzamiento municipal, ya que si
algunos la conciben como una manera de reducir el gasto del Estado al tiempo que se
buscan férmulas que mejoren la geslion y la cercania del gobiemo a |la
ciudadania -también como una forma de ajustar la oferta estatal a las demandas
ciudadanas-, otros plantean la descentralizacion como un camino para aliviar al Estado
central de la sobrecarga de demandas.

M as alla de las diversas interpretaciones, lo destacable es que luego de décadas
de desarrollo estatalista y centralizador, los problemas territoriales de la organizacién
politica y administrativa del Estado constituyen una preocupaciéon central en el debate
intelectual, Y con ello, los gobiemos municipales recobran importancia no s6lo como
objeto de reordenamiento politico-territorial, sino también como objeto de estudio en

universidades y centros académicos.

2. El estado de la cuestién en Chile
2.1.-Los municipios a la salida del régimen autoritario

Si bien hasta ahora hemos tomado como antecedentes procesos propios de los
paises mas industrializados, es claro que ni América Latina ni nuestro pais constituyen
una excepcién a la tendencia general predominanates en el debate sobre el Estado y la
democracia, asi como tampoco en lo que revalorizacién institucional y académica del
tema municipal a que asisitimos.

Es claro que cuando hacemos referencia a procesos como los

(...continuacién)

Huntington, Crozier y Watanaki, The crise ofdemocracv,New York University Press, New York,
1975; entre los segundos mencionamos los trabajos de Habermas, especialmente Crisis de
legitimaciéon en el capitalismo tardio.Amorrortu, Buenos Aires, 1975 y Teoria de la accion
comunicativa. Taurus, Madrid. 1987.
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sefialados -reforma del Estado, descentralizacién, etc.- io hacemos con el objetivo de
brindar un panorama y balance generales de ellos, lo cual no hace mas que dejar de
lado las multiples particularidades y diferencias que plantean los diversos casos
nacionales y los periodos comprendidos, pero que no son objeto central de este trabajo
No obstante, ello no constituye un obstadculo para que el anéalisis, incluso en sus
aspectos tedricos ponga de relieve elementos e interrogantes que seran dutiles y
relevantes para explicar un caso como e! chileno que posee contomos especificos

Una de esas particularidades la constituye sin lugar a dudas el antecedente de
diecisiete afios de autoritarismo tras los cuales la sociedad chilena ha recuperado la
democrada No s6lo importante por las "inercias" autontarias presentes en la sociedad
y en las instituciones sino también porque ello implicaba que ei sistema politico
democratico reinstalado necesitaba conciliar fa superaciéon de las herenaas dei régimen
autoritario con la reconstruccién de una democracia que no se limitara a reproducir los
esquemas politicos existentes con anterioridad al golpe militar de 1973 y que al mismo
tiempo asumiera las transformaciones sociales y culturales de las dltimas décadas

Uno de los temas centrales donde se enfrentaban las transformaaones y las
herencias era ei del roi y estructura del Estado: herencia porque ei Estado se encontraba
atravesado por esquemas institucionales autoritarios; transfonmacién ponqué mas alla
del autoritarismo y en parte como consecuencia de él, es la sociedad chilena la que
demanda un cambio en sus relaciones con el Estado

En este contexto, la reforma del Estado es un asunto que involucra dos aspectos
fundamentales: por un lado, la redefinicién de sus funciones (en este punto cabe
recordar que la tendencia ha sido monopolizada por posiciones que centran el debate
en el achicamiento del Estado); por otro lado, y mas alla de cuéales funciones, se

encuentra el debate en tomo al "cémo" las desarrolla
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Si atendemos a las demandas sociales, el debate sobre la reforma del Estado

parece evitar tanto el extremo de conservar un Estado burocratico y centralizado como

reducirlo a una minima expresion apostando por la autorregulacién del mercado,

centrando el problema en la transformacion de las relaciones entre Estado y sociedad

en el sentido de democratizar el Estado descentralizando sus estructuras vy

constituyendo mejores instancias de participaciéon ciudadana.

De las diversas medidas que se han puesto en practica para responder al desafio

planteado, se destaca la relativa al disefio de nuevos mapas de competencias entre los

poderes centrales y municipales, reforzando los segundos en un proceso que

genéricamente se denomina "municipalizacién" y que fue iniciado por el régimen

autoritario.

Este hecho gener6 que el debate confundiera los aspectos relativos a la

democratizacién municipal con los juridico-técnicos necesarios para garantizar un

municipio auténomo -evidentemente, no es posible la autonomia sin democracia pero

puede darse el caso, y la historia chilena asi lo demuestra, de un municipio democratico

pero sin verdadera autonomia- pero fue util para forzar a los partidos politicos a tomar

posicién sobre el tema, desencadenar el proceso de debate y contribuir a moderar la

escasa importanda de! munidpio tanto desde el punto de vista politico-institucional como

académico colocando a los munidpios como uno de los puntos de la agenda politica de

la transicién.

Es cierto que el régimen autoritario Illevé adelante profundos cambios

institudonales, pero existe consenso en afirmar que su proyecto de "descentralizacién”,

siendo importante, fue incompleto por dos razones: primero, porque mas que aumentar

sus recursos, transfirié gastos sodales créonicamente defidtarios a los municipios, lo cual

a su vez reforz6 su imagen asistencialista; segundo, porque se impuso un régimen
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politico municipal de tipo autoritario y corporativo que impedia la participacién de
partidos en el juego politico, coherente con el modelo autoritario vigente pero alejado de
la tradicion politica nacional y de la voluntad mayoritaria de la ciudadania

Las insufidendas de la descentralizadon autoritaria colocaban al tema municipal
como uno de los mas importantes "asignaturas pendientes" para el primer gobiemo
democratico. Por ello, a medida que se han ido superando algunas de las restricciones
que se desprendian del proceso de transidéon trunca, el fortalecimiento de los munidpios
aparece como una meta de mediano y largo plazo compartida por todas las fuerzas
politicas.

Es un fortaledmiento que adem s reconoce importante raices histéncas Ya en
la época de la colonia, los Cabildos se constituyeron en puntos centrales de la trama
politica, centralidad que continu6 durante las primeras décadas de vida independiente
Ello no impidié que paulatinamente el municipio fuera perdiendo importancia -pese a su
reconocimiento legal y constitucional- hasta transformarse en una entidad politica
carente de recursos y desiegitimada, a lo cual contribuyé sin dudas el clima de
sobreideologizacion y el enfrentamiento politico existentes en el pais a finales de la
década del ‘60.

La sandén de la refonna de la Ley Organica Constitucional de Municipalidades
(a prindpios de 1992, luego de una dura negociacién entre gobiemo y oposicién), y las
elecdones en junio del mismo afio después de mas de veinte afios desde las Ultimas en
abril de 1971, consagraron un régimen municipal democréatico. Este cambio, junto a la
refonna de las leyes de Rentas Municipales y la del Impuesto Territorial, contribuyeron
a crear la percepcién social de que asisitiamos al final de un proceso de reformas

integrales destinadas a reforzar las competencias y autonomia munidpal
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Por el contrario, las refonnas municipales estaban abiertas. Las limitaciones del
debate y la falta de ia vision de largo plazo de los partidos -lo cual estd correalcionado
con el predominio de sus intereses electorales- dieron por resultado una nueva
legislacién municipal cuyas deficiencias fueron definitivamente puestas al descubierto
en el ejercicio del gobiemo local, lo cual motivé que dos afios después de la instalacidon
de los nuevos gobiernos municipales democraticamente elegidos, se propusieran nuevas
reformas a la Ley Orgéanica Constitucional de Municipalidades debatidas durante 1995
y 1996.

Sin embargo este hecho no debe sorprendemos en exceso porque si hay algo
que caracteriza el debate sobre las reformas municipales es la permanente tensién entre
el extendido acuerdo de los partidos politicos sobre la necesidad de democratizar los
municipios y avanzar en el proceso de descentralizacion, y el prolongado debate de m as
de cinco afios que, reformas de por medio, continta hasta el dia de hoy sin haber
alcanzado consensos definitivos ni solucionado los problemas de fondo que atenian a
la autonomia municipal.

Este contraste puede explicarse por la profunda partidizacién de nuestra vida
politica y su excesivo juego cupular, por lo que el prolongado debate y las tensiones
entre los actores y al interior de ellos esta relacionado con sus intereses electorales.

Este hecho no niega que en la sociedad chilena esté presente un
cuestionamiento de fondo a la tradicional centralizacién del Estado y sistema politico
chilenos, y que es posible que los partidos no logren interpretar y procesar

adecuadamente.



27
2.2.- La nueva dimension del debate

La recuperacion de la democracia a principios de la década del '90 abre un
conjunto de posibilidades respecto a la transformacién del Estado y del sistema politico

Debemos tener presente que, en el caso de Chile, pais con una geografia muy
particular y en donde los asuntos vinculados a la integridad tenitorial adquieren un
especial significado, esta demanda descentralizadora nunca ha sido un eje de conflicto
central pero tampoco ha dejado de estar presente. En parte porque expresa un
sentimiento colectivo que reacciona en contra de aquellos que piensan soterradamente
gue la Gnica manera de resolver seriamente los problemas de! pais es hacerlo en
Santiago, to cual implica pensar que e! resto del pais es incapaz de abordar sus
conflictos y dificultades. Si ello se podia justificar en otras épocas, hoy es a todas luces
un anacronismo.

Y se podia justificar al menos en parte porque el centralismo se encuadraba en
el proceso de democratizacion de la sociedad chilena. La persistencia de fuertes
desigualdades sociales y el retraso en el proceso de modernizacién en sectores no
urbanos presioné para que el Estado conservara un rol protagénico en el desan'ollo
sodal. Por otro lado, la existencia de un clase econémica poderosa pero vinculada a la
producd6n primana (agricola y minera) empujé al Estado a hacerse cargo de impulsar
y condudr un proceso de industrializadén. tanto en lo que se refiere a sectores basicos
(como electricidad, sidenjrgia, metalurgia) como a bienes de consumo a través del
proceso de “sustitudén de importadones”.

En este contexto, el caracter centralista e intervencionista del Estado lejos de
ser percibido como un obstaculo a ta democratizacién, se constituyé en su garante y
justificé la escasa importancia institucional -aunque no tanto desde el punto de vista

politico y electoral* de un municipio carente de atribudones reales y de recursos
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Sin embargo, y mas alld& de la valoraciones histéricas, lo cierto es que la
centralizacion ha generado que pese a su temprano reconocimiento en el esquema
politico, los municipios hayan tenido un papel totalmente secundario en el proceso
politico, mantenido y reforzado tanto por el Estado de Compromiso como por la
experiencia autoritaria, coherente ademas con la vigencia entre los sesenta y los
ochenta de 1lo que Ilos historiadores han dado en Ilamar "proyectos globales
excluyentes”. *

El régimen autoritario aborda esta situacion de debilidad de los municipios
dotandolos de mayores atribuciones y recursos (que se incrementaron
significativamente) y transfiriéndole los servicios de la salud primaria y la educacién. Sin
embargo, el modelo politico municipal autoritario, de corte corporativo, suprimia el
procedimiento de elecad6n democratica de las autoridades municipales y la participacion
de los partidos politicos, por lo que en definitiva, las atribuciones municipales terminaban
subordinadas, por medio del esquema politico, a la voluntad del Presidente de la
Republica y a los objetivos del régimen vigente transformando el proceso de
descentralizacién en sélo una apariencia tras la cual se esconde un reforzamiento del
caracter centralista del Estado.

La experiencia autoritaria ha de ser tenida en cuenta en el analisis del proceso
de transformacién del régimen municipal y del proceso de descentralizacién no
solamente para poner de relieve el nexo entre democracia y municipios sino para

evidenciar ta existencia de un eje de conflicto en el sistema politico chileno que se

'La expresién es dei historiador Mario Géngora y hace referencia a la configuraciéon de un sistema
politico en donde partidos politicos con apoyo minoritario intentan impulsar proyectos politicos e
ideol6gicos globales de transformacién de la sociedad, lo cual repercuti6 negativamente
profundizando las dificultades para lograr consensos entre los partidos politicos; Mario Géngora.
Ensavo historico sobre la nocién de Estado en Chile en los siglos XIX y XX.Ediciones La
Ciudad. Santiago, Chile, 1981.
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constojye sobre el caracter centralista e intervencionista del Estado y que se yuxtapone

al eje autoritarisnno-democracia.

Es aquel eje el qup actualmente emerge con fuerza -relacionado con procesos

de transformacion de alcance mas complejoy gbbal que no afectan Unicamente ni a

nuestra sociedad ni mucho menos se traducen exclusivamente en el tema que nos

ocupa- en un escenario renovado donde se destacan:

i) Cuestionamientos a la centralizacién y al intervencionismo del Estado,

que demuestran cambios en el plano de la cultura politica. La mayoria de

los analisis referidos al tema destacan que lo central de dichos cambios

se encuentra en la transfonmacién de las relaciones entre el Estado, los

partidos politicos y la sociedad civil Ello se traduciria en un menor

enfrentamiento ideoldégico entre los partidos politicos, una mayor

autonomia entre el Estado, los partidos y los actores sociales, un

cuestionamiento del centralismo del Estado y de las politicas publicas,

contribuyendo por otro lado, a la eme.-gencia de temas como los

municipales que corresponden a la pequefia escala.

i) Un cambio en el fundonamiento del sistema de partidos Chile se ha

distinguido entre 1los paises latinoamericanos por la temprana

institucionalizacién de un sistema de partidos, lo cuai permiti6, pese a

sus deficiencias, avanzar en el proceso de democratizacién a través de

sucesivas reformas. Es un sistema de partidos que penetra en toda la

sodedad logrando procesardemandas sociales significativas Es posible

que los partidos politicos, asi como en el pasado presionaron por una

fuerte centralizacién, en la actualidad y de manera coherente con los

cambios culturales, se posidonen favorablemente a la descentralizaadn
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Sin embargo, y tal vez por ser los partidos politicos participes de esa
cultura centralista hoy cuestionada, el debate lejos de mostrar claridad
y coherencia evidencia las tensiones -en tres niveles; entre los bloques,
los partidos y al interior de cada uno de ellos- propias tanto del proceso
de transfcmiacién como de un asunto que puede ser abordado desde
distintas perspectivas tanto técnicas como ideolégicas.

Aunque es necesario precisar que el tema adquiere vigencia por la reformas
¥descentralizadoras" impulsadas por el régimen autoritario sobre la base de una
perspectiva neoliberal que la concibe como un expediente orientado a la sustracci6on de
gastos del gobiemo central y a profundizar la autonomia del mercado abordandolo
unilateralmente como privatizacion, caben pocas dudas que 1los procesos de
descentralizacion y fortalecimiento de las municipalidades son tematicas que cobran
creciente importancia a medida que se avanza en la consolidacion de la democracia.

Las reformas institucionales que han afectado a los municipios en los Gltimos
afios, la aprobacion de la nueva Ley Orgéanica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, el lugar que el tema ocupa en las plataformas y discursos
electorales, iniciativas organizadonales como la Asociacién Chilena de Municipalidades,
las mualtiples actividades de extensién, la puesta en marcha de programas de
capacitacién y educacién, asi como el apoyo que tales iniciativas reciben tanto desde
institudones finanderas como el Banco Mundial y el FMI como de aquéllas preocupadas
del desarrollo tales como la CEPAL o el PNUD son muestras de lo sefialado.

No faltan quienes afirman que la renovada importancia del municipio es el
resultado de la tendencia de los intelectuales -critica extensible al conjunto de América
Latina- por seguir tendendas que son ajenas a nuestra realidad. Este planteo, que tiene

el valor de recordar la necesidad de adoptar una actitud critica frente a las teorias y
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experiencias desarroiladas en otros contextos, olvida que en nuestra misma realidad
soaal y politica conviven tensionadamente lo particulary lo global y que ella misma es
parte de procesos de alcance general que no pueden ser explicados apelando
Gnicamente a la experiencia nacional. Adem s, este argumento no sélo desconfia de la
capacidad de un conjunto importante de intelectuales e instituciones -distinto seria el
caso Sl se tratara de algun que otro caso aislado- sino que niega el hecho evidente de
que el tema esta incorporado en la agenda publica, moviliza a las fuerzas politicas y
hacia él se destinan fuertes cantidades de recursos

En este sentido, parece claro que la descentralizacién y revalorizacion del
municipio son parte de un cambio en la sociedad el resultado de la necesidad de dar
respuestas novedosas a los problemas que surgen en los procesos de
redemocratizacién en un contexto caractenzado por la reestructuraciéon del orden
econdémico intemacional, la revolucién tecnoldgica y la cnsis de ciertos modelos
politicos; ei municipio constituiria un d&mbito adecuado -por supuesto que ni el tnico m
el mas importante- para ayudar a superar, al menos en parte, los problemas que se
presentan en algunas dimensiones de la crisis; la legitimidad del sistema politico, ia
capacidad de gestion del Estado centralizado, los desequilibrios temtoriales, la crisis
fiscal y la necesidad de desarrollar nuevas pautas de crecimiento, produccién y consumo
que contribuyan a superar las desigualdades existentes

Sin embargo, la amplitud de los apoyos que recibe la descentralizacién vy
fortalecimiento municipal si bien son Uutiles para demostrar el "genénco" consenso

existente en Chile sobre el tema, son escasamente relevantes para discernir las
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distintas racionalidades y concepdones de los actores involucrados y que hacen de éste
un proceso conflictivo. »

Por ello es necesario analizar los discursos de los actores, y co6mo éstos,
conjugando un cimulo de intereses, interpretan y procesan cambios en la sociedad que
se traducen en demandas al sistema politico, y especialmente, a los partidos politicos.
Sin embargo, como los discursos partidarios -asi como las demandas sociales- no son
absolutamente coherentes ni del todo transparentes para el analista, necesitan ser
analizados para de esa manera desvelar los objetivos centrales de cada uno de los
actores.

En el caso del tema que nos ocupa, un primer interrogante que se presenta es
conocer si efectivamente los partidos politicos, mas allA de sus propuestas vy
declaraciones, son decididamente favorables a la descentralizacién y fortalecimiento
municipal. Es cierto que un actor puede tener distintos objetivos en un mismo proceso
de debate. Sin embargo, si el objetivo dedarado es el fortalecimiento municipal y al final
del proceso los resultados obtenidos solucionan un conjunto de problemas pero no
aquél, ello significa que hay una contradiccién. Claro estd que en ningun proceso de
negodadén todos los actores logran resultados exitosos en todos sus objetivos, lo cual
plantea la cuestion acerca de los "minimos" y de la gradualidad del proceso. Si la
conjuncién de distintos intereses termina por descuidar al declaradamente mas
importante, quiere decir que se encuentra mediatizado por otros intereses mas
importantes.

La respuesta a esta primer pregunta plantea un interrogante que desde el punto
de vista analitico es previo:;qué significa estar a favor del fortalecimiento municipal?;
Un autor que analiza las distintas posidones que sobre la descentralizaciéon es posil;le olreervar
especialmente en el contexto latinoamericano, es José Luis Coraggio; algunos de sus trabajos

son. Territorios en transiclan: critica a la planificaciéon regional en América Latina.Ciudad.
Quito. 1987; "Poder local y poder popular". Cuadernos del CLAEH .N*“45-46. 1988.
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;en qué esquema institucional se traduciria esta posicién?. Estd claro que la respuesta
a estas preguntas requieren situar el problema en un escenario concreto, pero al mismo
tiempo necesitan de un marco de referencia sobre el cual construir el contraste. Esta
"maniobra” nos permitird precisar cuales son las condiciones politico-institucionales
necesarias para que puedan desenvolverse las consideraciones tedricas respecto del
potencial de las municipalidades.

Parece claro que la condicién basica para que ello se produzca es que ias
municipalidades cuenten con autonomia estableciendo un cuadro claro de
competendas, atribudones y recursosy mecanismos democraticos que permitan no sélo
la eiecdén por medio del sufragio popular de las autoridades municipales sino también
la partidpadon y control ciudadanos. Si bien es cierto que ia intensidad y alcance de la
autonomia municipal dependera de un conjunto de factores tanto politicos como
econdmicos, no lo es menos que es posible definir un minimo por debajo del cual ia
autonomia no existe.

Esto nos conduce a un tercer interrogante que sintetiza los dos antenores:
;estan las propuestas de los partidos orientadas a la construccién de este marco de
referenda? O por el contrario, lo que el debate en tomo a los municipios esconde es un
conflicto centrado exdusivamente en la distribucién de cuotasy espados de poder, con
partidos preocupados de ganar cargos sin plantearse el para qué

La respuesta sera parte de este trabajo, pero desde ya podemos adelantar que
el conflicto en relacién a los municipios y su proceso de reformas posee un importante
défidt de profundidad en el andlisisy estd mediatizado por un conjunto de intereses que
se encuentran mas cerca de problemas de "cuotas" de poder de los partidos politicos

con la busnueda de respuestas a demandas sociales
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CAPITULO SEGUNDO

Intervencionismo y centralismo: la escasa relevancia politico institucional de los

municipios en Chile

1.-De los Cabildos coloniales al Estado de Compromiso

Es frecuente sefialar a los cabildos de la época colonial como el primer

antecedente de los munidpios actuales. Los cabildos eran institudones semiauténomas

con atribudones administrativas, econdémicas, judiciales y politicas cuyas actuadones

fundamentales se desenvolvian en dos &mbitos: la administracion mtinaria y la

convocatoria de los "cabildos abiertos", instanda que reunia a los vednos mas

importantes para discutir sobre los temas que afectaban a la sodedad local.

La mayor autonomia que el cabildo americano tuvo comparativamente con el

espafiol -aunque este dato no debe sobredimensionarse-, fue afectada negativamente

por la creacién de las Reales Audiencias y posteriormente por los corregidores y otras

instituciones intermedias, tanto en su capaddad para generar procesos partidpativos
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entre losvednos como en su autonomia finandera, lo cual no impidié su protagonismo

en los procesos de independenda de las colonias, expresando la reaccién de los goipos

"criollos".

Si bien el proceso de construccion del Estado que sobrevino a la independencia

se encuentra atravesado por un alto grado de inestabilidad politica, producto en parte

de las tensiones entre grupos favorables a una forma de Estado unitaria 'y aquellos que

apoyaban el federalismo, ello no fue obstaculo para que el municipio fuera reconocido

como parte de la estructura del Estado y sus instituciones en las sucesivas

constituciones nacionales.

Tras los fracasados intentos de los primeros gobiernos independientes para

ordenar el pais y configurar un cuadro constitucional estable, es aprobada Ia

Constitucion de 1823 tomando como modelo a la Constitucion espafiola de 1812 vy

acogiendo algunas disposiciones contenidas en la provisoria dictada por O'Higgins en

1818, pero que es desconocida por la provincias como consecuencia de su caracter

centralista.

El énfasis unitario dio paso al intento federal que, bajo la inspiracién del modelo

de los Estados Unidos puesto en practica en México en la Constitucién de 1824, fue

consagrado en la Constitucién de 1826. La nueva constitucién junto a las leyes

aprobadas en el mismo proceso constituyente por las que se dividia al pais en ocho

provincias con asambleas provinciales y con un intendente elegido pos las

municipalidades del territorio respectivo, significaron un avance en la autonomia

munidpal al establecer adem as la eleccion democratica -aunque todavia censitaria- de

‘Sobre las caracteristicas e importanda de los cabildos en la época colonial, se sugiere consultar
el trabajo de Julio AlCiTiparte, El cabildo en el Chile coloniat. Santiago, 1940.También seran de
utilidad las obras de Francisco Encina, Historia de Chile. Editorial Ercilla, Santiago, 1983 y de
Fredy Soto. Chile: 1535-1810. Editorial Lo Castillo, Santiago. 1978.



37
todos los regidores municipales, eliminandose la existenda de los designados por el
poder central.

El federalismo tampoco lograra afianzarse por lo que un nuevo congreso se
aboco6 a laredacddén de una nueva constitudon en 1828 con el objetivo de encontrar un
punto intermedio entre ias formas unitarias y federales, que luego de un periodo de
convulsiones abrié una época de estabilidad con la Constitudén de 1833 en la que se
consagraba un sistema de gobiemo a mitad de camino entre el presidendalismo y el
parlamentarismo.

Desde el punto de vista de las munidpalidades, delimitaba ei periodo de duradén
del cargo de los regidores municipales a tres afios y ie reconocia funciones en ios
campos de fa salud, ornato y recreo, educadén. agriculturay comerdo -perdié facultades
judidales, salvo en los casos en que no existieran jueces en la localidad-y la posibilidad
de elevar peticiones y propuestas al gobierno central.

En este contexto, ni los intentos federalistas ni el reconodmiento institudonal del
municipio se tradujeron en una auténtica autonomia de éstos con respecto al poder
central, consagrando la Constitudén de 1833 un cambio definitivo liada una linea de
mayor dependenda det gobiemo central al establecer que

"las munidpalidades quedan bajo la tutela directa del Poder Ejecutivo. EI

gobernador es el jefe superior de las munidpalidades del respectivo

departamento y presidente de la que existe en la capital. El subdelegado

lo es de la de su respectiva subdelegadén. Ademas, las ordenanzas

munidpales deben ser aprobadas previamente por el Presidente de la

Republica. Los gobernadores y subdelegados, que son representantes

directos del ejecutivo, pueden suspender la ejecudo6n de los acuerdos y

resoludones de las munidpalidades. si estiman que perjudican el orden
puablico". »

> Alfonso Valdebenito. Evolucion juridica del régimen municipal en Chile. 1541-1971 Juridica.
Santiago, 1973, pag. 85. En este sentido, se sefiala que "esa forma de organizacién no dejabia
resquicio alguno para la 