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INTRODUCCION

RuseN M. Perina, PH.D.
UPD-OEA

Durante las Ultimas dos décadas, a diferentes ritmos y en contextos
distintos, |os paises | atinoameri canos vienen realizando ingentes esfuer-
zos pararesponder de lamejor manera alas demandas que el desarrollo
social exige. Uno delos puntos que masreflejal os cambiosintroducidos
eslareformade las estructuras estatales.

Dentro del conjunto de modificaciones establecidas a las formas de
organizacion del poder publico, la transformacion de la estructura de
competenciasy relacionesentre el nivel nacional y losnivelesterritoria-
les ha ocupado un lugar central y ha permitido tejer un gran consenso
sobre lanecesidad de adel antar procesos de descentralizacion.

Asi, buscando proporcionar a los ciudadanos mas 'y mejores servi-
cios, la descentralizacion se ha mostrado como un mecanismo efectivo
para hacer més €ficiente y legitima la accion del Estado. Ademés, la
descentralizacién ha demostrado un gran potencial tanto en lo adminis-
trativo mediante la consecucion de economias de escala que hacen mas
eficientelaprestacion delos serviciospublicos, como enlo palitico, me-
diante & acercamiento del Gobierno alos ciudadanos, y la consecuente
ampliacién delaparticipacion democratica.

En este contexto, la Unidad parala Promocién de la Democracia ha
incorporado dentro de sus actividades el Programa de Cooperacién en
Descentralizaciony Participacion CiudadanaaNivel Local, puesse consi-
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dera que de esamanera se avanzaen | os procesos de consolidacion, for-
talecimientoy ampliacion delademocraciaen €l continente, que son hoy
en diael objetivo fundamental del accionar dela OEA.

Evitando las mistificaciones de ladescentralizaci én —que como se
plantea en este texto suelen servir para evitar debates més profundosy
necesarios sobre los reales alcances y limitaciones de la descentraliza-
¢idn como instrumento de participacién, fortalecimiento delasociedad y
consecucion de mayor gobernabilidad— resulta necesario reivindicar los
potencial es democrati cos que un proceso de esta naturalezaencierra.

En primer lugar, el acercamiento del gobierno alaciudadaniapermite
gue esta controle mejor la formulacion de las politicas publicasy al
mismo tiempo ejerza con mayor eficacialarendicién de cuentas que
caracterizalaaccion de los gobiernos democréticos.

Igualmente, favorece el desarrollo de liderazgos democraticos 'y
representa un potencial de renovacién politica con fuertes bases en 1o
local y con un bagaje de experienciaprécticaque antes slo seencontrabaen
manos de quienes gjercian posicionesen el nivel nacional.

Y de un modo més particular aln, la descentralizacion contribuye al
surgimiento de una version latinoamericana de la democracia,
caracterizandolay redefiniéndola.

Estosy otros argumentos més, derivados desde diferentes perspecti-
vas conceptual es han permitido avanzar en los distintos procesos de
descentralizacion en laregion, algunos en grados avanzados y otros en
nivelesincipientes. Sin embargo, € mayor requerimiento del presente
parece ser larevision de los distintos esfuerzos realizados con € fin de
encontrar las lecciones que nos aseguren lacontinuidad y €l éxito delos
procesos en su conjunto.

Esta ha sido una solicitud reiterada por los Estados miembros de la
OEA; y con €l propdsito deresponder aello, € Programamencionado la
UPD viene auspiciando larealizacion de unaserie de eval uaciones sobre
el enfoque, caracteristicasy grado de avance de l os distintos procesos de
descentralizacion. Como fruto de ello, €l texto que hoy presentamos al
publico “Democracia, Municipioy Participacién Ciudadana: Colombia,
Chiley Guatemald’ constituye uno de |os aportes més importantes para
el conocimiento de estateméticaregional que se haproducido.

Uno de los problemas que hemos tenido que enfrentar a la hora de
apoyar los distintos procesos de descentralizacion es lainexistencia de
informacion comparativa que nos ofrezca bases solidas para contribuir



INTRODUCCION XV

a disefio de politicas efectivas de descentralizacion y de cooperacion
horizontal, ademés delaasi stenciatécnicaque suelen solicitar |os paises.
Dealli laimportanciade este trabajo que reline la evaluacién delos pro-
cesos de descentralizaci6n en tres paisesy cuyalecturapermite encontrar
nuevasideasy nuevas evidencias sobrelo que real mente esta sucediendo
en esteterreno enlaregion.

Lainvestigacion fue desarrollada por importantesinvestigadores per-
tenecientes a la Universidad Alberto Hurtado-ILADES en Chile, la
Pontificia Universidad Javeriana en Colombiay la Universidad Rafael
Landivar en Guatemala. El objetivo del trabajo hasido evaluar s €l pro-
ceso de descentralizaci 6n que se haadel antado en los diferentes paisesha
contribuido y de qué maneraalos objetivos de democratizacién, fortale-
cimiento delasociedad civil, aumento de lagobernabilidad democratica
y mejoramiento delacalidad de vida de la poblacién.

Lametodol ogiacomparativa se baso en laidentificacion de variables
comunes con base en criterios demogréficos, econdmicosy politico
administrativos, tales como los niveles de competencias, controles,
recursos, estructurapoliticamunicipal y nivelesde participacion ciudadana.

Aungue los autores de | os estudios concluyen como “poco optimis-
tas’” en cuanto al grado de participacion y fortal ecimiento dela sociedad
civil que se halogrado, podemos acotar que | as rel aciones entre descen-
tralizacion y participacion se plantean en el terreno de la posibilidad y
por €ello no corren necesariamente en forma paralela. La descentraliza-
cion potencia el fortal ecimiento de la participacién de la sociedad civil,
pero no la genera de forma inmediata. Esta es la razén por la cua no
basta solo con disefiar politicas descentralizadoras, sino que las mismas
deben incluir ingredientes partici pativos que permitan desarrollar todo €l
potencial democratico delosgobiernoslocales.

En todo caso, vale la penaresaltar € argumento de los autores del
estudio en el sentido de que “lainvestigacion ha consolidado la percep-
cion de que sobre € proceso de descentralizacion existe un extendido
debate, pero que no se traduce en la confrontacion de ideas y perspecti-
vas, sino que permanece en lasuperficialidad” . Justamente, paraanimar
este debate y permitir avanzar en la direccion correctala UPD seguira
animando | os esfuerzos necesarios para que € mismo resulte exitoso.

Uno delosaportes mésvaliosos delapresenteinvestigacion radicaen
aportar las pistas necesarias para seguir por dicho camino que, segin
los autores, requeriria cuatro elementos basicos que resumimos asi:
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fortalecer laautonomialocal, clarificar el esquema de competencias
administrativas, potenciar |os mecanismos de participacién y dotar alos
entesterritoriales de los recursos necesarios paraatender sus responsabi-
lidades.

No dudamos que estas y otras ideas que se plantean a lo largo del
estudio contribuiran de manera efectiva a animar este necesario debate
sobre ladescentralizacion en América Latinay ofreceran elementos
importantes paramejorar el disefio delas politicas que al respecto siguen
implementéndose en nuestros paises.

El Programade Descentralizaciony Participacién CiudadanaaNivel
Local delaUPD esperaque estainformacion contribuyaen formasigni-
ficativaallenar los vacios que tenemos en esta materiay aresponder a
las crecientesinguietudes que d proceso detransformacion delasestruc-
turas del poder territorial havenido generando.

Rubén M. Perina
UPD-OEA
Octubre de 2000
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2. ASPECTOS METODOL OGICOS

El estudio sobre descentralizacién, municipalizacion y participa-
cion ciudadana, realizado sobre tres casos nacionales, Chile, Colom-
biay Guatemala, a partir del andlisis de cinco municipios en cada
pais, es unainvestigacioén exploratoria, de enfoque cualitativo, aun-
gue incorpora variables cuantitativas, basada en una muestra cuali-
tativa. Sus conclusiones permiten verificar las interpretaciones vi-
gentes sobre |a participacion ciudadana en cada paisy larealidad de
ladescentralizacion anivel municipal.

El objetivo central delainvestigacion es evaluar si el proceso de
descentralizacién es un proceso de democratizacion, de fortalecimiento
de lasociedad civil y de la gobernabilidad democratica, que mejora
la calidad de vida de la poblacién. Esto se investiga a través de la
identificacion de los factores y mecanismos gque contribuyen o difi-
cultan, aque lasociedad civil organizada fortalezca la participacion
ciudadanay se convierta en un actor sociopolitico relevante en los
procesos de descentralizacion y municipalizacion. Asi como laforma
en que se estallevando el proceso de descentralizacién y en particu-
lar el de municipalizacion.

Con este objetivo se seleccionaron cinco municipios en cada uno
de lostres paises participantes en lainvestigacion, panorama que no
puede ser considerado como representativo de larealidad municipal
o nacional de cada pais, sino que dado | os criterios de sel eccion utili-
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zados, estos quince municipios en total, nos permiten percibir ciertas
tendencias en este campo.!

En Chile sobre un total de 342 municipios a nivel nacional, trabaja-

mos con Las Condes, El Bosque, Rancagua, Pelarco y Combarbal&. Co-
lombia cuenta con 1.070 municipios a nivel nacional, de ellos fueron
seleccionados: Barrancabermeja, Tulug, Facatativa, Acaciasy Samaca.
En Guatemala con 330 municipios seleccionamos a Santa Lucia
Cotzumalguapa, Quetzaltenango, Nahuald, Santa Cruz de Balanyd, y
Solola

Los objetivos especificos son:

1.

Examinar las formas de organizacion y de participacion de la socie-
dad civil que han surgido en el contexto de la globalizaciony la
descentralizacion.

. Determinar el grado de presenciade la participacion ciudadanaen

cada municipio.

. Establecer si laparticipacién ciudadanaen | os procesos de descentra-

lizaciény afianzamiento del poder local, redundaen un mejoramiento
del nivel devidadelapoblacion; medido entérminosdelacalidad de
laofertadelos servicios sociaes (salud y educaciony vivienda).

. Evaluar si la participacion ciudadana en el ambito local fortalece la

gobernabilidad democratica.

. Andizar laincidenciadel desarrollo del modelo econémico prevale-

cienteen laregion, sobrelos procesos de descentralizacion, gobierno
local, participacion ciudadanay gobernabilidad democrética.

. Precisar enlamedidadelo posible, larelacion entre el nuevo rol del

Estado, la democratizacion y la participacion ciudadana.

En este sentido hemos seguido a Lijphart cuando define el método comparativo “como el
andlisis de un nimero reducido de casos, de dos amenos de veinte, sefialando que el mérito
gue tiene es que permite un examen intensivo de casos incluso con recursos limitados.” ...
el andlisisintensivo de pocos casos puede ser mas prometedor que un andlisis superficial
estadistico de muchos casos. Reconociendo que | os problemas intrinsecos dicen relacién
con la “aportacién a la formacion de teorias, inferior respecto de los estudios con méas
casos.” En Sartori y Morlino “Lacomparacion en las Ciencias Sociales” Alianza Editorial
Madrid 1991. Ver Lijphart A Comparative Politics and Comparative Method en American
Political Science Review LXV; Comparative Political Studies VIII.
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Preguntas de la investigacion:

1. ¢Quégrado de presenciay culturademocraticatienela participacion
ciudadana en cada uno de los munici pi os estudiados?

2. ¢Cudlessonlasformasde participaciony organizacién delasociedad
civil?

3. ¢Como incide la participacion ciudadana, en el ambito local, en €

logro de un mejor nivel de vidaen cuanto servicios socialesy servi-

ciospublicos?

¢Favorecelagobernabilidad democréticala participaci 6n ciudadana?

¢Cudl eslaincidenciadel desarrollo del modelo econdmico en €l desa

rrollo municipal ?

6. ¢Qué caracteristicas presenta la relacion del gobierno local con €l
nuevo rol del Estado?

o s

El estudio recogelas percepciones de funcionariosmunicipalesdedis-
tintos niveles, representantes alos consegjos municipalesy actores de la
sociedad civil. Paraello se utilizaron entrevistas abiertas, gruposfocales
con latécnica FODA, andlisis de los discursos y opiniones. Se redliza
luego un andlisis paradeterminar el grado deincidenciade estaparticipa-
¢ion en el campo socioecondmico, en lagobernabilidad democraticay en
la significacion para un mejor nivel de vida de la sociedad civil en €
ambito local. Esta base empirica se complementa con los informes
evaluativos existentes anivel oficial y académico, contextualizados por
labibliografiacorrespondiente.

El trabajo de campo serealizé durante el afio 1998y el andlisisduran-
te 1999, primero estructurando € estudio de cada caso nacional y luego
realizando el estudio comparado de los tres paises.

Loscriteriosy variables utilizados paraidentificar los cinco munici-
piosincorporadosalainvestigacion son comunes en lostres paises, aun-
que respetando las particularidades de cada uno, lo que llevaa enfatizar
distintos aspectos de acuerdo alarelevancia de ellos en cada caso. Las
variables comunes son los criterios demogréficos, econdmicos (grado de
recursos con gque cuenta, pobreza, caracteristicas de su economia), cultu-
rales (étnicas), politico administrativas (rurales, urbanos, cabeza de re-
gién o provincia), y municipios en areas de conflictos (zonas de orden
publico). Se consi deran variabl es dependientes aquel | os aspectos que af ec-
tan por igua atodos los municipios, y como variables independientes
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cada una de las peculiaridades de |as variables sel eccionadas, men-
cionadas en el cuadro correspondiente.

En el caso chileno se escogieron tres municipios urbanosy dosrura-
les. Entrelos municipios urbanos se escogieron dosen lacapital del pais.
Las Condes como uno de los municipios con més altos ingresos en el
pais, formando parte de |a intercomuna oriente de Santiago, altamente
residencial, cuya principal actividad econémicatienereacién conlo fi-
nanciero, lo comercia y los servicios, con un bgjo indice pobrezay des-
empleo, cuentacon altos recursos municipal es autogenerados. Lacomu-
na de El Bosgue, localizada en la intercomuna de Santiago, |lamada €
Gran Santiago, es un municipio urbano de la capital caracterizado por
SUS €scasos recursos municipales y bajos ingresos en su poblacion, con
altos niveles de desempleo y pobreza, junto aunaaltademandade nece-
sidades no satisfechas. El municipio de RancaguaenlaV| region, cabeza
municipal, urbano, ubicado en un area de tréfico interregiona que le
favorece con un importante flujo de mercancias, unido por su cercaniaa
los Puertos de Valparaiso y San Antonio. Cuentacon el beneficio deuna
materia primade exportacion como €l cobre, y unaimportante actividad
agricola, y agroindustrial de exportacion, junto a comercio. Peseaello,
tiene unatasade desempleo del 8,9% Yy un 20,4% de pobreza. En el &rea
rural se escogié aCombarbalay Pelarco, ambas comunas con dificulta-
desen susrecursos, pobreza, desempleoy bajacoberturade servicios, la
primera con agricultura tradicional de autoconsumo y la segunda tam-
bién, alo que une una pequefiamineria, y artesania en piedradelazona.
Ambas cuentan con altos indices de desempleo y pobreza. Sin embargo,
hay diferencias de gestion entre ambas que favorecen a Pelarco.

En el caso colombiano los cinco municipios fueron seleccionados a
partir de dos criterios centrales: su poblacidny sus recursos financieros,
y por otraparte suimportanciaregional y su actividad econémica. En €l
primer criterio se utilizala categorizacion de municipios establ ecida por
el Departamento de Planeacion Nacional . Los cinco municipios pueden
ser clasificados asi: Barrancabermeja y Tulua pertenecen a la primera
categoria con una poblacion entre ciento un mil y quinientos mil
habitantes, coningresosentre cien mil y cuatrocientos mil salarios mini-
mos mensual es legal es. Facatativa pertenece ala segunda categoria que
tiene entre cincuenta mil uno y cien mil habitantes, y recibe entre
cincuenta mil y cien mil salarios minimos. Acacias esta en la tercera
categoriaentretreintamil unoy cincuentamil habitantes, recibiendo
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entre treinta mil y cincuenta mil salarios minimaos. Finalmente Samaca
pertenece ala quinta categoriateniendo entre siete mil uno a quince mil
habitantes con ingresos entre cinco mil y quince mil salarios minimos.
Quedan representadas cuatro de las siete categorias existentes. El segun-
do criterio, es laimportancia regiona y la actividad econémica, repre-
sentando Barranacabermejaun municipio petrolero, capital del Magda-
lenaMedio, laregion mésviolentade Colombia. Mientras Tuludy Acacias
son importantes en lo agricolay comercial. Samaca es un importante
centro de produccién agricolaen la Provincia Centro del Departamento
deBoyaca

En Guatemal a, desde €l punto vista de la poblacion indigena, fueron
sel eccionados|os municipios de Sololay Nahualden e Departamento de
Sololg, y Santa Cruz de Balanya del Departamento de Chimaltenango.
Con menos presenciaindigenael municipio Santa L ucia Cotzumal guapa,
en e Departamento de Escuintla. El municipio de Quetzaltenango ubica-
do en el Departamento de Quetzaltenango, se encuentraen unasituacion
intermedia, donde €l importante porcentaje de poblacion indigenahalo-
grado conciliar susinteresesy representaci on con lapoblacién noindige-
na. Tomando en cuenta la variable econémicay considerando el factor
demogréfico, que condicionaper selatransferenciadel capital del Estado
siguiendo loscriteriosdel reparto del 10% congtitucional, Quetzaltenango
eslasegunda ciudad de Guatemalay es clasificada como grande, mien-
tras Solola pertenece a grupo intermedio, y Santa L ucia, Santa Cruz de
Balanyay Nahual& son consideradas pequefias. Desde € punto de vista
socioecondmico Yy de sistemas de produccién, Quetzaltenango se caracte-
riza por 10s servicios que buscan apoyar €l desarrollo industrial medio.
Por su parte, Solold, Nahualdy Santa Cruz de Balanya son eminente-
mente agrarias con produccion a pequefia escala. Santa L ucia es un mu-
nicipio con produccién agroexportadorade cafade azlcar. Desde e punto
devistadelos conflictos Nahual & en la década del noventavivio varios
episodiosde conflictividad. Y en cuanto alasformasde gobiernolocal la
seleccion muestralas dos variabl es exi stentes: Quetzaltenango es gober-
nado por Comités civicos, y |os otros municipios por partidos politicos,
mientras en Solola coexisten |os dostipos de gobierno local perfectamen-
te articulados. Quetzaltenango es urbano, Santal uciade Cotzumalguapa
es urbano/rural, y los restantes son rurales.

Siendo heterogénealarealidad delostres paisesinvol ucrados, setuvo
en cuenta esta caracteristica para definir la seleccion. En el caso de los
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municipios con dificultades de orden publico, o bien ubicados en zonas
de conflicto, esta variable sdlo fue posible considerarla para el caso de
Guatemalay de Colombia, yaque en Chile no se presentacomo relevante.

Las variables trabajadas a través de entrevistas abiertas en los tres
casos, junto agruposfocalesy FODA en Guatemala, talleres en Colom-
biay Chile, son complementados con otros informes existentes sobre
estos municipios, y con labibliografia pertinente. En cadamunicipio se
trat6 de establecer lasituaci dn sociopolitica predominante, laposicion de
funcionarios y de los actores tradicionales y no tradicionales, con sus
respectivos grados de insercién en lacomunidad local. Asi como las
politicas publicas en cuanto servicios sociales y servicios publicos,
apoyando el estudio en lo posible con indicadores cuantitativosy
observables.

El estudio comparado esta compuesto por un marco tedrico paralos
tres casos como referente, lametodologia, la sintesis de cada estudio de
caso, complementado con unavisién comparadadel contexto sociopolitico
de las Ultimas décadas en cada pais, y €l ementos comparados del marco
juridico que estructuraen cada caso el proceso. Estacomparacién delos
guince municipios serealizaen torno alas siguientes variables comunes:
competencias, controles, recursos, estructura politicamunicipa y parti-
Cipacion ciudadana.

El objetivo central del estudio comparado esverificar lassimilitudesy
diferencias entre lostres paises, en los municipios trabajados, en cuanto
al grado de democratizacion logrado anivel municipa, atravésdel rol de
lasociedad civil como actor y de una participacion ciudadanainsertaen
€l procesoy con capacidad de gestidn, conincidenciaen el mejoramiento
delacalidad devidadelapoblacion; con el fin de establecer s esposible
reconocer tendencias comunes.

Las variables establecidas estan orientadas a lograr |as respuestas a
las preguntas de lainvestigacion en cuanto al grado de descentralizacion,
de organizacién de la sociedad civil y las caracteristicas de la participa-
cion ciudadanajunto con su relevanciay significado como actor y cogestor
delagobernabilidad democrética, y de un grado de democratizacion. Asi
como establecer si podemos hablar de unatendenciaen laregion, odela
presenciade unadiversidad nacional que se haimpuesto detal modo que
nosimpide reconocernos como region; ver si lasdificultades que encon-
tramos estan referidas a nuestras condiciones nacional es 0 son comunes
en nuestro paises mas alld de lo particular de cada caso.
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Setrabajan las siguientes variables generales:

1. Losgradosdedescentralizacionlogradosy |osmecanismos utilizados.

2. Losnivelesde organizacion delosdiversos actoresinvolucradosen el
proceso.

3. Losgrados de participacién ciudadanay su relevancia.

4. Lasdificultades surgidasen el procesolocal.

5. El nivel dedemocratizaciony gobernabilidad democrética.

Finalmente, se intenta en las conclusiones una parte propositiva de
recomendacionesrespecto alosfactores que pueden potenciar €l desarro-
lloa nivel local, delaparticipacion ciudadanay delaeficaciadel proce-
so, 0 bien delostemas pendientesy | as debilidades que presenta.

Variables comunes estudiadas en cada caso nacional:

Chile Colombia Guatemala
Atribuciones Atribuciones Atribuciones
municipio municipio municipio
Competencias Competencias Competencias
Funciones Funciones Funciones
Grado de Grado de Grado de
descentralizacién descentralizacion descentralizacion
Autonomia Autonomia Autonomia

Variables especificas de cada caso nacional:

Colombia

Guatemala

El conflicto politicoy social

Alcadesindigenas

Municipios en conflictos

Municipiosen conflictos
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DEMOCRACIA: CLAVES DEL DEBATE

CooRDINADOR: CARLOS F. PReEssacO
3.1. INTRODUCCION

Hasido un lugar comun destacar |as bondades delos gobiernosloca-
les y su impacto favorable en la participacion ciudadana, la mejoray
control del funcionamiento de |os servicios publicos, laasignacién més
eficiente delosrecursos, todo ello como consecuenciade unamayor cer-
caniaentre gobernantesy gobernados.

Desde Rousseau a Macpherson pasando por Tocgueville, la existen-
ciade gobiernos municipal esfuertes hasido consideradacomo indicador
de un régimen democrético sdlido. No cabe duda que gran parte de esta
confianza se debe aque lapolis griega constituye la base del modelo de
democraciaen Occidentey de sus posteriores desarroll os, representando
unideal deciudad a“escalahumana’ en el sentido de constituir un terri-
torio con posibilidades de ser democraticamente controlado y econémi-
camente sustentable, especialmente si se considera que lademocraciaa
nivel local conserva a menos, en teoria, tres importantes ventgjas. a)
posibilidad de el egir autoridades|ocal esrepresentativas, b) capacidad de
hacer efectivala participacion de | os ciudadanos en sus asuntos mésin-
mediatosy, c¢) finalmente, permitir el desenvolvimiento delas particulari-
dadeslocalesa limitar el alcance del poder central.
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Este potencia no impidid su debilitamiento ante lafuerte centraliza-
cion generada desde el Estado como consecuencia, primero, del proceso
de ordenaciény control del territorio, laindustrializacion despuésy méas
tarde el establecimiento del Estado de Bienestar. Todo ello en un contexto
cultural y politico en el que la centralizacidn era concebida como un
proceso que permitiaextender lademocraciaeimplementar politicas su-
puestamente masigualitarias que beneficiaran al conjunto delasociedad.

Esta valoracion positiva de la centralizacién comenzo a diluirse en
consonancia con los cambios ocurridos apartir de la década del sesenta
enlaeconomiamundial, cuando seiniciael desplazamiento de operacio-
nes manufactureras desde los paises més industrializados hacia los
menos desarrollados por parte de las grandes multinacionales,
constituyendo lo que se hallamado proceso de reestructuracion eco-
némica global. Frente a la caida de la tasa de ganancia, las empresas
multinacionales recurren ala exportacién de capital hacialos paises en
los cuales aguélla es mayor. *

En este contexto, con lacrisisfiscal que se desencadenaen los paises
mas industrializados a finales de |os setenta—Ila cual presiona por una
reduccién del papel del Estado en el sector econdmico, financiero y en
susnivelesdeintervencion en el mercado— y con un extendido mal estar
con la manera en gque funcionan los sistemas democraticos, tendencia
reflgjada en las emergentes teorias participativas de la democracia, los
movimientos pacifistas, ecologistasy de géneroy con larevalorizacién
delavidacotidianay los“pequefios espacios’ .

En torno a esta situacién se formularon al menos tres diagndsticos.
Esguemati camente, mientras algunos proponen un desmantel amiento del
Estado de Bienestar y unadisminucion drasticadel nivel de prestaciones
y cobertura sociaes con €l objetivo de evitar la sobrecarga de demandas

1 Estosson precisamentelos paises atrasados, en los cualeslosinversionistas disponen deunamano
de obraabundantey barata. La“teoriadelanuevadivisiéninternacional del trabajo” argumenta
precisamente que dicho desplazamiento fue motivado por lablsquedade mejores condicionesde
inversiény de unafuerzadetrabajo méasbarata por parte delas multinacionales, en unaépocaen
guelas ganancias se encontraban en declinacién y | os costos | aboral es estaban en ascenso. Esta
reduccién en las utilidades, expresion clarade laley de latendencia decreciente delacuotade
ganancia, tuvo su origen en el surgimiento de unafuerte competenciaecondmicainternacional .
Ello, a su turno, fue resultado de la recuperacién econémica de Europa Occidental y de Japon
después de la devastacion producida por la Segunda Guerra Mundial, y del creciente avance
tecnol 6gico en laproduccion.
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(crisis de gobernabilidad), otros plantean |a necesidad de introducir
reformas defondo en lasrelaciones entre Estado y sociedad (crisisde
legitimidad).? Unatercera opcion, de corte més radical, basadaen la
“teoriadelanuevadivisién internacional del trabajo”, insiste en que
lacrisisesajenaal Estado mismo y tiene que ver fundamental mente
con el factor antes mencionado de la caida en latasa media de ganan-
cia, que se presenta en la década del setenta; por lo tanto, insiste en
defender las conquistas sociales obtenidas durante buena parte del
siglo XX, en el marco del modelo de intervencién del Estado.

Lamisma diferencia que se observa en lo referente a la transfor-
macion de la democracia y reforma del Estado se encuentra en el
tema de la descentralizacion y reforzamiento municipal, ya que si
algunos la conciben como unamanerade reducir el gasto del Estado
al tiempo que se buscan formulas que mejoren lagestion y la cerca-
nia del gobierno ala ciudadania—también como unaformade ajus-
tar la oferta estatal a las demandas ciudadanas—, otros plantean la
descentralizacion como un camino paraaliviar al Estado central dela
sobrecarga de demandas (Coraggio, 1998).

Si bien no se debe menospreciar la importancia institucional y
social de contar con gobiernos municipales representativos,
participativosy con capacidad de gestion, como un elemento fortal e-
cedor del sistema democratico, en el caso de AméricaLatinalasre-
formas encaminadas a fortalecer la descentralizacion y el gobierno
local no pueden desligarse de cambios politicos méas generales que
tienen que ver con un proceso de reformadel Estado y de su funcion,
asi como de con | as transformaciones ocurridas en el contexto inter-
nacional a partir de la década del ochenta.

2 Loscuestionamientosa Estado de Bienestar, que adquieren digtintaintensidad y que son encarnados
por distintos actores de acuerdo con las distintas coyunturasy realidad nacionales, se originan en
laderechaquedefinelacrisiscomo un problemade gobernabilidad, mientrasqueenlaizquierda
seponeel énfasisenlacreciente pérdidade legitimidad delas democracias. Entrelas primeras,
cabemencionar el conocido informedelaTrilateral Comission escrito por Huntington, Croziery
Watanaki, (Huntington, 1975); entrelos segundos (Habermas, 1975), (Habermas, 1987).
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3.2. ALGUNAS CONSIDERACIONES SOBRE EL AUTORITARISMO
Y LA DEMOCRACIA EN AMERICA LATINA

En afiosrecientes, |os cientificos social es| atinoamericanos han desa-
rrollado diversasteorias paraexplicar larelacion entre laemergenciade
gobiernosautoritariosy el proceso de desarrollo econdémico delaregion.
Estas explicaciones han surgido dentro del enfoque deladependenciay,
por elo, rechazan laexistenciade unacorrelacion entre modernizaciony
democracia, uno delos postulados béasi cos de | os tedricos de lamoderni-
zacién. Asimismo, cuestionan la supuestaprevalenciade un “legado au-
toritario” inherente alasociedad y culturalatinoamericanas, como expli-
cacion parael predominio de gobiernos abiertamentedictatorial esdurante
d presente siglo. Ambos conceptos son ampliamente defendidosy propa-
gados por laideol ogiadel nuevo model 0 econdmico que seimpone desde
ladécada del ochenta (Ahumada, 1986).

Algunos autores han sefialado que ladindmicadel desarrolloy lain-
dustrializacion tardia ha generado diversas formas de gobierno autorita-
rioenlaregion. S bien susteorias serefieren aperiodosyasuperadosde
lahistorialatinoamericana, en ellas se encuentran algunos elementos Uti-
les paracaracterizar o que se hadenominado el autoritarismo neoliberal.
Por ello, |as examinaremos brevemente a continuacion.

Para Peter Evans resulta claro que, en el contexto del desarrollo de-
pendiente, |a asoci aci 6n entre democraciaburguesay acumul acion capi-
talistano puede darse, como si ocurrio en el caso delaindustrializacion
temprana europea. En los paises dependientes, sefida, la “autocracia
burguesa’ se expresa abiertamente, en lamedida en quelanecesidad de
represion esgrande, en tanto que lade gjercer lademocracia es pequefia.
En sus propias palabras, “durante la revolucion industrial original era
esencial un cierto grado de consenso politico entre los miembros de las
clases poseedoras parallevar a cabo su “proyecto de clase” de acumula-
cion capitalista. Pero cuando laacumulacién dependedelatriplealianza
entre las multinacionales, las empresas estatales y sus aliados locales
privados, |os métodos parlamentarios paraal canzar €l consenso resultan
inapropiados(Evans, 1979, p. 47).

El modelo burocrético-autoritario (desarrollado por O’ Donnell), in-
tentd proporcionar unaexplicacion detipo econdmico y politico al surgi-
miento delosregimenesmilitares del Cono Sur durantelos afios sesentas
y setentas. Se trataba de gobiernos altamente exclusionarios, cuya
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principal base socia eraunaburguesia“oligopolizada’ y transnacional.
En el Estado burocratico-autoritario los especialistas en coercion y los
tecnécratas tenian un peso decisivo. Estos dos sectores eran losencarga:
dosde“salvar” alanacion, restaurar €l orden politicoy social y promo-
ver el desarrollo econémico. En lo palitico, laadopcién del modelo co-
rrespondié a una abrumadora derrota de los sectores populares. En
términos econdmicos, O’ Donnell 1o presentacomo unacondicion necesa
ria para profundizar el proceso de industrializacion en estos paises.®

Losandisisanteriores serefieren al periodo delasdictaduras milita-
res del Cono Sur. Es claro que estos regimenes pertenecen a pasado y
gue los paises de la region cuentan hoy con gobiernos civiles elegidos
mediante elecciones. No obstante, en los argumentos que se han dado
para explicar el ascenso de dichas dictaduras se encuentran elementos
muy importantes para entender la tendencia crecientemente autoritaria
gue se desarrolla en los paises latinoamericanos bajo 1a adopcién del
modelo neoliberal. En primer lugar, en dichos argumentos se destacala
articulacion existente entrelosinteresesdelasmultinacionalesy losdela
burguesiatrasnacional de cadapais, y lanecesidad de mantener un régi-
men autoritario para defender sus intereses comunes. La implantacion
del nuevo model o harequerido de un régimen cada vez méas autoritario,
debido a que los costos sociales y econdémicos de sus politicas recaen
fundamental mente sobre |0s sectores sociales mas pobres.

Un punto importantisimo en €l andlisisde Evansy de O’ Donnell esel
papel desempefiado por los tecndcratas en dichos regimenes militares.
Estos tecndcratas se encuentran a frente de los proyectos neoliberales
gue se adelantan en la actualidad en toda la region. Debido a su indole
civil y a hecho de que aducen tener un enfogue politicamente neutral
hacialaagudacrisisecondmicade estos paises, lanuevaélite pudo poner
en préactica el model o de unamanera rel ativamente facil. Sus miembros
cuentan, como esobvio, con un climaideol égicointernacional atamente
favorable, resultante ddl fin delaGuerra Friay de la supuesta desapari-
cion dealternativas paliticas. Por ello, laideade que laimplantacion del
modelo burocrético-autoritario en el Cono Sur correspondié a una

3 Enredlidad, Igosdellevar aunaprofundizacién del desarrolloindustria, lapuestaen précticade
las medidas neoliberal es bajo este model o condujo aun proceso creciente de desindustrializacion,
como lo evidencian losresultados delas dictaduras militares de Chiley Argentina.
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abrumadoraderrotade | os sectores popul ares es también aplicable alos
regimenes actuales.

Losandlisisdelos norteamericanos Gereffi y Stallings son particul ar-
mente ilustrativos en lo que respecta a papel que desempefia el Estado
autoritario en el desarrollo econdmico de los paises del Tercer Mundo
(Gereffi, 1990). Partiendo de un enfoque comparativo entrelos paises del
Este asidtico y los |l atinoamericanos, estos autores coinciden en sefial ar
gue, en ambasregiones, laclave paraentender laconjuncion entre resul -
tados econdmicosy Estado autoritario hay que buscarlaen su diferentey
cambiante relacion con los grandes potencias econdmicas a nivel mun-
dial y en su distinto papel estratégico en losintereses de éstas, como se
veraen el capitulo siguiente.

Continuando lamismalineade andlisis, otros autores han destacado
gue ladesmovilizacion politicay laexclusién de lapoblacién no son un
fendmeno accidental sino un elemento de primer orden del modelo de
“industrializacién hacialaexportacion”, conocido eninglésbajolasigla
EOQI. Esto se debe aque dicho modelo de desarrollo descansaen laexis-
tenciade unafuerzalaboral altamente disciplinaday debajo costo(Deyo,
1990), (Smith, 1990). El argumento, extraido de la experiencia de los
paises del Este asidtico, resulta apropiado para entender € proceso en
curso de reestructuracion econdémica mundial bajo los llamados princi-
pios del libre comercio. Pese al hecho de que serefiere al desarrollo de
otraregion, dicho andlisisesmuy (til paraentender 10s rasgos concretos
gue adoptael modelo autoritario neoliberal en su versién latinoamerica-
na. No hay dudade que estas politicas sdlo pueden implantarse mediante
la“flexibilizacion”, lasumisiony el “disciplinamiento” delafuerzala-
boral, lo que acarrea el deterioro delas condiciones deviday de empleo
delostrabgjadoresy laeliminacion de buenaparte de susderechospoliticos.

En un estudio conjunto sobre | os experimentos neoliberal es empren-
didos durante los afios ochentas en los paises andinos, Catherine
Conaghan, James Malloy y Luis A. Abughattas destacan |os poderes
autoritarios que adquiere el Ejecutivo en laimplantacion de ese mo-
delo [los regimenes considerados en este andlisis son el de Belainde
Terry en Pert1 (1980-85), los de Hurtado (1981-84) y Febres Cordero
(1984-88) en Ecuador, y €l de Paz Estenssoro (1985-88) en Bolivia].
Al respecto, los autores sefialan lo siguiente: “un poder altamente
centralizado en el Ejecutivo, unas legislaturas débiles y un estilo
exclusionario aislaba a los equipos econdmicos de las pujas de la



DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY DEMOCRACIA 19

politica pluralista. La oposicion desde abajo permanecio relativamente
muda debido al estatus de desmovilizacion de los sectores laborales
(Conaghan, 1990, p. 5).

En este orden de ideas, | as reformas constitucional es que se hicieron
enlostres paises durante | os regimenes mencionados | e otorgaron pode-
res de decision altamente centralizados alaramaejecutivadel gobierno.
Mediante dichos poderes recién adquiridos, alos equipos tecnocraticos
de esos paises seles permitio desarrollar y aplicar |as politicas econdmi-
cassinsiquieraconsultar al Congreso, lamayoriadelas vecespor lavia
de los decretos g ecutivos. Con respecto a esta clara conexion entre un
Ejecutivo fuertey laimplantacion delas paliticas neoliberales, Catherine
Conaghany sus colegas concluyen que“ en realidad lasimplicaciones de
costos que traen | os programas de estabilizacién neoliberal requieren de
uNoS €jecutivos que actten de una manera decididamente autoritaria, a
pesar de los marcos formamente democraticos dentro de los cuales €l
poder gecutivo seformulay legitima. En sintesis, en todos|ostres casos
vemos el bosquejo de una forma hibrida de gobierno en la cual una
fachada de democraciaformal enmascara unainclinacion realmente
autoritaria, en especial en el areadelapoliticaeconémica(Conaghan,
1995, p. 27).

Dentro deunalineadeandlisissimilar y con baseen el caso de Argen-
tinabajo el gobierno de Menem, Nancy Bermeo se hareferido aun mode-
lo de“democraciaexclusionaria’ propio de gobiernoscivileselectosque
han adoptado | as politicas neoliberal es. Este model 0 se caracterizapor la
legitimacion de una forma de hacer politica altamente discriminatoria,
que, ademas, sustenta la idea de que tal exclusion no solo es tolerable
sino necesaria, traslacrisisresultante de regimenes“inclusionarios’ y de
naturaleza populista. Bgjo estos regimenes, las nuevas élites pueden con-
vencer ala poblacién de que los gobiernos anteriores son |0s responsa
blesdelacrisiseconémicay, en especial, delahiperinflacion que azotd a
lamayor parte delos paisesdel continente. De acuerdo con esteandlisis,
el comun denominador delaregion esun Ejecutivo con muchaautoridad,
designado por Bermeo como * Ejecutivo elevado”, que se encargade ade-
lantar |as transformaciones neoliberal es (Bermeo, 1994).

Algunos estudiosos de los regimenes de Europa del Este y de
L atinoamérica han sefialado que en lamayor parte de ellos|os presiden-
tes elegidos hacen uso extensivo del poder de emitir decretos, pasan por
encima de instituciones democréaticas como el Congreso y los partidos
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politicosy gobiernan de unamanera plebiscitaria que por momentos
parece tener fuertes tendencias dictatoriales ocultas. En el contexto
latinoamericano, ejemplos notorios son los de Carlos Menem en
Argentina, Fernando Collor de Melo en Brasil y, el caso mas ex-
tremo y evidente, €l de Alberto Fujimori en Pert (Collier, 1995, p.
10). Asimismo, incluso desde una tradicién liberal y moderada, un
numero cada vez mas considerable de analistas se hareferido alas
tendencias autoritarias que han acompariado estas ref ormas econémi-
cas en Latinoaméricay reconoce que “la consolidacién democrética es
dificil durante periodos de crisis econdmica y/o restructuraciones
economicasimportantes’ (Feldman, 1993, p. 20). Guillermo O’ Donnell,
por su parte, ha planteado la existenciade un nuevo tipo de régimen,
el dela“democracia delegativa’, una mezcla peculiar de rasgos de-
mocraticos y autoritarios caracterizada por una autoridad ejecutiva
gue llega a poder mediante elecciones periddicas y regulares pero
gobierna virtualmente sin ninguna restriccion, y, en buena medida,
por decreto. Para Carlos Vilas, este tipo de régimen pone en eviden-
cia“el surgimiento de formas de dominacién politica que combinan
lalegitimacion electoral del gobernante, |a exacerbacion delasupre-
macia, tradicional en América Latina, del poder gjecutivo frente al
legislativoy al judicial, y laintegracion subordinada de amplios seg-
mentos de |a poblaci én empobrecida a estrategias de expansion delos
segmentos més transnacionalizados del capital” (Vilas, 1994, p. 35).

A partir deladécada de los ochentay en consonanciacon lagene-
ralizacion de las economias de “ mercado”, latecnocraciaadquiere un
gran poder en |os procesos politicos y econdmicos de América L ati-
na. Los tecndcratas han sido descritos como individuos con un alto
nivel de formacion académica especializada que desempefian cargos
importantes en organizaciones grandesy complejas, tanto del sector
privado como del publico (Collier, 1985, p. 403). Su papel no es
nuevo en la region. La novedad introducida por la era de la
“globalizacion” hasido lade colocar aun nimero creciente de estos
individuos en las posiciones de poder de los paises. Si bien los politi-
cos tradicional es contintian jerciendo algunainfluencia, se han visto
cadavez mas desplazados por ese sector, y laimplantacién del nuevo
model o de desarrollo ha descansado en o fundamental en este nuevo
tipo de expertos.
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El término Chicago boys se aplicé inicialmente a los miembros
del equipo econdmico del régimen de Pinochet, directamente
influenciados por las doctrinas monetaristas de la escuel a de Chicago.*
Por extension, hasido utilizado en forma un tanto vaga para describir a
lostecndcratas que se encuentran comprometidos con el monetarismoy
el pensamiento neoliberal. Aunque en su mayoriani siquierahan pisado
el Departamento de Economia de la Universidad de Chicago, un gran
nuimero de ellos son exalumnos de unaampliagamade universidades de
Estados Unidos. Una publicacién de negocios de ese pais|os describe en
los siguientestérminos: “ellos se encuentran alo largo y ancho de Amé-
ricaLatina, dirigiendo larevolucién del mercado en el continente. Pro-
vistos de maestrias y doctorados en economiade Harvard, Yale, MIT y
otras universidades de la élite en Estados Unidos, estos tecnicratas re-
gresan acasaaatacar ranciosy desacreditados conceptos econdmicosy
apresionar por que se adopten soluciones de mercado. Los unificauna
fefirme enlaimportanciadelos nimerosy unavision del mundo que se
extiende méas alladeloslimites de sus paises’ (Weiner, 1992, p. 54).

Lostecnécratas de América L atinainsisten en presentarse como los
salvadores de sus respectivas naciones, en momentos de aguda crisis
econdémica. Como lo plantea la publicacion antes mencionada, nadie
podriaestar més capacitado paradesempefiar semejante funcién que es-
tos economistas bilinglies, muchos de ellos con compafieros de estudio
gue ocupan atas posiciones en los bancos multilateralesy en el Fondo
Monetario Internacional: “ Contando con ese importante punto de entra-
da, losintrépidos muchachos ascienden hasta el tope” (Weiner, 1992, p.
55). Espor ello que adoptan un estil o triunfalistaen su trato con todos|os
demés sectores sociales, y es por ello que se muestran asi mismos como
los heroicos agentes de profundas transformaciones estructural es.

Lamistificacion delos procesos econdmicos por parte de estostecné-
cratas no es mas que un reflejo de la manera como los ide6logos
neoliberal es han glorificado las operacionesdel mercado. Laideasubya-
cente es que las decisiones econdmicas son un asunto tan serio y dificil

4  Mediante un acuerdo suscrito en 1955 entre el Departamento de EconomiadelaUniversidad de
Chicagoy €l Departamento de EconomiadelaUniversidad Catdlicade Chile, muchosestudiantes
chilenos tuvieron laoportunidad de estudiar esta disciplinaen Chicago. Tanto Friedman como
Hayek visitaron el pais austral durante el periodo de la dictaduray tuvieron una importante
participacién enlapuestaen précticadelos preceptos neoliberalesalli.
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gue sblo puede ser atendido por estos expertos, quienes, por o demas,
siempre se presentan como ajenos a cualquier presion por parte de los
grupos politicos o sociales.

Laestrecharelacion con €l Ejecutivoy el apoyo que reciben de éste
afianza en los tecndcratas su aura de invencibilidad y superioridad. La
clave de tanta suficiencia esta en que estos equipos econdémicos se con-
forman en torno a un poder gjecutivo fuerte, que de una u otra manera
logra neutralizar la accion de la rama legislativa. En este respecto, la
similitud con el model o burocrético autoritario delasdictadurasdel Cono
Sur en los sesentay setentaes muy grande.

El papel preponderante que desempefia esta élite tecnocréticaen los
paises delaregién hallevado aun claro debilitamiento delasinstitucio-
nes politicas tradicionales, incluidos el 6rgano legislativo y los partidos
tradicionales mismos. Al analizar el caso de Menem, Fujimori y Collor
de Melo, Luigi Manzetti muestra como los tres asumieron un estilo
mesianico que, a tiempo querestringey minimizael papel y laimportan-
cia de las instituciones democraticas, |es promete a los ciudadanos la
solucién para todos los problemas que afectan a sus paises, generando
expectativas popularesen torno aun arreglo rdpido (Manzetti, 1993). En
este mismo sentido, Bruce H. Kay destacacomo caracteristicas comunes
atodos|os paisesdelaregion laexistenciade Ejecutivos superpoderosos
y legidlativos sumisos, desorganizacién y debilidad delos partidos politi-
cosy ascenso electoral de un nuevo tipo de politicos* neopopulistas’, que
han sido muy habilesen explotar lasdebilidadesingtitucionalescon el fin
de expandir su propia base de apoyo entre |os electores (Kay, 1995).

Esindudabl e entonces que, en todalaregion, lapuestaen practicade
los programas de gjuste hallevado al fortalecimiento del autoritarismoy
alaconcentracién delos procesos de decision en lasmanosdel Ejecutivo.
Ello ha acentuado la sumisién y la pérdida de autonomia por parte del
Congreso y del poder judicial. El término fujimorizacion ha sido incor-
porado alaterminologia politica del continente para referirse, precisa
mente, adicho proceso. En esta perspectiva, serequiere de un Ejecutivo
fuerte, rodeado de un equipo de tecndcratas, que saque adelante las dis-
tintas reformas econémicas. El poder politico aparece cadavez mésleja-
no para todos aquellos que no poseen la prepraracion profesiona y las
habilidades técnicas que tienen los miembros delanuevadlite.

En el plano institucional, las reformas “modernizadoras’ que se han
emprendido en la mayor parte de los paises de la regién han estado
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encaminadas a reducir alin mas los poderes del 6rgano legidativo. El
chileno Algjandro Foxley sefidlaque, en el caso de su pais, €l predominio
delospartidosenlavidapoliticallegd asufin con el golpede septiembre
de 1973. Lavirtua desaparicion delos partidosledej6 el camino abierto
al ascenso de los Chicago boysy ala subsiguiente tecnocratizacion de
losasuntosdel Estado (EI Mercurio, Santiago de Chile). Un poco mésal
norte, en Per(, Fujimori critica constantemente a la “partidocracia’ y
defiende el ideal de unademocraciadirecta, sinintermediarios. En dicho
pais se constituy6 una alianza efectiva entre el presidentey las fuerzas
militares en contra del Congreso y la Constitucion. Como una de las
pocasingtituci ones nacional es que quedd en pie después del autogol pe de
1992, el estamento militar se convirtié en un importante apoyo para €l
presidente en su reeleccion (Kay, 1995, p. 19). Instituciones como €l
Congresoy los partidos politicos han debido asumir todo el desprestigio
y descrédito resultantes de la incapacidad histérica de los distintos
regimenes pararesolver |0s problemas esencial es de estas soci edades.

Al presumir que adoptan decisiones eminentemente técnicas, lostec-
nocratas se aprovechan del desprestigio delos politicostradicional es en-
tre la poblacion y del sentimiento de desconfianza generalizada en su
posibilidad de resolver los graves problemas de las sociedades | atinoa-
mericanas.

Sefalemos que desde tiemposinmemoriales, los partidosy dirigentes
politicos latinoamericanos se han visto asociados con préacticas como la
corrupciony € clientelismo. Esinnegable que tales vicios han tenido un
impacto negativo en el desarrollo delaregién. El rechazo delapoblacion
a la conducta de los paliticos tradicionales, integrantes de la llamada
“clasepolitica’, haido en aumento. Laagudizacion delacrisis econdémi-
ca durante los afios ochentas y laincapacidad de las clases dominantes
paraafrontar este problema aumentaron su desprestigio.

Laédlite neoliberal ha capitalizado este sentimiento generalizado de
descontento. Mas aln, o haexacerbado y manipulado con €l fin de des-
pejar € campo y neutralizar cualquier oposicion ala puesta en préctica
de su proyecto politico y econémico. Su enfoque técnico de los proble-
mas sociales, su busqueda de eficienciay su clamor de neutralidad han
contribuido en buenamedidaasocavar laautoridad delos politicostradi-
cionales de laregion. No es sorprendente entonces que |os mandatarios
latinoamericanos mas recientes hayan obtenido el favor delos electores
mediante campafias de abierto enfrentamiento alos partidos y politicos
tradicionales. Algunos de ellos incluso se han presentado ala contienda
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electoral sin el apoyo de estos partidos. El caso més claro al respecto
es e de Fujimori, quien adelant6é su campafia electoral con un programa
netamente populista, en franca oposicion alos partidos tradicional es
del Perd. Con tal estrategia pudo derrotar en la contienda por la pre-
sidenciaasurival, Mario Vargas L1osa, un confeso neoliberal. Igual-
mente, logré hacerse reelegir en dos ocasiones, por unaampliamayo-
riaen 1995y recurriendo al fraude en el 2000.

En un ambientetal de desprestigio institucional, en toda América
Latina han surgido candidatos al Congreso y alas alcaldias locales
con rasgos cada vez mas comunes. Por o general, Ilegan al poder al
frente de movimientos civicos que logran canalizar un importante
respaldo popular. No obstante, con algunas excepciones, su indepen-
dencia frente a los politicos tradicionales es sdlo aparente. Si bien
pueden romper de manera efectiva con aquell os dirigentes venidos a
menos, no |0 hacen con sus practicas corruptas. Estadoble moral por
parte delanuevaélite hasido un rasgo distintivo de su enfrentamien-
to con las viejas maquinarias el ectoral es.

En su andlisis de los primeros experimentos neoliberales en los
paises andinos durante la década de 1980, Conaghan, Malloy y
Abughatas sefialan como uno de sus rasgos distintivos el hecho de
gue las relaciones de estos regimenes con la poblacién en general
estaban basadas en el clientelismo de viejo cufio: el apoyo al gobier-
no eraretribuido con empleosy prebendas. No obstante, durante los
anosnoventa, los mandatarios neoliberaleshan modernizado y perfecciona-
do dichas précticas, adaptandolas alas nuevas condiciones politicas
y sociales.

Este nuevo tipo de clientelismo busca debilitar los canales
institucionalesy crear un conjunto nuevo de entidades dependientes
directamente del Ejecutivo, lo cual le permiteal presidente establecer
unarelacion directa y personalista con los sectores populares. Los
casos de Fujimori en Peri'y de Menem en Argentina son quizés los
mas evidentes en este respecto.

Esta tendencia forma parte de lo que el autor denomina
fujipopulismo; va acompafiada del retiro del Estado de la actividad
econdmica, la expansién del control por el capital privado, en espe-
cial el extranjero, y la eliminacion de muchas de las funciones de
indole social del Estado. Al igual que el viejo populismo, se muestra
como antielitistay antiideol6gico pero es autocrético en la practica
(Rosen, 1995, p. 255).
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3.3. QUE SE ENTIENDE POR DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Unade | as preocupaciones que més concentrael interésacadémico se
refierealatransformacion del sistemademocratico, asunto que vincul a-
do al temade la participacion se traduce en la blsqueda de democracias
més participativas, en lamedidaen que se eval lan como insuficientes|os
mecani smos tradicional es de la democraciarepresentativa. En no pocas
ocasiones, los andlisis en torno a régimen democratico representativo
tienden a atribuirle ciertas connotaciones negativas en tanto implicaria
unaexcesivaimportanciadelaséitesen menosprecio del conjunto delos
ciudadanos gque se limitarian a elegir o castigar cada cierto tiempo asus
autoridades democréticamente el ectas pero sin una participacién activa.

En términos conceptual es, lapermanente posibilidad de correcciony
perfeccionamiento a que se encuentra sujeta la democracia nos permite
destacar su caracter utopico —en e sentido positivo del término—, es
decir, e de un ideal nunca plenamente al canzado pero que sin embargo
reconoce avancesy retrocesos. En este sentido, lademocracia“no esun
model o rigido, terminado en todos sus detalles, ni tampoco un especie de
recetaque contengalas respuesta correctas atodos|os problemas(...); la
democracia privilegialanocion de que el cambio es necesario y bueno,
para que cada generacion pueda reconocer, enfrentar y resolver |os pro-
blemas de acuerdo a sus preferenciasy dentro del respeto alos derechos
humanos’ (Chaparro, 1983, p. 18).

Estarelacion entre democraciay derechos humanos esta reconocida
en laDeclaracion Universal delos Derechos Humanos de las Naciones
Unidas cuando en su articul o 21 establece: “ El derecho detoda personaa
participar en el gobierno de su pais; su acceso en condiciones deigual dad
alos puestos publicos; y lavoluntad popular como base de la autoridad
del poder publico expresada por medio del sufragio universal, secretoy
libre en elecciones periddicas.” La misma normatividad se sigue en la
Declaracion Americana delos Derechos y Deberes del Hombre (Bogo-
ta, 1948), en e Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(Naciones Unidas, 1966) y en laConvencién Americana sobre Derechos
Humanos (San José de Costa Rica, 1969). Estos principios de carécter
formal setraducen en diferentesformasinstitucionales, actoresy préacti-
cas politicas por las preferencias val oricas que la democraciaimpli-
ca —libertad, justicia, igualdad, participacién— se expresan de modo
mas 0 menos coherente en un modo de organizaci 6n politica.
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Las dificultades para aplicar tales principios no han sido pocasy
derivan delanatural tension existente que se planteaentrelaheterogenei-
dad socia y lanecesidad de toda sociedad —para preservarse como tal—
de generar acciones y decisiones gque la comprometan como totalidad.
Desde esta perspectiva, y tomando como punto de partida las opciones
valdricasaque haciamosreferencia, lademocraciaexige un cierto grado
deformalidad que se expresa en reglas de juego que organizan la convi-
venciasocial .®

Como puede observarse, estos principios y reglas organizativas de
carécter formal corresponden fundamentalmente alo que se conoce como
democracia representativa. Ellacomprende, a menos en teoria, un con-
junto dereglas, de procedimientos paralatomadecisiones colectivas que
definen: los actores del juego politico (los partidos paliticos), |os meca-
nismos (las el ecciones periddicas) y un ambito instituciona privilegiado
(el parlamento).

Si bien el esqguemade lademocraciarepresentativahapermitido radi-
cales transformaciones en o que se refiere tanto al respeto de los dere-
chos de los ciudadanos como a bienestar material, desde finales de la
década de |os sesenta ha enfrentado continuos cuestionamientos en los
cuales se plantea que es condicién necesaria pero no suficiente.

Dentro delaconcepcion democrético-liberal, 1as posibilidades de avan-
zar hacia una democracia participativa se encuentran en las bases de
algunos conceptos “ minimos de democracia’ —minimos justamente en
el sentido que admiten un conjunto de mejoras— |0 que permite asumir
unaperspectivadistinta. Segun Dahl, €l gobierno democrético “ se carac-
teriza fundamentalmente por su continua aptitud para responder a las
preferencias de sus ciudadanos, sin establecer diferencias politicasentre
elos’ (Dahl, 1988, p. 13). Para que dicho gobierno pueda cumplir con
esta condicion, es necesario que la ciudadania tengan igualdad de
oportunidadesy un conjunto de garantias que hagan efectiva esaigualdad.

5 Algunasdeellasson: a) el acuerdo sobre que la soberaniareside en el cuerpo de ciudadanos;
b) inexistenciade exclusiones o limitaciones que menoscaben laigual dad pol iticade susmiembros;
c) lademocraciaestaasociadaa principio que establece el gobierno delamayoriacon el respeto
delasminorias; d) ampliaslibertades paraorganizarsey elegir, pero también paraser elegido;
€) existenciadereglasque excluyen el recurso alaviolencig; f) las posibilidades de control dela
mayoriay € desarrollo de una oposicién responsable estimada como Util y necesaria; g) la
democraciaencuentrauno de susfundamentos organizacionalesen el principio republicano dela
division de poderes Humberto Nogueira Alcala (Nogueira, 1986: p. 49).
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L as garantias estén orientadas a asegurar |a participacion de la sociedad
end control y discusion delas politicasdel gobierno, y en este sentido, la
participacion serefieretanto atener voz en el sistemade debate publico,
como adisponer de mecani smos que aseguren que lapoliticadel gobier-
no dependadelavoluntad y preferencias de los ciudadanos.

En un sentido coincidente, Bobbio afirmaque el concepto minimo de
democraciadebierael menos cumplir con cuatro condiciones:

a) Exigenciadeun conjunto dereglasfundamental es que establecen quién
estaautorizado paratomar |as decisiones col ectivasy bajo qué proce-
dimientos.

b) Aquéllosqueestén en condicionesde participar en el proceso detoma
de decisiones seaun nimero muy elevado de personas.

¢) Lareglabasicaenloquerespectaalamodalidad dedecisién eslade
mayorias.

d) Respetoy garantiadelos derechosfundamentales (Bobbio, 1986).

Las criticas a la democracia representativa se originan en distintos
frentes. Con frecuencia, especialmente desde laizquierda, se haacusado
alademocraciarepresentativade ser pura“formalidad” .° Dentro de esta
vision, hoy se comprende que la continuidad de una sociedad solo seve
aseguradasi se establecen ciertos mecanismos formal es que brinden es-
tabilidad més allddelas personas. El riesgo de estanecesariaformalidad
esqueni promuevani garantice laparticipacion delos ciudadanaos, detal
manera que ese “ineludible aspecto formal del régimen degenere en un
mero formalismoy lademaocraciarepresentativa se conviertaen un simu-
lacro” (Num, 1987, p. 19).

Esto es particularmente importante de destacar en el caso latino-
americano donde |os mecanismos de la democraciarepresentativa han
coexistido —en algunos periodos con mayor fuerza que en otros—

6 Un cambio importante en estas posiciones se ha producido luego de la experiencia autoritaria
(Lechner, 1988). Otro ejemplo de lo observado eslaimportancia que en € triunfo electoral de
Rall Alfonsin (1983) tienelarecuperaciony consolidacién dela“formalidad” deun estado de
derecho (Portantiero, 1985) Buenos Aires, CLADE, 1985. Otrostérminos utilizadosen €l mismo
sentido sonlosempleados cuando se hablade democraciapoliticapor oposicién aunademocracia
social; lo politico seria puraformalidad, mientras que una democracia social —lo que implica
econémica— seriamés“real”.
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con el fraudey lacorrupcion generalizaday con laexclusiéon de vastos
sectores de la poblacion.

Otra critica a la democracia representativa se encuentra en los
tedricos de lademocracia participativa que asocian este tipo de democra-
ciaa pensamiento democrético dlitista. El elitismo democrético reconoce
antecedentes en el pensamiento elitistaclésico de Paretto y Mosca. Para
elloslademocraciarepresentativano es mas que un mito, vehiculo dela
demagogia, donde lavoluntad delamayoriay larepresentacion popular
constituyen unaficcion.

Si bien este planteamiento inicial se encuentrasuperado, sobreviveen
planteamientos tales como los que consideran que la democracia sélo
consiste en un mecanismo el ectoral tendiente aasegurar un correcto fun-
cionamiento socia (Schumpeter) o cuando se sostiene que la tnicademo-
cracia posible es aquélla basada en |a representacion dada las condicio-
nes de las sociedades modernas (Sartori). En general, la preocupacion
fundamental de la corriente elitista de la democracia es €l logro de la
estabilidad del sistemay, desde esta perspectiva, una profundizacion de
laparticipacion popular solo generariaunainflacion de demandas politicas
imposiblesde controlar.

Las principales criticas a esta manera de concebir la democracia se
han originado en lasteorias de lademocracia participativa, corriente que
tiene su origen en un conjunto poco especifico de ideas que nutrieron a
los movimientos estudiantiles y laborales de la década del sesentay de
parte deladel setenta.

Entretodoslos autores que seinscriben en estacorriente, se destacala
teoriademocrético participativade C.B. Macpherson (Macpherson, 1982)
gueintentamostrar que el liberalismoy lateoriademocratico liberal con-
temporaneason insuficientes parafundar y orientar un orden social libre
en lamedida que se hallan indisol ublemente vincul adas a una estructura
gue é denomina como “individualismo posesivo”, es decir, el derecho
ilimitado alaapropiacion privada, considerado como natural, de caracter
pre-social y pre-estatal. Sostiene que el conjunto de estetipo de sociedad
y laculturade apropiacion que generaconforman el impedimento funda-
mental parael desarrollo de una democracia més profunda.

Su criterio basico de democracia se fundamenta en el derecho que
tienen todas |as personas avivir unavida tan plenamente humana como
lo deseen, siendo lapropiedad un derecho y no unacosa. El desarrollo de
la sociedad capitalista ha transformado el derecho de propiedad en un
derecho aexcluir alosdemés del goce delosbienes. Contrariamente, una
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sociedad democraética orientada al autodesarrollo debe concebir ala
propiedad como un derecho ano ser excluido del acceso alos medios de
vida

De acuerdo con esta concepcidn y partiendo del supuesto que es de-
seabl e una sociedad mas democrética, |as posibilidades de su consolida-
Cion pasan por:

a) El problemadelas dimensiones. tamafio delas poblacionesy € avance
tecnoldgico, lo que significa el uso no exclusivo de la democracia
representativay latransformacion delos grandes partidos politicosen
organismos responsabl es ante lacomunidad.

b) El problemadelasdiferencias socioecondmicasy delaigualdad politi-
cacomo dementosque alimentan un circulovicioso dificil deromper.

Siguiendo esta misma argumentaci 6n, ninguno de estos caminos por
si solos nos pueden otorgar una plena superacion del “circulo vicioso”,
aungue si podemos abrigar la esperanza de que cambios parciaes en
alguno de ellos generen cambiosparcialesen € otro. Y asi sucesivamen-
te. Estos cambios parciales son solo posibles graciasalas “falas’ dela
mentalidad maximizadorapropiadel capitalismo tales como: laconcien-
ciadelos costos del crecimiento econdmico (el desastre ecol 6gico), los
problemas provocados por laapatia politicay las dudas cadavez mayo-
res acerca de las posibilidades del capitalismo de gran empresa para sa-
tisfacer las expectativas de los ciudadanos (ya que es un elemento
reproductor delas desigualdades).

El planteamiento de Macpherson puede interpretarse erroneamente.
Para sus criticos, implica la necesidad de eliminar 1os mecanismos de
representacion democraticay su reemplazo por unademocraciadirecta.
Mas correcto parece interpretar dicho aporte como complementario de
los esgquemas exclusivamente representativos en donde el régimen demo-
cratico representativo es un punto de partida a partir del cual se puede
introducir un conjunto de modificaciones.

Escierto que el énfasisdelosconceptosde Dahl y Bobbio esté puesto
en garantizar los derechos politicosy de participacion en €l proceso elec-
toral conducentes alaeleccion de representantes. No obstante lo cual, y
al menos en teoria, nadaimpide avanzar hacia un concepto de democra-
ciamés participativa.

El interrogante que inmediatamente se plantea es qué significa una
democracia participativa. El aporte de los tedricos de la democracia
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participativa—en gran parte orientado a criticar a elitismo democrati-
co— puede complementarse con la contribucion de lo que Dahl, desde
unaperspectivade lateoriademocrético-liberal, hadenominado criterios
de autoridad. Segun Dahl, existen tres criterios fundamental es para juz-
gar s puedo aceptar como vaido y justo, y en consecuencia valedero
parami, un proceso detoma de decisiones sobre asuntos que me afectan:
a) criterio de eleccion personal: un proceso que puede garantizar quelas
decisiones se correspondan con mi propia eleccién personal; b) criterio
de idoneidad: puede garantizar que se tomen decisiones de acuerdo con
algunaidoneidad particular; c) criterio de economia: un proceso puede
ser menos perfecto que las otras aternativas, pero més satisfactorio por
Ser menos engorroso.

El criterio de eleccidn personal sentarialas bases de la democracia,
pero no operariadeformaaislada. Junto aél estael criterio deidone dad
gue asigna la responsabilidad de tomar las decisiones a aquél que esta
mas capacitado. Lo que parece razonabl e en algunas situacionesrequiere
en el caso delas instituciones democréticas estatal es de |la combinacion
de ambos criterios: unarelacion de interaccion que permitaalas autori-
dades democréticamente el egi das respetar lavoluntad popular, al tiempo
gue lostécnicos se encargan de proporcionar |os medios necesarios para
poder poner en précticaaguellavoluntad.

Sin embargo, estarelacion seinviertey setransformaen un obstéculo
paralalegitimidad del sistemademocratico colocando alosresponsables
politicos elegidos por la ciudadania en una situacion de subordinacion
con respecto alostécnicos con el pretexto de lograr mayores niveles de
eficienciay deevitar |a“contaminacion” politicadelasdecisiones publi-
cas. Esto es especialmenteimportante en € caso delasinstituciones esta-
tales donde la creciente necesidad de “idoneidad” en e manejo de los
asuntos publicos se traduce en presiones “tecnocratizantes’ que pueden
desembocar en unalimitacion delos poderes delas autoridades democré
ticamente elegidaseincrementalos delos“técnicos’, burlando lavolun-
tad popular.

En este punto entra en escena €l tercer criterio de autoridad: el de
economia. Poco considerado en lateoriapolitica, essin embargo de sen-
tido comun tener en cuentalos “costos’ involucrados en el gjercicio de
los otros dos criterios, tanto si se miden en tiempo como si se miden en
sentimiento deimpotenciaciudadana.

Laimportanciade “costo” del tiempo—especialmente cuando se pien-
saen € criterio de el eccion personal— derivade su relacion con el delas
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“dimensiones humanas’ en la puesta en practicadel sistemademocrati-
co. Esto esimportante, porquesi €l criterio de eleccion personal eviden-
cialasventgjasdelademocraciacomo formade gobernar €l Estado, € de
lasdimensioneshumanasdejardver d potencia del municipio como espacio
politico-institucional .

Detodo o dicho se derivague unademocraciaen proceso detransfor-
macion requiere larearti culacion de los diferentes criterios de autoridad
reforzando laimportanciadel criterio de eleccion personal creando espa-
cios en donde las personas puedan gjercer sus derechos ciudadanos, mo-
derando la importancia que actualmente tienen los otros dos criterios.
Para ello habra que construirse un sistema méas complejo donde existan
otras formas de democracia tales como democracia directa, por comité,
por referendum o representativa e incluso formas de autoridad delega-
das,” todas | as cuales pueden contribuir aresolver el problemade la
dimension humana, ya que a medida que se haincrementado el poder
de la humanidad sobre el ambiente, ha disminuido el poder de las
personas consideradas individualmente y cadavez més se expande la
sensacién de que se controlan muy poco las decisiones del gobiernoy
otrasinstituciones.

El malestar con lademocracia“real” puede ser paraddjico en un mo-
mento histérico en que ella, a menosformal mente, parece extenderse por
todo el planeta, pero que coincide con demandas por expandir €l espacio
publico democratico en diversos sentidos y a multiplicar las posibilida-
desde gjercicio de derechos ciudadanos; € problemayano ess seeligen
demacréticamente | as autoridades, sino en la busgueda de mecanismos
gue garanticen el respeto delavoluntad ciudadana.

Como afirma Touraine, es necesario buscar “traslasreglas de proce-
dimientos que son necesarias, indispensablesincluso alaexistenciadela
demacracia, cOmo se forma, se expresay se aplica una voluntad que
representalosinteresesdelamayoriaa mismo tiempo quelaconciencia
de todos de ser ciudadanos responsables del orden social. Lasreglas de

7 “En una sociedad democrética, tanto si esta gobernada por un comité, un ayuntamiento, por
referéndum o por cuerpo representativo, laautoridad delos del egados, ministros o subordinados
es legitima simplemente porque (y sblo en la medida en que) lleva a cabo las politicas de sus
superiores, esto es, € cuerpo democrético. No obstante, estaconoci dadoctrinaconducealaparadoja
siguiente: laautoridad democréticapuederequerir autoridades del egadas que no sean, estrictamente
hablando, democréticas’ (Dahl, 1992; p. 93).
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procedimiento no son més que unos medios a servicio de fines nunca
alcanzados, pero que deben dar su sentido a las actividades politicas:
impedir la arbitrariedad y el secreto, responder a las demandas de la
mayoria, asegurar laparticipacion del mayor nimero enlavidapublica’
(Touraing, 1994, p. 25).

En el disefio de esta nueva democracia es importante considerar €
tamafo de las sociedades. Se afirma que € aumento de tamafio de la
sociedad y de la escala de sus problemas, exige organizaciones de gran-
des dimensiones eficientes para gestionarl os, ignorando que no siempre
el aumento de tamafo de las organizaciones aporta més eficaciay la
existenciade elevados “ costos adicionales’ (Touraine, 1994, p. 120).

A resolver este problema podrian ayudarnos dos principios pragméti-
cos: @) S untemase abordamejor en unasociedad democrética, inténtese
siempre que sea abordado por la sociedad democraticamas pequefiague
puedahacerlo satisfactoriamente; b) al considerar si una sociedad mayor
seriamés satisfactoria, no dejen de considerarse |os costos adicionales.®
L os costos adicionales de lavida en | as grandes ciudades (megal 6polis)
—muchas veces erréneamente defendidas por ser econdmicamente ven-
tajosas— plantea la necesidad de crear unidades territoriaes relativa-
mente pequefias donde se puedaal canzar un nivel satisfactorio de partici-
pacién. Ello puede realizarse por dos caminos: por unaparte, en el caso
de las grandes ciudades, asignandole estatus politico alos vecindarios,
creando corporacionesvecinales; por otraparte, creando y/o fortal ecien-
do losgobiernos local es de las ciudades medianas y pequefias.

De acuerdo con esta concepcion, lanecesidad de fortalecer unidades
politico-territoriales menores se hace urgente de caraalaterceratrans-
formacion democrética que se esta produciendo. Si se quiere evitar que

8 Enestemismo sentido, unrecientetrabajo, afirma: “ permitasenos que sencillamente sugiramos
unaregladetres, articuladapar laConferenciaNacional delasL egidaturasdel Estado: mientras
no existaunarazén de peso paraque se hagade otro modo, |aresponsabilidad sobrelos problemas
debeir aparaal nivel de gobierno més bajo que seaposible. L as encuestas nos demuestran que
cuanto més cercaesta un gobierno de sus ciudadanos, méas confian éstosen él. Cuanto méscerca
estd, mésresponsablestienden aser losfuncionariosy més propensosasol ucionesamedidafrente
alascreadasen programasdetalladnica. Cuando adaptemos estaregladetres, € gobiernofederal
tendramenos empleadosy proporcionaramenos serviciosdirectos, pero su papel como gjedela
sociedad americanano decrecerden absol uto. En muchas zonas, seguirateniendo laresponsabilidad
de proveer defondosy establecer un marco poalitico global, aunqueno preste servicios’ (Osborne,
1994, p. 379).
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las democracias pierdan creciente legitimidad como resultado de la
creacion de grandes bloques transnacionales, es necesario, no sélo
reforzar la capacidad de control ciudadano sobre los delegados en
tales instancias, sino también en |las escalas menores. “la mayor es-
caladelas decisiones no tiene por qué conducir necesariamente aun
sentimiento de mayor impotencia, siempre y cuando |los ciudadanos
estén en condiciones de gjercer un control significativo sobrelas de-
cisiones en todos los asuntos que corresponde a una escala menor
pero trascendentes para su vida diaria: la educacion, la salud publi-
ca, laplanificacion urbana, la cantidad y calidad de los servicios que
brinda el sector publico local (desde el mantenimiento del buen esta-
do de lailuminacion de las calles hasta la conservacion de los par-
ques, paseosy lugares de recreacion ), etc.” (Dahl, 1988, p. 385).

En sintesi s, lademocracia participativarequiere de unasociedad civil
que esté constituida por actoresinsertos en el sistema, con capacidad de
gestién en distintos planos, con posibilidades de seleccidn de alternati-
vas, tomade decisionesy elementos propositivos. Una sociedad de acto-
res capaces de ser co-constructores del proceso nacional, en el marco de
una democracia representativa y participativa, con posibilidades de ir
construyendo unagobernabilidad democréaticaapartir del proceso mismo.

“Lademocracia participativa es también es un proceso de tipo social
y politico en el que unadiversidad de grupos, organizacionesy personas
se involucran en las decisiones publicas y en la planeacion,gjecucion y
control de los programas locales, departamentales 0 nacionales”
(Delgado, 1992).

3.4. PARTICIPACION CIUDADANA. ALGUNAS PRECISIONES

L aparticipacion ciudadana, uno delos componentes mésimportantes
de cualquier sistemademocrético, a igual queladescentralizacion, pue-
den tener diferentes objetivos dependiendo de los intereses del sistema
politico y econémico nacional y delas condiciones de poder local, entre
otros. Los procesos de democratizacion y participacion ciudadana pue-
den ser reales (que acepten las decisiones popul ares y laautonomiade un
gobierno local o comunitario incluyente) o smbdlicos (que sirva para
promover proyectos de Estado excluyentes de |os intereses socio-
econdmicosy politicos delapoblacion). Asi, laparticipacion ciudadana
puede evidenciarse solamente en  momento de votaci n como gjercicio
simbdlico o extenderse mésalaeincluir el poder dedecision, larevoca
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cién de mandatos populares, entre otros. Analistas como Leopoldo MUnera
Ilegan aidentificar varias formas de participacién politica; subordinada,
delegatoria, consensual, sustitutivay emancipadora, que se pueden aco-
modar dentro delas necesidades politicas de cual quier sistemade gobier-
no, lo que demuestra claramente el caracter contradictorio de la partici-
pacién. El concepto dela participacion es anaizado por Vargas Vel dsquez
(Vargas, 1994, p. 28) desde el punto devistadelos principalesparadigmas
delas ciencias sociales agrupados de formageneral en lassiguientes ca-
tegorias (Vargas, 1994, p. 28-33).

1. Perspectiva estructural-funcionalista: este paradigma ubica a desa-
rrollo dentro de un proceso de modernizacin, marcado por €l paso de
unasociedad con unamentalidad y unasinstitucionestradicionalesa
una sociedad marcada por procesos econdémicos, politicosy sociales
modernos; esto selogracon laindustrializacion, el rol protagédnico de
un Estado intervencionistay paternalistay con €l cambio de actitudes
de consumo, de pensamiento, de relaciones sociales de la poblacion,
entre otros. La participacion en este paradigma, asociada fundamen-
talmente a derechos, est& controlada y tutelada por € Estado, busca
generar lademocraciadetipo liberal representativa, lamodernizacion
y laconsolidacion de organi zaciones como losgremios, los sindicatos
y los partidos politicos.

2. Perspectivadel marxismo estructuralista: veen el desarrollo, llevado
a cabo desde el Estado, la forma de acabar con las desigualdades
generadas por las relaciones del Estado, la forma de acabar con las
desigualdades generadas por las relaciones capitalistas. El Estado
controlay se responsabiliza de la politica econdmicay garantizalas
neces dadesbési cas delapoblacién. Dentro de este contexto laparticipa
cién, asociadaacontrol y derechos, estuteladapor e mismo Estado.

3. Laperspectivainteraccionista: asume que el desarrollo se generacon
lacompetenciairrestringidaentreindividuos. El Estado debeliberali-
zarseasi mismoy disminuir su presencia, y también debe liberalizar
laeconomiay la sociedad en general. Laideaprincipa de estapers-
pectiva es la virtud de la competencia. La participacion, elemento
esencial parael modelo dedesarrollo liberal, tiene como objetivolle-
nar los espacios que deja el Estado: en lo social, aliviar necesidades
basicas; en lo econdmico, generar la privatizacion [dejar funcionar
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las leyes del mercado]; y en lo politico, promover la democracia
participativa (que debe actuar dentro de los pardmetros de | as politi-
casglobaesdeliberacion).

4. La aproximacion accionalista: ve le desarrollo como resultado de
enfrentamientos entre movimientos sociales. Las politicas estatales
deben apuntar alasatisfaccion delas necesidades delapoblaciony el
sistema politico debe ser abierto, tolerando y respetando la gran di-
versidad delas expresiones politicas, econdémicas, culturalesy socia-
lesdelapoblacion en general, pero llegando aun consenso nacional .
L aparticipacién como negociacion juegaun importante papel en esta
perspectiva.

El renovado interés por la participacion ciudadanatiene un doble fun-
damento: por unlado, unacrisis de representacion (fundamento politico)
gue se origina en la declinacion de las instituciones mediadoras y con-
cienciadel ascenso delaburocraciaestatal con un elevado poder discre-
cional, que generaun movimiento reformistafavorablealaexpansion de
la capacidad operativa de los organismos de representacion, participa-
cién en los procesos administrativos y reorganizacion de laadministra-
cion publica; por otro lado, una crisis de la eficacia del Estado (funda-
mento econdmico), que serelacionacon lareduccién del tamafio del Estado
por medio de la coproduccion o transferencia directa a organismos
paragubernamental es o privados de lasfunciones quetradicionalmente a
desarrollado el aparato estatal. Este segundo fundamento esté estrecha-
mente ligado a una concepcion tecnocrética de la participacion ciudada-
na gque la plantea como requisito para aumentar la eficiencia de la
administracién pablica(Cunil, 1992).

Lareorganizacion del régimen democratico, lacrisisfisca y econé-
mica, lacrisis politica (pérdida de credibilidad), el desarrollo de movi-
mientos de la sociedad civil y las presiones ciudadanas originadas en el
gjuste estructural, reclaman laatencion tanto delaeficaciadel Estado en
relacién alaeconomiacomo alacalidad delademocraciayaquelacrisis
involucrael agotamiento de un modelo dedesarrollo de patron estatal y la
necesidad derearticular las relaciones entre Estado y sociedad.

En este contexto, €l reforzamiento de la participacion ciudadana pue-
detraducirse en un conjunto deimpactosfavorables en diversos ambitos:
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. Como laadministracion publicano es unainstitucion que sejustifique

a si misma en virtud de su adscripcion a un fin general, de caracter
permanente e inalterable, la participacion ciudadana puede cumplir
unadoble funcion de criticaa particularismoy de expresion deinte-
reses

El sistema lega y doctrinal estd montado para garantizar la protec-
cion de derechosindividual esfrente apoderes publicos, pero no para
garantizar la realizacion positiva por parte de dichos poderes de los
derechos econdmicos, sociaesy culturales, por lo que la participa-
cion ciudadana puede ser un medio eficaz paralograr larealizacion
de aquell osintereses que reguieren unaaccién publica.

. Laprogresivaapropiacion del Estado por parte delas partidos politi-

cos se hatraducido en unaimportante fuente de clientelismo —como
medio de articulacién de las relaciones entre Estado y sociedad ci-
vil— puede transformar ala participacién en un mecanismo de con-
trol del clientelismoy delapolitizacion del aparato publico.

Lasinsuficiencias delos mecanismostradicionalesen el gercicio de
la participacién puede contribuir aabrir nuevos cauces de rel aciones
y expresion entre ciudadanosy lasinstituciones del Estado.

Lasnecesidadesdel contexto convierteen una*“obligacion” politicala
concertacion estratégicaentrelosdistintosinteresesafin de darle mayor
viabilidad y eficaciaalaaccién publica.

. Laparticipacion ciudadana puede constituir un medio de reconaoci-

mientoy expresion deintereses socialesmarginales.

Lasociedad civil convertida en actor através de la participacion ciu-
dadana, se convierte en co-constructoray co-gestoradel proceso, al
mismo tiempo gue fortal ece lagobernabilidad democrética.

Sin embargo, y pese ala profusiéon en el uso del término, no se en-

cuentraen | as ciencias social es unaclaradefinicion de participacion ciu-
dadana. Las referencias aluden ala participacién politica entendiéndola
como “ ¢l conjunto de actosy actitudes dirigidosainfluir de maneraméas
0 menos directa y mas o menos legal sobre las decisiones de los
detentadores del poder en el sistema politico o en cadaunadelas organi-
zaciones politicas, asi como en lamisma seleccion, con vistas a conser-
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var o modificar la estructura (y por lo tanto los valores) del sistema de
intereses dominantes’ (Pasquino, 1992).

L a perspectiva predominante privilegia los aspectos de la participa-
¢ion relacionados con la participacion electoral y, tendencialmente, con
las actividades ciudadanas en partidos politicos. Esto no debe llamar la
atencidén yaque e sufragio esun mecanismo de participacion politicaque
produce efectosinmediatosy que movilizaal conjunto delasociedad.

Complementariamente, el temadelaparticipacién sehaubicadoenlo
que la perspectivaliberal en ciencia politica se denomina “articulacion
politicadeintereses’ (entendiendo por ello & proceso por el cua losindi-
viduosy grupos plantean demandas a quienes estén encargados de tomar
las decisiones), especificamente en el &reade grupos deintereses.

Dentro de estamisma concepcién, Almond y Powell distinguen dos as-
pectos: d tipodegrupoy € cand de acceso. Entrelos primeros distinguen:

1. Grupos andmicos de intereses: formas de penetracion mas o0 menos
esponténeas del conjunto de la sociedad en € sistema politico tales
como manifestacionesy tumultos, por [0 que sus caracteristicas basi-
cas son su limitada organizacion y laausenciade unaactividad cons-
tante en larepresentacién del grupo.

2. Grupos deintereses no asociativos: |0s de parentesco y ascendencia,
étnicos, regionales, de estatus que se caracterizan por articular sus
intereses de maneraintermitente, se caracterizapor ladebilidad dela
organizaciény procedimientos.

3. Gruposdeinterésinstitucionales: sonlosqueforman parte de organi-
zaciones como los partidos politicos, iglesias, fuerzasarmadasy que
se caracterizan por estar integradas por personal profesional con fun-
ciones politicas y sociales establecidas aparte de la articulacién de
interesesy con capacidad paraarticular 10s suyos propios o represen-
tar los de los otros grupos.

4. Grupos de interés asociativo: estructuras especializadas paralaarti-
culacion deintereses (sindicatos, asociaciones empresariales, grupos
civicos, etc.) cuyos rasgos principales son la expresion explicita de
los intereses de un grupo particular, equipo profesional, y organiza-
ciony procedi mientos establecidos.

En lo querespectaalos canalesy medios de acceso, |os mismos auto-
resdistinguen:
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Lasdemostracionesfisicasy laviolencia.

Laconexion personal.

Larepresentacion delaélite.

Cana esformales einstitucional es: medios de comunicacién, los par-
tidos paliticos, los parlamentos, la burocraciay 10s gabinetes.®

AwbdpR

Cuadro N° 2

Medios delaparticipacion
Procedimientos
. Audiencias publicas
- Iniciativas populares
. Referendum

Organos

Institucionalizacion de la participacion ciudadana

Ambito nacional . Consultay concertacion asociadalaplanificacion
del desarrollo

. Concertacion social en laformulacion de
politicas publicas y en lareforma del Estado

. Participacién ciudadana en programas
especificos

Ambito regional . Organos deliberativos mixtos en el gobierno
regional

. Consgjos regionales de caracter consultivo

- Consulta en la planificacion y desarrollo
regional

Ambito municipal . Modalidades de participacion directa

. Consultay apoyo directo de organizaciones
deintereses a gobierno y/o gestion municipal

- Participacién ciudadana como poder compartido
a nivel municipal

9 Gabriel Almondy Gabriel B. Powell, Politica comparada, Tecnos, Madrid, 1982. (Almonacid,
1982). Lamisma Cunil aporta el ementos que permiten conformar un cuadro mascomplejoenlo
que respectaalaparticipacién ciudadana (ver Cuadro N°2).
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Segun sean losmediosy objetivos, |a participacion puede ser analiza
dadesdedistintoscriterios. Partiendo del més sencillo, ladimensién cuan-
titativa se refiere ala cantidad de personas involucradas en el proceso.
Ladimensién cualitativase relacionacon el grado deintervencion en el
proceso decisorioy €l grado deintermediacion que existe entre el ciuda-
danovy €l decisor.

Otrotipo de clasificacion puede fundamentarse en lanaturalezadelas
demandas de participacion: por cuestiones personales (proteccidn policia,
empleo, salud, vivienda, asistenciadd bienestar); por asuntosfamiliares(cui-
dado de nifios, educacidn); o por cuestiones morales (relativas a tabaco,
bebida, juego, aborto, homosexualidad), y por supuesto, por iniciativas co-
lectivas, rel acionadas con lasatisfaccion delas necesi dades socialesbésicas
delascomuni

Modalidades de participacion

Niveles Politico

- Macroparticipacion

- Nivel intermedio (regional-sectorial)
- Microparticipacion

Gestion

Carécter . Participacién consultiva o asesora
. Participacién resolutiva y fiscalizadora
. Participacién en la g ecucion

. Informacioén

. Consulta

. Poder compartido
- Poder delegado

. Control ciudadano

Sujetos intervinientes | . Participacion directa
. Participacién indirecta

Origen del impulso - Accion ciudadana (experiencias de autogestion,
ayuda mutua u cooperacion)
- Implicacion ciudadana (originada en e Estado)
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Un pardmetro alternativo paraencuadrar |a participacion puede ser €
origen delainiciativa, denominandose“desde arriba’ cuando setratade
movilizacién paralograr que se hagan las cosas; o0 bien “desde abajo”
cuando los grupos la visualizan como un medio para la obtencion de
mayores beneficios en ladistribucion delosfrutosdel desarrollo. Pudien-
do reconocerse entonces una situacién en que la sociedad civil es més
bien “agente” enlos procesos, en el primer caso, 0 bien se constituye en
“actor” propiamentetal.

L as categorias precedentes pueden alavez asimilarse aotras denomi-
naciones, tal como lainduciday espontanea. La participacion enladis-
tribucidn del bienestar se puedeidentificar con unamayor equidad en €l
reparto de lariqueza orientadaalaelevacién delos nivelesdeviday €
disfrute de los beneficios delacivilizacion actual.

Desde una perspectivamasradical, lademocracia participativase ha
convertido en la divisa que justifica todas las reformas institucionales
ligadas a los procesos de gjuste estructural en América Latina. En esta
perspectiva, lademocracia participativa es vistacomo el anverso deuna
tendenciacrecientemente autoritaria, expresadaantetodo en el fortal eci-
miento del Ejecutivo, frente alas otrasramas del poder publico. Se pre-
sentaasi unasituacion dual en laque las decisiones mésimportantes del
pais en materiaecondémicay politicalas adoptael Ejecutivo, conformea
los lineamientos de las instituciones financieras internacionales, a
tiempo que se crea un espejismo en torno a los avances del poder
local, del llamado “empoderamiento de las comunidades”. A éstas se
les asigna la funcion de ejecutar las politicas oficiales y correr con
buena parte de la financiacion de los servicios sociales bésicos que
debe proveer el Estado. Se produce asi una abierta manipulacion po-
liticadel concepto de participacion, o mismo que delaformamisma
en que ésta se materializa. Como lo anota un estudio al respecto, “la
participacién se ofrece, se consume, se contrata, se dosificay cuando
més se avanza, |lega hasta pactarse-concertarse mediante un proceso no
gratuitamente llamado negociacién” (Ochoa, 1994, p. 83).

Otro elemento atener en cuenta es la situacion en que se produce la
participacién. Asi se denomina participacion puntual ala presentacion
de una demanda que se limita a una cuestion de distribucion Unica 'y
claramente determinada; en contraposicion, la participacion distributiva
global sebasaen un conjunto de circunstancias que afectan las condicio-
nes de vida de los grupos mas favorecidos de la pobl acién.
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Un segundo criterio esel de natural eza de | os problemas que constitu-
yen el fundamento de laparticipacion. Ental sentido se puede distinguir
la participacion distributiva orientada a la satisfaccion de necesidades
basicas: salud, educacion, vivienda, alimentacidn e intervencién en las
decisiones que afectan las propias condicionesdevida. Esto seidentifica
con la perspectiva infraestructural dirigida a la problemética de la
sobrevivenciamaterial y marcada por el acceso al ingreso atravésdela
insercion en el mercado detrabgjo.

Lacontracaralaconstituye la participacion distributivade las necesi-
dades complementarias que comprende larecreacion, transporte publico,
comunicacion y los denominados “ derechos difusos’: medio ambiente,
no exclusién de las minorias o discriminacién por sexo, razao religion.

Untercer criterio de ordenamiento de esta problematica se fundamen-
taen laextension de la participacion distributiva pudiéndose distinguir:
a) personal: reducidaa ambitoindividua o del pequefio grupo; b) sectorial:
identificada con | osreclamos de un sector diferenciado.

De lo anterior se desprende que la participacion politica se refiere a
aquellas acciones delos ciudadanos, individual o colectivamente aungque
de maneramas 0 menos organi zadas, orientadas a obtener respuesta del
sistemapolitico no solo en aquell o rel acionado con sus necesi dades mate-
riales sino también con la manera misma en que el Estado asume sus
funcionesy como se definen lasreglas quelo regulan.

Sin embargo, de acuerdo a Cunil, (1992) la participacién ciudadana
no puede confundirse con la participacion politica. Segin la autora, la
primera puede concebirse de dos maneras: @) como unaformadefortale-
cer la sociedad civil (redefinicion de la frontera entre lo publico y 1o
privado) orientada a potenciar las capacidades autorganizativas de la
sociedad; b) un medio de socializacion de la politica en el sentido de
generar nuevos espaciosy mecanismo de articul acién Estado y sociedad
(transformacion delo estatal en publico).

La participacion ciudadana implicaria, desde el segundo punto de
vista, tomar parte en alguna actividad publica destinada a expresar inte-
reses colectivos. En tanto actividad orientada aintervenir en el espacio
publico, la participacion ciudadana excluye la participacion social, la
participacién comunitaria, asi como las experiencias autbnomas de la
sociedad civil; en tanto portadoradeintereses colectivos, dejadeladola
intervencion de los ciudadanos en la administracion pablica en fun-
cion de su profesion, la participacion politica, la colaboracion entre
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administracionesy los mecanismos de defensa delos ciudadanosindivi-
duaesfrente alaadministracion

Seguin sededuce delo expuesto, para Cunill la participacion ciudada-
nano es un tipo de participacion politicani comunitaria. Esta perspecti-
vallamalaatencién porque existe consenso respecto aquelo que define
la condicion de ciudadano es la posibilidad de participar politicamente,
basi camente g erciendo sus derechos el ectoral es eligiendo representantes,
pero que de fondo implica el derecho a decidir sobre € ordenamiento
politico, sus mecanismos, derechosy libertades. Desde nuestro punto de
vista, participacion ciudadana, comunitariay politicaapuntan aun mis-
mo fendmeno, siemprey cuando la participacion politicano selimite a
involucramiento electoral o partidario.

3.5. LA REFORMA DEL Estapo

Durante los Ultimos afios se havenido introduciendo unaserie de cam-
bios en |os paises | atinoamericanos, concretados en reformas econdmi-
cas, politicasy sociales de diversaindole. Adicionalmente, se ha puesto
en marcha politicas de descentralizacion que han implicado cambios en
lafuncién del Estado central, justificados con el objetivo de propiciar
una redistribucién del poder, del nivel central alos niveles regiona y
local, y presentados como un mecanismo parafortalecer y perfeccionar
los sistemas democraticosy representativos en laregion.

En este contexto, el discurso en torno a los niveles subestatales ha
adquirido unamayor importanciay relevancia. Laadministraciony ges-
tion gubernamental en el plano local se han convertido en un escenario
cada vez masimportante paralaimplementacion de las politicas nacio-
nales, para el desarrollo de planes econémicosy para canalizar y poner
en practicalos programas de indole social.

El proceso de formacién de esta voluntad descentralizadora ha sido,
sin embargo, bastantelento en laregion, debido aque la planeaci on esta-
tal centralizaday el modelo de desarrollo intervencionista, acorde conlos
lineamientosdela CEPAL, predominé en Latinoaméricahastalos ochen-
tal. Pero lo cierto es que en la presente década la descentralizacion es

10 Chile en donde a partir de finales de los setentas se introducen, en el contexto de politicas de
privatizacién, programas de descentralizaci6n, constituye la (inicaexcepcion.
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presentada cada vez més como instrumento para el mejoramiento dela
accién estatal y paraladisminucién delainseguridad institucional dela
regién, asi como para asegurar y afianzar |o0s procesos de democratiza-
ciony gobernabilidad democrética.

Lareformadel Estado esun asunto queinvolucrados aspectos funda-
mentales: por un lado, la redefinicidn de sus funciones (en este punto
caberecordar que latendenciahasido monopolizada por posiciones que
centran el debate en el achicamiento del Estado); por otrolado, y mésala
de cudles sean sus funciones, se encuentra el debate en torno a “como”
selasdesarrolla.

La pregunta por un nuevo modelo de Estado es un gje central del
debate actual en América Latina. Es un asunto complejo vinculado a
multiples temas, entre los cuales podemos destacar € cumplimiento de
los programas de ajuste estructural impuestos por |os organismos finan-
cierosinternacionales y encaminados fundamental mente a cumplir con
los compromisos de ladeuda externa, |a reestructuracion del modelo de
desarrollo, el cambio en las politicas sociaes, la democratizacion que
fortalezca lalegitimacion ciudadanay la blsgueda de nuevas expresio-
nes culturalesy formas simbdlicas que representen identidades colectivas
(Lechner, 1993).

Parael caso de Américal atina, los principal es enfoquestedricos des-
deloscuaes se haabordado ladescentralizacion son lossiguientes (Gaitan
Pavia, 1992, p. 35-50).

1. Enfoqueneo-conservador: Lagestion del Estado sehavuetoineficiente
y por estarazén debe reducir su tamafio, despolitizar la economiay
disminuir el intervencionismo social. Estetipo de concepcidn prioriza
la accién del mercado y la privatizacion de los servicios publicos,
creando asi un modelo que trata de funcionar dentro de un vacio so-
cial, yaque aseguraque el mercado resuelve los problemas de oferta
(basandol os en lademanda).

2. Propuestainterpretativabasadaen |a sociologiade laaccion: Debido
alacrisisestatal, enlos paisesde Américal atinael centralismo seha
vueltoineficiente paravelar por losintereses socioculturalesy econo-
micos delamayoriadelapoblacion. En este contexto, surgen muchos
movimientos social es que expresan ONG, organi zaciones comunita-
rias, partidos de oposicion. Estos actores ayudan a fomentar la
descentralizacion y lademocratizacion. Sin embargo este andlisis
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se enfoca demasiado en los procesos socialesy no resuelve € gran
impacto gue tiene sobre éstos la politica econémica, por cuanto €l
sistemaproductivo definelostiposde relaciones sociales.

3. Enfoque poaliticista: Este enfoque diferenciaentrelacrisiseconomica
y lacrisis politica: la falta de recursos financieros para cumplir con
las demandas social es hace que decaigalalegitimidad del Estado. Es
necesario entonces estabilizarlo y en ladescentralizacion se encuentra
unaimportante herramienta para nivelar la crisis politica. El proble-
macon este andlisis es que convierte la descentralizacion en un pro-
yecto simbdlico, delegitimacion, excluyentedelosdiferentes actores
sociales que solo existen como receptores de politicas del nivel o de
fondoslimitados.

4. Enfoquederivacionista: Este marco deandlisis esta basado en teorias
neomarxistasy labase de su argumento es que aunque aparentemente
se esté promoviendo |lademocrati zacién por medio de ladescentrali-
zacion, existe un objetivo oculto: garantizar la produccion y la acu-
mulacién capitalistas. Los procesos de descentralizacion son
transnacionalizados, pues estén dentro de unamismacadenaquevin-
cula al espacio local, con el nacional y e mundial. Dentro de este
contexto analitico la democracia se convierte en un formalismo, las
reformas del Estado no cambian |as relaciones de poder, las transfe-
rencias no constituyen una verdadera redistribucién de ingresos, la
autonomia o poder local estan limitados y los movimientos sociales
no tiene poder de decision. En otras palabras, €l Estado necesita pro-
mover reformas (despolitizar la economia y garantizar estabilidad
socio-politicay econdémica) paragarantizar laacumulacion capitalis-
tay el desarrollo acorde con |os procesos econdémicos que seviven a
nivel mundial.

Como es |6gico, un debate prolongado como el que se desarrollaen
torno a Estado atraviesa por diferente momentos. A partir de ladécada
del ochentahastael momento hasido e neoliberalismo laposicién predo-
minante que, aprovechando el derrumbe de los llamados socialismos
estatalmente administrados, desarroll6 un diagndstico de lacrisisy un
modelo de Estado “minimo” que pese a su alto contenido utépico logré
arraigarse en vastos sectores de la sociedad.

Bajo el amparo de este model o, os régimenes politicos de laregién
presionados por |os organismos financierosinternacional es, desarticula-
ron el rol que tradicionalmente habia cumplido el Estado, dando paso
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aunaeconomia caracterizada por la privatizacion de empresas publicas,
ladesregulacion del mercadoy laaperturaa comercio exterior. El replie-
gue del Estado a las funciones minimasy la privatizacién tanto de sus
activos como de sus decisiones en |os ambitos de laasignaci 6n de recur-
sos, lainversion productiva y la determinacion de precios e ingresos,
tienen como objetivo Ultimo lograr la primacia del sector privado y es-
tructurar unasociedad de mercado. Desde |a perspectivaneolibera y en
coincidenciacon posicionestecnocraticas, setiende aconfundir sociedad
y mercado, y aconcebir a Estado como un agente que actiasobre él pero
sin tener en cuentalas diversas racionalidades. No por casualidad se ha
sefialado que “ cuando un tecndcrata se plantea problemas de moderniza-
cion, tiende a establecer como campo de andlisis a Estado, entendido
como unatecnoestructura capaz de producir unaofertade politicas, ins-
tituciones y soluciones publicas a problemas surgidos de la sociedad ci-
vil. El Estado, en ese marco, solamente procura poder politico parato-
mar la dltima decision, dotada de fuerza obligatoria, e imponer una
solucion técnica a un problema publico. Desde el punto de vista
tecnocratico, para la aplicacion de las mejores soluciones se necesitan
dos condiciones: poder politico y conocimientos. Por estarazon, mien-
tras méas simple, fuerte y centralizada sea la estructura puramente
politica, mésfécil estomar decisionestécnicamente eficientes’ (Godoy,
1993, p. 21-48).

Asi planteado, |a conjuncion neoliberalismo-tecnocracia no solo
implicaprivatizar y reducir laincidenciadel gasto publico en el PIB
sino —y desde un punto de vistatedrico— unarestriccién del campo
deandlisisquelimitael problemade lagobernabilidad democraticaa
que el aparato estatal elaborey pongaen practica respuestas técnica-
mente eficientes pero que pasan por alto las condiciones mas amplias
gue se requieren para una conduccion estatal legitima (Tomassini,
1992).

En estas condiciones, limitar lareformadel Estado alareduccion de
su tamafio para evitar de ese modo que su “ineficiencia’ tenga peores
consecuencias, es atodas luces simplista e ideol 6gico a menos por dos
razones. primero, lareduccion del tamafio del Estado en AméricalL atina
como consecuenciade su “gigantismo” es un argumento que no concuerda
con las evidencias empiricas que muestran que en todos | os datos acepta-
dos como indicadores de su tamafio —porcentgje del gasto publico del
gasto total y del PIB, cantidad de funcionarios por cada 100 habitantes,
etc.— se sitllan muy por debajo de los paises més industrializados;
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segundo, tampoco existe ningln estudio serio que hayademostrado que,
comparado con laempresa privada, €l aparato estatal sufre de unainca-
pacidad congénitaparaabordar eficientemente el manejo delosrecursos,
a menosno si selo planteaen términos generales. 1

Estos son |os antecedentes del debate sobrelareformadel Estado; un
debate sesgado, parcial y atamenteideol ogizado que desconoce que bajo
laconduccion estatal se han Ilevado adelante en América L atinamoder-
nizaciones incluyentes y que los procesos de desarrollo exitosos de la
Ultimas décadas han contado con un Estado fuerte capaz de generar y
hacer respetar reglas del juego claras: “varias razones avalan la necesi-
dad defortalecer el aparato estatal. Primero, lahistoriadel desarrollo de
los paises centralesy periféricos muestraque el aparato estatal haexpan-
dido susfuncionesy atribuciones sobre todo en periodos de crisis econo-
mica, durante los cual es resulta especialmente necesario que un poder
central controlelos desequilibrios provocados por dichacrisis, y busgue
el camino para salir de élla; la crisis actual no sera seguramente una
excepcion” Gurrieri, 1987, p. 39).

El debate que ha estado “copado” por € enfoque neoliberal se ha
enriquecido con losaportes delacorriente neoestructuralista que haapor-
tado nuevas dimensiones. En lo que respectaal Estado, desde esta pers-
pectiva se aceptala necesidad de introducir reformas, tanto en lo que se
refiere a su tamafio como a sus funcionesy la manera de desarrollarlas,
lo cual seriaconsecuenciadelarevision criticadelatrayectoriadel Esta
do latinoamericano, la necesidad de conservar ciertos equilibrios
macroeconémicos, a tiempo que el resultado de nuevas demandas
ciudadanas.

Pero adiferenciadel enfoque neoliberal que consideraa Estado como
un “mal necesario”, el neoestructuralismo plantealanecesidad de forta-
lecer al Estado en un doble sentido: reforzando su capacidad de regula-
cion del mercadoy paracorregir susdistorsionesy asignandole un papel
protagonico en lapromocién de politicas de desarrollo, especialmentelas
relacionadas con la superacion de la pobrezay el alcance de mayores
nivelesde equidad.

Si desde |a perspectivaneoliberal setratade dejar actuar al mercado
porgue son sus resultados | os que resuel ven de maneramas eficiente los
conflictossociales, por |o que cualquier intervencién como ladel Estado

11 Kliksherg serefiere aestas perspectivascomo “ debates-trampa’ (Kliksberg, 1989).



DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY DEMOCRACIA 47

o ladel sistema politico que tienda a su regulacién lo Unico que genera
sondistorsionesy alalarga, menor eficiencia, desde el neoestructuralismo
se postulala necesidad de fortalecer €l sistema democratico paraquela
sociedad puedaregular a Estado y éste al mercado.*?

Por ello, abordar el problema de manera integral implica analizar,
ademésde“cudles’ funciones—un debate que hasido monopolizado por
ladicotomiaEstado-mercado en el sentido dereducir el primeroy permi-
tir el libre desenvolvimiento del segundo—, el temade*“cdémo” el Estado
va a desarrollar sus funciones. Y en este sentido, la fuerza del debate
anterior hadejado de lado aspectos importantes.

Por otro lado, desde la corriente del “ nuevo institucionalismo”, muy
afin al neoliberalismo, lavalorizacioninstitucional delademocraciade-
muestraa menosque hay un cambio enlosejesdel debate sobrelarefor-
madel Estado y que no setratade conservar un Estado gigantesco inca-
paz de asumir las demandas que se generan en la sociedad asi como
tampoco reducir el Estado apostando alaautorregulacion del “libre jue-
go delaofertay lademanda’. 3

De tal manera, lareforma del Estado implica un doble movimiento
generado en parte por las propias contradicciones de la centralizacion:

12 Sehaafirmado que el enfoque neoestructuralistacosntituye unaestrategiade “ aj uste positivo”,
por contraposicién alo queseriae recesivodel neoliberaismo. Claro estdquee neoestructuralismo
no selimitaalaprobleméticadel Estado (Rosales, 1988), (Sunicel, 1990), (Sunkel, 1993). Para
tener un panorama mas compl eto recomendamos lalectura de los siguientes trabajos: Osvaldo
Rosales, “ El neoestructuralismo en AméricaL atina’, Pensamiento | beroamericano, N° 14, julio-
diciembre 1988; Osvaldo Sunkel y Gustavo Zuleta, “ El neoliberaismo versusel neoestructuralismo
en los afios "90", Revista de la CEPAL, diciembre, 1990; Osvaldo Sunkel (ed.), El desarrollo
desde dentro: un enfoque neoestructuralista para América Latina, FCE, México, 1993. (Curbelo,
1994).

13 Desdedistintas perspectivas, estacorriente coincide en afirmar el renovado interés por considerar
al Estado como un enteinstitucional y laconsecuente preocupacion por €l rol devariablestales
como laestructuray funciones delasagencias publicasen laconfiguracién del fenémeno politico.
En el contexto chileno, autoresimportantes sefial an que, en estas condiciones, latinicaposibilidad
degenerar procesosdeintegracion esmaximizar € rendimiento delos mecanismosinstitucionales,
(Tironi, 1991), (Lechner, 1991, p. 57-59). Sunkel, por su parte, sefialaquelarevalorizacion de
lasreformasinstitucional eses unarespuestaalacreciente demanda da participacion que segenera
enlasorganizacionesdelasociedad civil (Sunkel, 1988, pp. 49-86), (Osvaldo Sunkel, “ El marco
histérico delareformaeconémicacontemporanea’, en Revistade Ciencia Palitica, op. cit., pp.
49-86); igual mente importante se presentan | os aspectosinstitucionalesen lo que serefiereala
regulacién delaeconomia. Seglin M ufioz, generalmente se pasapor ato el hecho que el mercado
esunainstitucidn econdmicague funcionadentro de unainstitucionalidad mésampliaqueregula
y determinalas condiciones, derechosy obligaciones queimplicalarealizacion de determinadas
transacciones; Oscar Mufioz, op. cit.
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pérdidade su centralidad en beneficio de otros componentes del sistema
politicoy un traslado de atribucionesy competencias destinadas arefor-
zar instanciaslocalesy regionales de gobiernoy administracién.* Igual-
mente, como yase sefial 6, lareformadel Estado no puede aislarsedelas
imposiciones de |os organismos internacional es en torno ala necesidad
dereducir € déficit fiscal, con el fin de cumplir con los compromisos de
ladeuda externa.

Delasdiversas medidas que se han puesto en practi ca pararesponder
al desafio planteado, se destacalarelativaa disefio de nuevos mapas de
competencias entre los poderes centrales y municipales, reforzando los
segundos en un proceso que genéricamente se denomina“ municipaliza-
cion”. Sin embargo, lamismaexperienciademuestraquelaexistenciade
estasreformasy su presenciaen laagendade debate plblico no aseguran
un efectivo proceso de descentralizacion ya que éste depende tanto dela
existenciade unacapacidad real de eleccion ciudadanacomo del desarro-
[lo de las necesarias competenciastécnicasy administrativas.

En lo especificamente municipal, no sélo fatareforzar y perfeccionar
e sstemademocratico al nivel municipal paramejorar su representatividad
y legitimidad, sino quey de manerafundamental, reforzar sus atribucio-
nes, competencias y recursos. No para transformar a los municipios en
“pequeiios Estados’ aislados de la realidad nacional sino para que las
municipalidades cuenten con mayor autonomiay puedan mejorar € mango
delosrecursosy facilitar que las demandas sean procesadas |0 més cerca
posible de donde se generan y fortal ecer la participacién ciudadana.®

3.6. DESCENTRALIZACION Y GOBIERNOS LOCALES

Caben pocas dudas respecto aque si en laactualidad nos planteamos
un conjunto de interrogantes en relaci6n alos esquemas de gobierno

14 Como sefialaAtria, “lo que hace el Estado, generalmente, es aumentar su capacidad de actuar
centralizadamente. Pero al aumentar su capacidad de actuar en formacentralizada en estostres
niveles, llegaun momento en quelapropiacentralizacion se empiezaaconvertir en unaespeciede
trampadeineficiencia, porque el Estado terminasiendo desbordado por lasdemandasy saturada
su capacidad de actuar de unaformarel ativamente coherente en esos niveles’, op, cit., pag. 33.

15 Sobred acuerdo politico-social existente entorno alanecesidad defortalecer losgobiernoslocales
como un camino paraconsolidar lademocracia(Rufian, 1991), (Rufian, 1992), (Ahumada, 1992).
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interior, alasrelaciones entre cada uno de sus componentesy alas com-
petencias, atribuciones y recursos gque les corresponden, se debe a que
existe cierto malestar tanto con la manera en que se han resuelto tales
problemas en el pasado.

Si durantegran partedd siglo XX lacentralizacion del poder politico
hasido unade las caracteristicas del Estado |atinoamericano, unadelas
notas que definen nuestra época, ligada estrechamente al nuevo modelo
de desarrollo, esla demanda de mayores posibilidades de participacion
ciudadana en los asuntos publicos, asociada a la existencia de érganos
gubernamental es, supuestamente mas cercanos ala ciudadania.

Cuando seinsiste en poner derelieve que lademanda por una mayor
descentralizaci6n es rel ativamente reciente —incl uso reconociendo que
los gobiernoslocalestienen unalargatradicién en el pensamiento politi-
o occidental— no queremos dar a entender que responde a una ldgica
coherente y exenta de conflictividad. Tampoco postulamos que exista
unarelacion que demuestre cientificamente que existe un nexo entre de-
mocracia y descentralizacion en el sentido que en cualquier tiempo y
lugar un régimen politico esmasdemocratico si cuentacon instanciasde
gobierno regionalesy municipales; aceptar este razonamiento nos condu-
ciriaaaceptar que un Estado federal es mas democrético que uno unita-
rio, aungque podemos sefidlar que mas allé de las distinciones entre
federalismo y unitarismo, o cierto es que no existe ninguin régimen
democratico que no cuente con Municipios.

Dicho esto, la historicidad de la relacion democracia-descentraliza-
¢ion no es obstacul o paraconstatar que latendenciaactua delosregime-
nes democraticos es avanzar hacia una mayor complejidad de su trama
institucional y de sus relaciones con el conjunto de la sociedad, no sola-
mente como respuesta alas demandas de mayor participacion sino tam-
bién paramayores economias en el gasto publico.

Si ello esasi en casi todos|os paises mas desarrollados, no dejade ser
importante en AméricalL atina, donde en | os Ultimos afios se han llevado
adelante profundas reformas descentralizadoras supuestamente con €l
compartido objetivo dereforzar laautonomiade los nivel esintermedios
de gobierno y administracion, la participacion ciudadanay la bus-
gqueda de un desarrollo econémico y social integrador. Sin embargo,
como ya se sefial §, estas reformas responden méas bien alalégica del
nuevo modelo econdémico predominante en laregiony delas politicas
de gjuste econémico.
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Pero el proceso de descentralizacion no seria tan relevante para la
consolidacion delademocraciaen Américal atinas solamente constitu-
yera una exigencia del gjuste estructural destinada a mejorar €l rendi-
miento de recursos escasosy olvidaraque enlaactualidad esun requisito
delagobernabilidad y legitimidad del sistemapolitico democratico.’®

Hasta ahora nos hemos referido a la descentralizacion sin mayores
precisiones. Hay que tener en cuenta que la descentralizacion puede
situarse en un contexto mas amplio que el meramenteinstitucional en el
gueimplique el traspaso de capaci dades que se encuentran en manos del
Estado directamente ala sociedad y sus organi zaciones.

Sin embargo, esto no es obstéculo para que la descentralizacion se
refiera habitual mente a procesos que afectan alaestructuradel Estadoy
gue agunos hablen de descentralizacion refiriéndose a “un proceso de
caracter global que supone por unaparte el reconocimiento delaexisten-
ciade un sujeto—unasociedad o col ectividad de base territorial— capaz
de asumir lagestion deintereses colectivosy dotado alavez de persona-
lidad socio-cultural y politico-administrativa y, por otra parte la trans-
ferencia a este sujeto de un conjunto de competencias y recursos
(financieros, humanos, materiales) que ahorano tieney que podra ges-
tionar autbnomamente en el marco delalegalidad vigente” (Borja, 1987).

Si bien es cierto que la descentralizacion puede situarse en un marco
més amplio, no lo es menos que, desde un punto de vista politico-
administrativo, ladescentralizacidn es un proceso que afectano tanto la
formajuridicadel Estado entendidacomo laformaen que se organizael
poder del Estado, sino la manera en que los distintos érganos estatales
gjercen el poder y lasrelacionesentreellos.

L os procesos de descentralizacion af ectan especialmente a los Estados
unitarios, es decir, aguéllos que poseen un Unico nicleo de impulsién
politicay gubernamental, al crear centros de decision politicosy admi-
nistrativosdistintosy no dependientesdel poder central.

En términos conceptual es, |0s procesos de descentralizaci n admiten
distintas posibilidades debi éndose distinguir entre descentralizacion
politicay administrativa: mientrasqueen el primer caso hablamosde un

16 “Entodo caso, dadosloscambiossocialesy econdmicosexperimentadosanivel local, comotambién
las demandas de democratizacién municipal o regional, las actuales formas de organizacion
territorial estdn cambiando. En este sentido, ladescentralizacién puedellegar aser crucial en el
nuevo orden estatal latinoamericano. El nuevo Estado para tener mayor eficacia politica y
econémicanecesitaser maslegitimo desde el dmbitolocal” (Calderén, 1990, p. 17).
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proceso que crea un nuevo organismo de base territorial, constituido
democraticamente y con capacidades de gobierno (normativas), en €l
segundo este Ultimo elemento estd ausente. La descentralizaci 6n admi-
nistrativa puede ser funcional (cuando afectaa un determinado servicio
ofuncion estatales) o territorial (cuando ladescentralizacioninvolucraa
unapoblacién territorialmente diferenciada).

Es preciso sefiadlar que |os procesos de descentralizacion son un esta-
dio superior delos procesos de desconcentracién por los cualeslos Esta
dosunitarios con gobi ernos centralizados del egan competenciasy atribu-
ciones a un organismo que carece de personalidad juridicay patrimonio
propios, conservando aquél la facultad de recuperar |o delegado en el
momento que o considere oportuno (Nogueira, 1993).

Ademés, ladescentralizaci dn puede concretarse en distintasférmulas
institucionales, dependiendo de si €l proceso involucraamunicipios, re-
gioneso provincias. En nuestro caso, €l objeto de estudio secentraenlos
municipios, razén por lacual denominaremos“ municipalizacion” aesta
variante especifica.

Dentro de este panorama, la ubicacién delos municipios estaenla
descentralizacion administrativaterritorial al configurar un ente con
personalidad juridica propia —distinta de las demas— y dotada de
autonomia, es decir, no dependiente jerarquicamente de otro en el
gjercicio de susfunciones— y patrimonio propio entre cuyas caracte-
risticas se encuentra el que sus mandatarios sean elegidos popular-
mente por la colectividad que habita el territorio que se organiza
auténomamente. Este Gltimo rasgo otorga a las municipalidades un
matiz politico pero que en ningulin caso puede ser pleno ya que desa-
rrollan su actividad en el marco de normas dictadas por otros orga-
nismos por lo que carecen de facultades normativas relevantes. En
todo caso ladistincion entre administracion y politicano debiera ser
motivo para que se menospreciara la autonomia de 1os municipios
cuyo contenido analizaremos més adel ante.

Pero la descentralizacion no sélo admite distintas posibilidades
institucional es o conceptual es sino quetambién permite, en un planoideo-
|6gico, distintas posiciones que alimentan unagran parte del debate. Lo
dicho hasta aqui se orienta en el sentido de reafirmar los nexos entre
descentralizacién y democracia, pero no es menos cierto que estarela-
cion puede ser puesta en duda. Las confusiones se originan en la ambi-
guiedad conceptua y enlaamplitud del abanico de actoresque apoyanlas
iniciativasdescentralizadorasy en el extendido consenso sobre su necesidad,
pero superficial enlo que asu sentido serefiere.
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No es casuaidad que, més ala de las intenciones manifiestas, las
propuestas descentralizadoras hayan dado cobertura a programas de la
mas distintanaturaleza: 1. politicas publicas destinadas a desconcentrar
los servicios publicos y la actividad econdmica; 2. transferencia a los
muni ci pios de servicios sociales como educaciony salud con el obje-
tivo de“desburocratizarlos’ y en algunos casos también privatizarlos;
3. reforma de los gobiernos local es tanto en un sentido politico-
representativo como en los aspectos técnico-administrativos.

Detal forma, si algunos afirman gue la descentralizacion impulsa el
paso de unademocraciarepresentativaaunademocraciamés participativa
en donde |os municipios son considerados como ambitos privilegiados de
democrati zacién debido a que permiten unamayor involucracion delos
ciudadanos en las instituciones publicas, otros veran en este proceso un
“instrumento” del neoliberalismo destinado adesmantel ar tanto lacapa-
cidad de ciertos actores para presionar por reformas del sistemapolitico
y econdémico como para debilitar 1a capacidad de arbitraje del Estado
central .’

L os cuestionamientos también se originan en las mismos procesos
descentralizadoresy los efectos” perversos’ que generan, tales como:

1. Incrementalismo politico-administrativo tanto enlo que serefiereala
multiplicacioninnecesariadelosnivelesy entes politico-territoriales
como alacomplejizacion delos procedimientos administrativos;

2. reproduccion anivel local de los mecanismos de representacion que
tienden aexagerar el protagonismo delos partidospoliticosy loscor-
porativismosfuncionariales;

3. transferenciade competencias de caréacter social alosmunicipiossin
los recursos necesarios para llevarlas adelante como una forma de
desmantelar € Estado de Bienestar, |o cual coincide con €l desprestigio

17 Noenvano DeMéattos proponeun andlisisdiferente respecto a temadelamunicipalizacion. La
suyaconstituye unamiradadesconfiadarespecto alasvirtudes que seleatribuye aese proceso en
el contexto de reorganizacion capitalista internacional y de predominio de las propuestas
neoliberales. Establece que: a) esfa so quelamunicipalizaci én permitalaemergenciade propuestas
politicas populares; b) lacrecienteintegracion internacional limitafuertementelaautonomiade
lascomunidadeslocales; c) el fortalecimiento y multiplicacién deinstancias de gobierno puede
generar niveles crecientes deingobernabilidad. En el fondo de su planteo seencuentralo que De
Mattosdenomina“fetichizacion deloingtituciond”, esdecir lacreenciade que unareformapolitico-
administrativa es capaz de establecer las condiciones para transformar la estructura socid, la
orientacion deladistribucién del producto social y 1as caracteristicas predominantes delaeconomia
capitaista (Nueva Sociedad, 1985).
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delaspoliticas estatistas y lalegitimidad del mercado capitaistay la
actividad privada (Borja, 1988, pp. 60-61).

Laimportanciade estos cuestionamientosy dudas que se plantean en
relacién ala descentralizacion, hace necesario ingistir en algo ya sefiadlado.
Esposible, y de hecho sucede, utilizar |a“ descentralizacion” en diferen-
tes sentidos seglin el actor de que setrate y aprovechar asi cierta confu-
sién conceptual imperante para, incluso, hablar de descentralizacion
politicaen contextos autoritarios.

Sin embargo, hay que reconocer que, masalladel discurso, laprécti-
camismadeladescentralizaciony laparticipacion ciudadanano haesta-
do acorde con | as expectativas que se han generado en torno alos alcan-
cesdelamisma. De acuerdo con Doris Ochoay Dario Restrepo, seviene
dando mas bien una manipulacién de este concepto, de maneraque“los
espacios de participacion parala comunidad se dan fundamentalmente
arededor delos programas definidos por |os organismos de prestacion de
servicios asistencialesy la convocatoria se reduce alacolaboracion y/o
congregacion de personas arededor deinteresesinstitucionales’ (Ochoa,
1994). Lo cierto es que las decisiones fundamentales de los paises en
materiaecondmica, socia y politica se siguen adoptando desde el poder
central del Estado, por entidades que apartir delasreformaspoliticasde
losochentay noventaadquirieron gran relevancia, talescomo el Ministe-
rio de Hacienda o de finanzas, |os bancos centralesy |os departamentos
de planeacién estatal. Al frente de estas entidades se encuentraunatecno-
cracia que concentraun poder cada vez mayor (Ahumada, 1996).

Asi, algunosinsisten en romper el nexo entredemocraciay descentra-
lizacion; pero ello no deja de ser un espejismo ya que no se comprende
como la descentralizacion puede ir en contra de la democracia cuando
supone laaperturade espaci os politicos donde g ercer derechos ciudada-
nos, incluso teniendo en cuenta que las condiciones para que se desen-
vuelvan dichos espacios depende tanto de la existencia de dicho espacio
como de su autonomiay capacidad econémica. 1

18 Esclaroqueladescentralizacién no congtituye unapanacea, pero si unaposibilidad; como sostiene
Arocena, “lainvencion deredes asociativas, de estructurasinterinstitucional es, de mecanismos
autogestionarios, etc., muestran la existencia de procesos instituyentes. Las riquezas de estas
experienciasinstituyentes merecen unaatencin especial, porque ellas constituyen posiblemente
gérmenesde unainstitucionalizacion dternativa, capaz de responde aciertasexigenciasde encuentro
horizontal entre unapluralidad de actores sociales’ (Cuadernos, 1989).
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Laemergenciade unanuevarealidad sociopolitica caracterizada por
lacreciente complgizacion delasrelacionesentrelos distintos niveles del
Estado,® indica que un avance en la interpretacion de la garantia
institucional de laautonomiamunicipal debe apuntar areforzar € dere-
cho de autogobierno del municipio entodoslosasuntosrelevantesparala
sociedad local —evitando tanto identificar el gobierno local con un
conjunto de competencias, como, por e contrario, restringir la accion
municipal alo estrictamente local—, teniendo en cuentaque lacapacidad
de autogobierno dependera siempre del grado deincidenciadirectay
efectiva que tengan dichos asuntos en la vida local,** aunque siempre
garantizando la participacion de los entes locales en € proceso de toma
de decisiones que | e afecten, especialmente en el reparto de losingresos
estatalesy la elaboraci6n deinstrumentos de planificacion y ordenacion
del territorio. #

Ello implicaque a gobierno local, parael gercicio de su autonomia
dentro de loslimites de laley y como requisito para hacer efectivas las
funciones de gobierno, debe reconocérsele“un cierto margen dedecision
politica (autonomia) basado en la legitimidad democrética (la
representatividad directadelos enteslocales), demodo quele seaposible
realizar susfunciones modulando lagecucion delasLeyesatenor delas
peculiaridades del territorio municipal y sin sujecion a directrices

19 SefidaPargjo, en este sentido, que*launidad politica(en € sentido de K. Hesse) esnecesariamente
complejaen tanto que sintesis permanente entrelos diversosintereses, objetivosy planteamientos
delarealidad en & seno del orden fundamental constituido. Justamente uno de los aspectos mas
sobresdientesdelaunidad politicadel Estado asi entendidaes, en nuestraConstitucion, € territorial,
que demandaun constantemente renovado equilibrio entrelasexigenciasdel Estado Gnicoy dela
diversidad de comunidadesterritorial es dotadas de capacidad de opcién con contenido politico
(seguin un juego especifico derelacionesreciprocasy en ninglin caso jerarquizacion estrictaentre
los distintos ordenamientosy |os entes actuantes de |os mismos) y, por lo tanto, una actuacion
coordinadacaraaun resultado de conjunto coherente, no obstante tratarse de poderes separadosy
distintos” (Parejo, 1989, p. 51).

20 Pargjo sefialacomo conclusion del andlisisdel caso espafiol, ques seafirmael carécter universal
del régimen local en € sentido de que no existen funciones esencialmentelocales, € resultado es
diferentes contenidos competencial es-tanto en intensidad como cantidad- de acuerdo a siguiente
esquema: 1) materiaque afecte exclusivamente alosintereses|ocal es, competencias|ocales; 2)
materiaque afecte al osintereses de dos o mas entes, distribucion delas competenciasen funcién
de laimportancia relativa de la afeccién de los correspondientes intereses; 3) materia que no
incideen losintereses|ocales, inexistencias de competencias (Parejo, 1989, p. 161-162).

21 El debate sobre la vilidad de lateoriade la garantiainstitucional en el campo de la autonomia
municipal estaplenamentevigente (Aja, 1992), (Ortega, 1992).
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preestablecidas’? Un margen de decision politica matizado ya que la
autonomia municipal es de un rango inferior, y si bien ladescentraliza-
cion del Estado debe comprenderse en un sentido politico-administrativo,
la autonomia local es fundamentalmente administrativa “en tanto que
lugar y ‘forma de administracién’ idoneos parala mejor realizacion de
las exigencias simultaneas del Estado democrético y el Estado social-
administrativo, en tanto que escal én de gobierno més participativo y cer-
cano a ciudadano, actuante sobre el terreno de la administracion y los
servicios de mayor incidenciaen lacalidad devidadelosadministrados.
En lamedidaen que en el autogobierno local se mezclan de formaespe-
cificalapoliticay laadministracion, esdecir, se produce unaadministra-
cion politicay no burocrética, dicho autogobierno representalapuestaen
pie de espacios administrativos (que deben ser entregados por los poderes
superioresen virtud justamente del principio de descentralizacién) deli-
bertad de decisiony de creatividad y opcion en favor delos propiosdela
actividad publica (bien directamente, bien —como seralo usual— atra-
vés del mecanismo representativo” (Pargjo, 1989, p. 53).

Se habra advertido que nos referimos a la autonomia del municipio
tanto como autoadministracion o autogobierno. La naturaleza adminis-
trativadel municipio se explicaporquelaaccion municipal se desarrolla
en el marco delasleyesdefinidas en instancias superiores careciendo de
capacidad legidlativa.®

22 Luciano Pargjo, Garantia Institucional y autonomias locales, op. cit., pag. 100. (Parejo, 1989,
p. 126) Puede contribuir aclarificar lanocién de autonomia, lacitaque hace el mismo autor dela
sentenciadel Tribunal Constitucional espafiol (2/2/81), quedice: “antetodo, resultaclaro quela
autonomia hace referenciaa un poder limitado. En efecto, autonomia no es soberania—y alin
poder tiene suslimitantes—, y, dado que cadaorganizacion territorial dotadade autonomiaesuna
parte del todo, en ningtin caso € principio de autonomiapuede oponersea deunidad, sino quees
precisamente dentro de éste donde a canzasu verdadeor sentido, como expresad articulo 2o0. dela
Consgtitucién. De agui quee articulo 137 dela Constitucion delimite el @mbito de estos poderes
auténomos, circunscribiéndose alagestion de susrespectivosintereses, |o que exige que sedotea
cada ente de todas | as competencias propias y exclusivas que sean necesarias para satisfacer el
interésrespectivo” (Parejo, 1989, p. 126).

23 Como sefidade Vergottini, “ cuando |ladescentralizacion comportaformas de condicionamiento,
juridicamente disciplinadas, por parte de cuerpos el ectorales sobrelas estructuras administrativas
descentralizadas, se puede reconocer e carécter politico delasestructuras descentralizadasy hablar
dedescentrdizacion politica, yaserefierael fenomenoa nivel municipa od provincia oregiona”
(Vergottini, 1986). En ese mismo sentido se expresael yacitado Ajaal expresar queen el caso
espafiol, “el autogobierno delosenteslocalesno essdlo de carécter administrativo, como aveces
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Detal manera, si desde un punto de vista negativo, laautonomiamu-
nicipal se encuentralimitadaala ejecucion dentro del marco de normas
emanadas de organismos supranacionales, nacionales o regionalesy a
sus respectivos controles, desde un punto de vista positivo cabe sefialar
gue el reconocimiento delosgobiernoslocal esimplicasu presenciacomo
principio constructivo del ordenamiento infraconstitucional (tanto en la
vertiente objetiva como subjetiva) y su capacidad para desarrollar con
independencia de criterio —lo cua descarta un tipo de relacién cuasi-
jerérquica con entes superiores—, competencias en diversas materias e
intensidad, en todos aquell os asuntos que incidan en la sociedad local y
teniendo en cuenta asimismo losintereses de otrasinstancias.

Sin embargo, y reiterando laimportancia que lateoriade la garantia
institucional en suinterpretaci dn renovadatiene como concepto marco en
la configuracion de la autonomia municipal —tanto como limitadorade
las atribuciones del legislador como criterio para distribuir competen-
cias—, deja fuera, a mismo tiempo, elementos importantes como los
relativos alos controles, a caracter democratico de los municipios, ala
capacidad normativay tributariay ala autoorganizacion que requieren
ser cubiertos por otros aportes.

Estateoria plantea un conjunto de principios derivados de lapractica
juridicay del sistemapolitico democréticoy del Estado de Derechoenlos
cuales el municipio seinserta. Sintéticamente, se pueden sefialar los si-
guientes.

1. Principio deautonomia: las municipalidades deben tener competencia
en todos aquellos asuntos que posean una claraidentificacion
local —histéricamente definida—, al tiempo que deben establecerse
|os mecanismos que le permitan participar, por diferentes medios, en
las decisiones que toman los otros 6rganos del Estado y que les
afectan; también deben establecerse claramente |os mecanismos

seenfatiza, sino también politico, porqueanivel loca representalavoluntad delosciudadanosy
responde ante ellos —a través de las elecciones—, tiene potestad normativa, tributariay de
autoorganizacion, si bien estasfacultades se enmarcan enlos preceptosdelaL ey -del Estadoy de
lasCCAA-y no directamente en laConstitucion. Lareferenciaala’‘ gestion delosintereses’ del
art.137 no puede entenderse como equival entes aadministracion, porque lo mismo sepredicade
lasCCAA, que obviamente poseen naturaleza politica. Ladiferenciaprincipal consisteen quelos
enteslocales carecen de potestad | egidativa, adiferenciadelosotrosdos’ (Vergottini, 1986, p. 62).
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de colaboraci 6n entre dichos organismosy deben asegurarse unacan-
tidad de recursos suficientes parague las munici palidades puedan hacer
frente a sus responsabilidades.

2. Principio de descentralizacion: todas las funciones que puedan cum-
plirseen nivelesinferiores delaestructuradel Estado deben desarro-
llarseali —lo cual no esobstaculo paraque el 6rgano superior pueda
tener drganos desconcentrados o descentralizados— ya que € traspaso
delasfuncionesy competencias de un 6rgano superior aotro inferior
propiciael conocimiento directo delosproblemasy laparticipaciony
control ciudadanos; por este principio, |os municipios no son organis-
mos que dependan jerérquicamente de algun otro, y por lo tanto,
deben estar sujetosamecanismos de control delegalidad y contracon
instrumentos de reaccion frente alas acciones que vulneren su cuadro
decompetencias.

3. Principio de democracia municipal: las autoridades municipales
deben ser el egidas democraticamente | os ciudadanos deben contar con
mecanismos de participacion y consultaque garanticen latransparen-
ciay eficaciadelagestion y € respeto de la voluntad soberana (por
gemplo, subordinacion delos cargostécnicosalos politicos) (Borja,
1986, p. 100-104).

Otra manera de enfocar el problema, es definiendo un contenido
minimo delaautonomiamunicipal entorno acinco componentes:

1. Reconocer al municipio como parte constitutivaesencia delaestruc-
turaestatal, y como 6rgano de doble naturaleza, administrativaen el
sentido que es parte de la estructura general del Estado y actia en €l
marco delasleyes aprobadas por entes superiores, y politica, aunque
de menor rango, porgue las autoridades son elegidas democrética-
mentey no se hallan sujetasacontrolesjerarquicos. Por otrolado, y S
bien no existe acuerdo unanime al respecto, parece adecuado que €l
cuadro de competencias y atribuciones sea “protegido” mediante
disitintos instrumentos —pese a su ambigledad, la garantia
institucional hasido efectivaen laexperienciaeuropea— que sustrai-
ganlalegidacion badsicamunicipa deladrbitadel legidados ordinario.

2. Definir claramente, enlaCongtituciony laL eyes, el esqguemade com-
petencias municipal esteniendo en cuentaque si bien debetratarse de
gue dichas competencias sean propias, plenasy completas, la posi-
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cién del municipio en el conjunto delasinstitucionesdel Estado hara
gue se conserven un conjunto de competencias compartidas que pue-
den ser delegadas a los municipios. En el primer caso, uno de los
criterios atener en cuentaen €l reparto de competencias seréla capa-
cidad de gestion municipal; en el segundo, deberén considerarse
mecansimos que aseguren una verdadera colaboracion entre los mu-
nicipios y los organismos delegantes. Para el caso de competencias
gue se encuentren radicadas fueradel municipio, deberan contemplarse
instrumentos adecuados que garanticen la participacion de las muni-
cipaidades en las decisiones que las afectan. En este contexto, unade
las principales competencias municipales debera ser la de
autoorganizacion.

Democracia a nivel municipal: tomando como punto de partida dos
problemas central es que enfrentalapolarquia (el aumento de tamafio
de las sociedades y la falta de participacion que genera la creciente
distanciaentre gobernantesy ciudadania), a gunos pal ntean como so-
lucién el establecimiento de gobiernos “técnicos’. Sin embargo, esta
solucion pierde de vistalo escencial de todo sistemademocrético, es
decir, laprimaciadel sistemapolitico como expresién delavoluntad
ciudadana, al tiempo gque no tiene en cuental os costos de su puestaen
préctica para la conservacion del sistema mismo y desconoce otro
tipo de soluciones mas complegjas. Parte de la solucién aeste proble-
maes el reforzamiento de las instancias |ocales de gobierno y admi-
nistracién, un proceso que es coherente con al menos uno delos senti-
dos de la tercera transformacién de la democracia a la que estamos
asistiendo que “debilita’ a Estado nacional tanto en el sentido de
fortal ecer instancias transnaci onal es de poder como | os pequefios es-
pacios. No solo setrata de establecer mecansimos de el eccion demo-
cratica de las autoridades locales sino, y dadas las condiciones de
escala, potenciar mecanismos de participaciény control ciudadanos.

. Losmunicipiosdeben contar con recursos proporcional esasus compe-

tencias. Evidentemente, y la legislaciéon debe tender hacia ello,
mientras més elevado sea €l porcentaje de recursos propios mayor
autonomiatendran los municipios. Pero |a suficienciaeconémica
absolutade los municipios esimposibley por |o tanto, una parte con-
siderable de los recursos tendrén su origen en transferencias desde
otrosnivelesdel Estado; esto Ultimo no debieraser obstéculo paraque
incluso en estos casos € municipio cuente con un margen de maniobra
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en su gestion evitando transferir recursos con fines especificos. Es
recomendabl e, especial mente parael caso de elevadas diferencias
entrelosmunicipios, lacreacion de al gin mecanismo deredistribucion
solidaria

5. Elemento clave de la autonomia son los controles. En el caso de las
instituciones municipales, |os tnicos control es aceptables son los de
legalidad —sdlo en el caso de competencias del egadas se pueden
aceptar controles de oportunidad— que se deben aplicar de acuerdo
a principio de proporcionalidad entreel alcancedel control y losinte-
reses que se intenta proteger; por otro lado, hay que tener especial
ciudado paraevitar quelasrelacionesdelas municipalidades con otros
organismos del Estado, sobretodo con aquell os encargados de el abo-
rar las normas técnicas y la planificacién, se transformen en
jerarquizadas. Ademés, las municipalidades—al igual quelosotros
niveles del Estado— deben contar con mecanismos que permitan a
los municipios reaccionar, en Ultimainstancia, ante instanciaconten-
cioso administrativa en caso de que el cuadro de competencias sea
vulnerado tanto por laleyes como por |as acciones de otros organis-
mos publicos, especialmente frente alas decisiones tomadas sin con-
siderar losinteresesmunicipalesy aladelegacion defuncionessinlos
recursos necesarios.

A lolargo de este capitulo hemos analizado tanto el contexto historico
en el que sedesenvuelven las reformas municipalesen AméricalL atina—
y especificamente en Chile, Colombiay Guatemala—, como loselementos
tedricos que nos permitiran establecer un contraste entre |os € es predo-
minantes del debate politico, evaluar el proceso y develar las tareas
pendientesy sus obstécul os.

A nadie escapa que |os procesos descentralizadores responden a
diversas |0gicas, y en consecuencia, tanto los diferentes tipos de refor-
mas como la propia experiencialatinoamericana, nos demuestran quela
mayor parte de las veces las reformas declaradas descentralizadoras no
estan orientadas alaconstrucci én de municipios democréticosy autono-
mos. Esto eslo que demuestrael predominio deideol ogiastecnocréticas
y autoritarias, presentes en el origen y desarrollo de los procesos de
reformadel Estado en AméricalLatina

Sin embargo, teniendo en consideracion las tendencias predomi-
nantes, las ambiguiedades del proceso y |os obstacul os que dificultan su



60 C.F. PRESSACCO, OTROS

consolidacion, es necesario también resaltar que cadavez mas—aungue
no con lavelocidad que se podria desear— existe unacreciente concien-
cia sobre la necesidad de aprovechar €l proceso de descentralizacion y
generar un debate politico que permita orientar €l proceso de acuerdo a
los objetivos col ectivos definidos socia y politicamente. En este sentido,
la descentralizacién y las reformas municipales, mas que procesos
acabadosy definidos, constituyen unaoportunidad parael perfecciona-
miento y profundizacion delademocracia.
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4. CHILE. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIO
Y PARTICIPACION CIUDADANA
SINTESIS DE ESTUDIO DE CASO

4.1. CONTEXTO SOCIOPOLITICO DE
CHILE EN LOS ULTIMOS VEINTE AROS

4.1.1. Antecedentes

Algunos autores nacional es consideran que Chileestal vez €l paisque
mas cambi os ha sufrido en su sistema politico y organizacién productiva
en estas ultimas décadas en laregion (Maira, 1998).

Lo cierto es que durante el siglo XX el pais ha vivido importantes
transformaciones econdmicas, politicasy sociales. Chile se hacaracteri-
zado por haber alcanzado laestabilidad sociopoliticatempranamente en
d siglo X1X, con periodosdecrisisafinaesde éstey comienzosde siglo
XX. Con unainstitucionalidad fuerte y una sociedad civil de bajo perfil.
Luego desde |os afios treinta hasta 1973, nuevamente construye una
estabilidad democrética con unas Fuerzas Armadas no deliberantes,
sometidas alaConstitucion, son cuarentaafios de estabilidad y democra-
ciaformal. Situacion que cambiara radicalmente desde de 1973 hasta
1990, con el gobierno militar, para posteriormente desarrollar nue-
vamente, unadécadademocréticasin grandesriesgosaunque con dificulta:
desinternas, producto de unatransicion no resueltaen profundidad.
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En los afios veinte se vive unafuerte presion por democratizar el sis-
tema, reemplazar la dite dirigente por los sectores medios con apoyo
popular, con un enfogque econdmico nacionalista que busca un rol deter-
minante del Estado. Lapoca viabilidad para estos cambios |os desplaz6
paralos afios treinta, en € marco de los efectos de la crisis econdmica
mundial del veintinueve, junto con lafuerte crisis politica vivida por €
pais, y lapérdidade su principal producto de exportacion, el salitre, que
lentamente fue sustituido por el cobre.

4.1.2. Evolucién politica

4.1.2.1. 1924-1932 I nterrupciones constitucionales

Desde laaprobaci én de lanuevaconstitucién de 1925 querige el pais
hasta 1970, se vivieron situaciones de inestabilidad politica, unidas a
finesdeladécadaalacrisisde 1929 que golpea duramente al pais. Esto
setraducefinalmente en el gobierno dictatorial del Genera Carlos Ibafiez
del Campo, y posteriormente en 1931 en un amotinamiento de un sector
delaMarina, y en Juntas de Gobierno de efimeraduracién, que evolucionan
hacia una Republica Sociaista, igualmente fugaz, liderada por un Coro-
nel de Aviacion; también secrean lasMilicias Republicanasunidasalos
dos partidostradicionales Conservador y Liberal. Laestabilidad selogra
con el segundo gobierno de Arturo Alessandri Palmarepresentando alos
sectoresde derecha.

Haciafinales de los afios treinta se produce unafuerte crisis politica
en g gobierno de Arturo Alessandri, que culminacon lallamada“ matanza
del Seguro Obrero” donde mueren jovenes universitarios que habian
protagonizado una movilizacién de oposicion a gobierno, y que ya se
habian rendido alafuerzapublica. Las implicaciones ético-politicas de
este hecho fueron detal gravedad quelasituacion politicadel paisdio un
vuelcototal, al considerarse que dadalacrisispolitica, €l Frente Popular,
eraun mal menor. Hastaentonces eratemido y visto como destructor del
orden nacional, por contar con laparticipacion del partido comunistay la
izquierda, eincluso habia sido excomulgado por lalglesia

4.1.2.2. El Frente Popular y e fortalecimiento democratico

Enlasnuevascircunstanciasel Frente Popular sehaceviabley obtieneel
triunfo en laselecciones de 1938, permaneciendo en € poder durantetres
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periodos, afines delosafios cuarenta, € gobierno del Presidente Gabriel
Gonzalez Videla, quienllegaal poder con el apoyo del voto deloscomu-
nistas, debera luego colocarlos a margen de laley, ya que su gobierno
coincide con lasmodificacionesdel ordeninternacional, al instaurarsela
Guerra Fria, que se proyectard en laregion através de los Estados Uni-
dosy su presion, para poner fin alos populismos, a las movilizaciones
sociales, alosmovimientossocialesy sindicales, asi como larestriccion
delos partidos deizquierda, todo lo cual quedaplasmado para Chile, en
laLey delaDefensadelaDemocraciaen 1948.

Estas décadas fueron de gran importanciaparael pais. Esel momento
de la consolidacién democratica con amplia representaci on, encontran-
doseend poder lossectoresmedios, delacreacidn del Estado Benefactor, 0
de Compromiso, que va a liderar un proceso nacionalista e industrial,
junto aunaconstitucién de actores socialesy politicos popul ares, demo-
cratizacion delos servicios social es eimportantes politicas sociales, que
ayudarén afortalecer alas clases medias y populares urbanas.

4.1.2.3. La década del cincuenta: el regreso de la élite al poder

Posteriormente, 10s afios cincuenta serén afios duros paralamayoria
de la nacion en la medida en que regresa al poder la dlite, con Carlos
Ibafiez del Campo en 1952, el dictador militar que habia gobernado a
finesdelosafiosveintey alboresdeladécadadel treinta. Luego en 1958
Jorge Alessandri sube al poder representando alos grupos empresariales
y de derecha.

LaGuerraFriacoincide con un cambio econémico anivel internacio-
nal, que en nuestros paises respalda un Estado de tipo subsidiario, una
economia dependiente del gran capital que ahorainvierte en el reciente
proceso deindustrializacion, una politica econdmicaque generd desem-
pleoy marginalidad. Asi a término deladécadadelos cincuenta, el pais
presentaba pol iticamente gobi ernos democrati cos formales con tendencia
autoritariay restrictivadelos actores, unadificil situacion socieconémica
paralamayoria de la poblacidn, y una acentuacion de las caracteristica
dd subdesarrolloy ladependenciapeseal crecimiento econémico logrado.

4.1.2.4. Los anos sesenta: la década del cambio

En los afios sesenta se produce en Chile, el mismo fendmeno de cam-
biosque en €l resto del continente: cambios estructurales, simultaneosy
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bajo un proyecto global de acuerdo ala concepcion desarrollista predo-
minante. En Chile se manifiestacomo alternativa de cambios democréti-
cos con laRevolucién en Libertad, como fue denominada por el gobierno
de la Democracia Cristiana de Eduardo Frei Montalva, quien llega al
poder con unade las mas altas mayorias el ectorales en la historia
del pais.

Este gobierno emprende un significativo proceso de cambios
socioecondmicos, politicosy culturalesque crearon grandes expectativas
en el pais paraunamayoria, y unafuerte resistencia de los grupos tradi-
cionales al verse desplazados del poder y al ver laredistribucion del po-
der politico, socia y econémico que conllevaban estos cambios. Mien-
trasparalasizquierdas, solo setratabade unas*reformas’ quenolograrian
modificaciones defondo. Estasituacion significd parael Presidente Frel
ladificultad del consenso, especialmente en el Congreso donde no tenia
mayoria, por ello no lograra aprobar toda la legislacion necesaria para
realizar |os cambios propuestos, debiendo realizar negociaciones politi-
cas para aprobarlas con modificaciones, lo cua le significd perder en
parte su planteamiento y sentido original .

Lasreformas planteadas comprendieron todas | as éreas fundamenta-
lesdel pais: reformapolitica, reformaagraria, nacionalizacion del cobre,
delabanca, reformade laindustria, educativa, cultural, tributaria, entre
otras junto con el fortalecimiento del Estado Benefactor como actor y
garante del proceso. El grado de conflictividad surgido con lasreformas,
particularmente con la reforma agraria 'y la expropiacion de la tierra,
Ilevaasituacionesde confrontacion dificilesy delicadas que desgastan a
Gobierno (Huerta, 1997).

Es en este momento, en que encontramos | os antecedentes mas cerca
nosal proceso que estamos trabajando. Ladescentralizacion en Chile se
ha desarrollado en tres momentos diferentes, siendo una de sus primera
fasesladelos sesenta, con un municipio con pocas competencias, pocos
recursos humanosy financieros, pero con unafuerte presenciade actores
sociadesy politicos, bgjo un climademocréticoy fuertementeideol ogizado.
En estaetapa, sin cuestionar €l Estado centralistay unitario seintentaun
grado de descentralizacion que dinamice las regiones, provinciasy co-
munas, con € objetivo de democratizar y de lograr su inclusion en €l
territorio nacional.

Si bien hay un fuerte consenso sobre la urgencia de los cambios es-
tructuralesal nivel del pais, no hay consenso en el cdmo hacerloni en el
fin de ellosmismos. Valelapenarecordar, que el problemadel consenso
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serafundamental paralademocraciaen estadécadaen laregion, en gran
medida debido a que los cambios “ sobrevienen” sobre nuestros paises a
partir del diagndstico internacional sobre Latinoaméricaluego dela
Revolucion Cubana. Y por otraparte, y con lamismafuerza, provienen
de lafuerte ideologizacion de la época a nivel internacional y regional,
gue estrabajada ademas en términos excluyentes mutuamente, o cual se
proyecta como fragmentacion de la sociedad. El sentido de pertenencia
poco apoco va pasando de laidiosincrasia, de lo comin, alaideologia.

LaDemacracia Cristiana primero y luego la Unidad Popular no son
genasaeste esguema, laprimeragobiernasola, lasegundadedegitimaa
todoslos que no conforman la coalicion.

El gobierno delaDemocracia Cristiana se verafuertemente presiona-
do por todos | os sectores, |as derechas paraevitar laconsolidacion delos
cambios, las izquierdas para que se radicalicen, los beneficiarios para
evitar que puedan revertirse o estancarse. Selograron transformaciones
importantes, en medio de fuertes tensiones politicas y de unamoviliza-
cion social inéditaen el pais.

Al final del Gobierno del Presidente Frei, lasituacién del paisconlos
cambios realizados presenta ya unacrisis sociopolitica, que se proyecta
en las elecciones presidenciales de 1970, transformadas en laopcién de
continuarlosy en formamasradical con €l proyecto de laUnidad Popu-
lar 0 buscar un gobierno de derecha que detengay reviertalos cambios.
Estapolarizacion esel contexto en el cual triunfasin unamayoriarea de
votos Salvador Allende con laUnidad Popular (coalicion de partidos de
izquierda).t

4.1.2.5. 1970 Lavia institucional al socialismo
ylacrisisde la democracia

Laaproximaci dn democraticachilenadelaépoca, esunademocracia
formal, que se ha debilitado institucionalmente, con un rol
sobredimensionado de | os partidos politicos, sin mayor participacion de
lasociedad civil como actor, con unafuerte presion de los actores socia-
les por la demanda de sus necesidades, en un contexto de gran tension
ideol 6gicaexcluyente.

1 Haytresopcionesparalaeleccion presidencial, laterceraperteneced candidato delaDemocracia
Cristiana Radomiro Tomic, con pocas opciones debido al desgaste sufrido por el partido en el
Gobierno, y por otraparte por lapolarizacién delasociedad.
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Salvador Allende accede a poder sin unamayoriaclara36,4%, refle-
jando la situacién politica clasica del pais en politica, donde obtener la
mayoriaesmuy dificil y paraello, son necesarios|os pactos entre parti-
dos. Allende inicia su gobierno con un compromiso de gjustarse plena-
mente a orden constitucional vigente. Hay un gran temor en parte de la
poblacion queincluye aimportantes sectores delaDemocraciaCristiana, y
un gran triunfalismo de parte de los sectores de izquierda y populares.
L as condiciones de gobernabilidad son muy dificilesy laposibilidad del
consenso aln mas complegja. 2

A estadtura, € paishalogrado un avance significativo desde e punto de
vistasocial, econdmicoy politico. Pesealasdificultades, las politicasde
inclusion socia amparadasen € rol benefactor del Estado aplicadas des-
delosanostreintaen adelante, han logrado garantizar | os derechos socia-
les alamayoriade la poblacion: salud, educacion, vivienda, pensiones
estan a alcance delamayoriade la poblacion.

El triunfo de la Unidad Popular con su propuesta del socialismo por
laviainstitucional erainéditaen laregiony sentd no solamente un prece-
dente, sino grandes expectativas. Sin embargo, desdedl iniciolasdificul-
tadesfueron clarasy cadavez mayores, por ello se observaunrol activo
delalglesia Catdlicaque en sus pastoral es analiza diversos aspectos de
lasituacion tratando de orientar el proceso haciaun fortalecimiento dela
democraciay delaingtitucionalidad y aun mayor pluralismo y compro-
miso con el pais. No trepidaen reconocer lo positivo y denunciar lo quele
parece inadecuado. Como ejemplo pueden citarse la Declaracion delos
Obispos chilenos sobre la situacién del pais en 1970, 0 “el Evangelio
exige comprometerse en profundasy urgentesrenovacionessociales.”

Las dificultades politicas, y socioecondmicas paraaplicar el progra-
ma de gobierno se fueron haciendo cada dia més complejasy latensién
fue creciendo polarizando al pais, alo cual seunieron variables externas
como laspresionesdelaCIA, ITT etc., que van anunciando laprofunda
crisisnacional que debilitalainstitucionalidad y la parte procedimental
de lademacracia chilena, hasta llegar como es bien conocido alacrisis

2 Nohay queolvidar queaestasalturaslastres opciones politicasy socioeconémicasvigentesenla
regién, no solo estaban en tensién, sino que contaban con aplicaciones histéricas concretas que
sirvieron dereferentes: laopcidn del cambio por laviainstitucional con dedesarrollismo, queya
presentaseriasdificultadesd intentar |os cambios; laopcién revolucionariacon Cubay Nicaragua,
y laopcién del militarismo desarrollistaque seinciacon el golpe de estado al Presidente Goulart
enBrasil
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del régimen democratico con el golpe de Estado en 1973, solo posible
gracias al desgaste institucional y lafragmentacion extremadelasocie-
dad. Sin negar la intencionalidad de las Fuerzas Armadas, pero
dimensionando la crisis mismadel régimen democratico, sin lacua no
hubiera prosperado unatendencia golpista.

Ensintesis, lapolarizaciony fragmentacién delasociedad chilena, la
sobreideol ogizacion, el rol sobredimensionado delos partidos politicos,
lainviabilidad del consenso, la pérdida del sentido de pertenenciaala
naci 6n desplazada por laideol ogia, lapredominanciadelalegaidad sobrela
legitmidad, lainviabilidad del consenso parafuncionar democréticamente,
la permanente recurrencia a las prerrogativas del gecutivo en € esquema
presidencialista, debilitando ladivision delos poderes, entre otrasvaria-
blesexplicanlacrisisdel régimen demacraticoy ladificultad paraencon-
trar unasalidainstituciona aella (Huerta, 1997a), (Valenzuela, 1988).

4.1.2.6. 1973-1990 E| Gobierno Militar

El gobierno delaJuntaMilitar casi desde susiniciostienea General
Pinochet como su lider indiscutido adiferenciade otrosgobiernosmilita-
res de laregion que se van rotando €l poder. Laposicion fundacional de
la nacion por parte de la Junta de Gobierno, con e posterior enfoque
econdémico delaEscuelade Chicago, siguiendo aMilton Friedman, mez-
cla el pensamiento neoconservador norteamericano de la época con €l
neoliberalismo econémico, que yaen 1975 convierte a Chile en pionero
delo que serdmastarde la posicion de los paises desarrol lados en busca
derenovar su crecimiento econdémico, como es el caso de Ronald Reagan
en Estados Unidosy Margaret Tacher en Gran Bretafia.

El discurso del General Pinochet y la Junta Militar buscando
legitimarse, parte de un cuestionamiento del pasado, de unarupturacon
lahistoriadel pais, paraluego plantearse en términos fundacional es ante
lasociedad.

Las medidas de modernizacion del modelo econdmico no fueron
exitosas a mediano plazo, se hamostrado con posterioridad que tan solo
en el Ultimo quinguenio del gobierno autoritario hay un crecimiento eco-
némico notable. Estas medidas pasan por lareformadel Estado, privati-
zando sus empresas, desconcentrando susfuncionesy modificando su rol
benefactor; por el nuevo régimen labora que significalapérdidadelas
conquistas socialesdelamayoriadelapoblacion, lareformaprivatizadora
del sistemade pensionesy de salud que produce grandesinequidades, la
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privatizacion de la educacion, y la municipalizacién de la educacién
publica, lareduccion del presupuesto fiscal, con pérdidade lacalidad y
coberturadelos servicios sociales, y delosroles propiosdel Estado Be-
nefactor. Es unasituacion muy dificil en términos socieconémicosy po-
liticos, en la medida en gque politicamente los actores estén vetados 1o
mismo los actores sociales, en que no hay representacion ni instanciasde
participacién, que puedan recoger lasinquietudes de la gente, ni mediar
las necesidades, ni defender sus derechos.

En el temadeladescentralizacion, 1o querealmente se planteaesmés
bien una desconcentracion de las funciones del Estado, donde las auto-
ridadesson delatotal confianzadel Presidente delaRepublicay nombradas
por é, y donde no hay un traspaso real de recursosy atribuciones para
|os muni cipi os particularmente.

4.1.2.6.1. Aspectos econdémicos

Desde el punto de vistaecondmico, los efectosmésvisiblesfueron el
plano secundario delaindustria, en beneficio de unainternacionalizacion
delaeconomiaque setraduce en un aumento significativo del comercio
exterior y en ladiversificacion de las exportaciones, laprimaciadel sector
financiero. Lacrisisfinancierade 1976 afecté duramente alapoblacién,
y solo €l sector financiero recibi6 apoyo estatal. L os ajustes econémicos
dieron finalmente frutos en un significativo crecimiento econémico hacia
finales del gobierno militar generando una modernizacion del pais, no
inclusiva de las mayorias, con acumulacion de la riqueza en pocas ma-
nos. Debemos recordar que a término del periodo autoritario, de una
poblaci6n aproximadamente de catorce millones de personas cinco millo-
nes estén en la pobreza.

El mayor éxito exhibido por el gobierno militar esel crecimiento eco-
némico, sin embargo, como |o sefiadla Luis Maira, el promedio anual de
crecimiento del PIB en el gobierno militar esdel 3,1%, y si se considera
este mismo crecimiento entre 1957-1973 es de 3,8% promedio, y luego
enladécadadel noventa, 1990-1997 esdel 8,3%, por o cual este éxito se
relativizaal ser comparado en unasecuencialineal. El Ultimo quinquenio
del gobierno militar 1985-1989 es el momento en gue tiene un mayor
crecimiento econémico 7,5%. Lo que es indudable de su aporte es la
insercion en e neoliberalismoy las modernizaciones que conllevapara€l
pais, aln cuando no se trabajaron sus efectos negativos, especiamente
en lo socioecondmico paralamayoriade lapoblacion (Maira, 1998).
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4.1.2.6.2. Aspectos politicos

Desdelo politico hay un fuerte cuestionamiento de este gobierno ala
demoacracia, alos partidos politicosy en general alaclase politica. Por
una parte, se sustentara en la Doctrina de la Seguridad Nacional como
marco, trabajando € esquema clasico de esta doctrinaen laregion, con
que justificaron unadurarepresion ala poblacion civil con grave viola
cion delos Derechos Humanos.

Laelaboracion de la Constitucion de 1980 buscaratificar estos prin-
cipiosy establecer en el paisuna“democraciaautoritaria’, unademocra-
ciacontroladay protegida, con fuerte énfasis en los poderes del gecutivo,
con la particularidad que en este caso el General Pinochet, detentaba
simultaneamente el méximo poder militar y politico en sus manos. La
Constitucion fue sometida a un plebiscito sin las garantias suficientes
paralapoblacién mayoritaria, o quele permiti6 ponerlaen practicapara
consolidar unainstitucionalidad acorde con losinteresesdel sistema. Sin
embargo, lentamente la propia modernizacion a canzada econémicamente
vaabriendo paso alanecesidad de instaurar un régimen democratico.

4.1.2.6.3. Aspectos sociales

La poblacién popular en sus dificiles condiciones de subsistencia en
los aflos ochenta, se movilizay se organiza para sobrevivir, creando
opcionesde solidaridad y organizacién popular significativas, lapobreza
es unadelasdindmicas que desencadenan estos movimientos. Segenera
cierta expectativa en la oposicion, sobre la posibilidad de optar por una
aternativa de respaldo y legitimidad para buscar la democracia nueva-
mente. Las |lamadas “ Protestas Nacionales’ de |os afios ochenta fueron
duramentereprimidas. LaUnicavoz que permaneci 6 durante este periodo
fueladelalglesia Catdlica

Se trataba de una movilizacion social inusual, con base en una serie
de gestos col ectivos espontaneos, como no enviar los nifios alaescuela,
manejar lentamente, apagar las luces al anochecer y golpear las cacero-
las, entre otros. Coincide con el renacimiento del sindicalismo con un
jovenlider sinlaformacién sindical tradicional del pais: Rodolfo Seguel.
En la primera protesta el |lamado expresaba “Nuestro problema no es
unaley més o unaley menos, o de unamadificacion u otradelo existente,
sino que es mucho més profundo y medular. Se trata de un sistema
completo econdmico, social, cultural y politico que nostiene envueltosy
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comprimidos, que se contradice con nuestraidiosincrasia de chilenosy
trabajadores, que nos hatratado de asfixiar con armascomo el terror y la
represion para cada vez envolvernos mas. porgque nos fue impuesto ala
fuerzay con engafio” (Guillaudat, 1998).

Un graffitti enlacalle decia“los chilenos han perdido todo, incluso €
miedo” reflejando &l despertar que se percibiaen lasociedad civil yaque
en losinicios, ademés de | os sectores popul ares invol ucraba a l os secto-
res medios y opositores en general. En la cuarta protesta hacia 1985 su
perfil ha cambiado, la violencia es manifiestay la represion brutal,
Ilegando a extremos como quemar a algunos manifestantesy degollar a
dirigentesdeizquierda. Lasociedad vuelve adesactivarse.

4.1.2.6.4. El rol delalglesia

Lalglesiaen estedificil periodo ddl autoritarismo, asumié de hecho un
importanterol socia y politico ampliamente reconocido por €l pais. Como
antecedentes podemosrecordar que siempretuvo un papd significativoen
lavidanacional, particularmente en lamedidaen que desde muy temprano,
enlosafiosveinte, lalglesiamanifiestaunapreocupacion por laproblemé
ticasocia del pais, generando distintas actividades en este plano, asi como
preocupacion por el mundo politico y la democracia en la busgueda de
imprimirleun sello cristiano.

En los momentos claves de los cambios en los afios sesentala lglesia
aport6 en formacriticaaellos con sus orientaciones, y durante losinicios
de los setenta, bajo € gobierno de Salvador Allende la Iglesia no callo.
Trat6 objetivamente de mantener su rol orientador manifestandose directa
mente en 1os asuntos més delicados, apoyando 10 que le parecia justo y
criticandolo que veiacomoinadecuado. Bajo €l gobierno militar esterol se
acentUiadadalas condiciones deviolaciones de derechos humanos, € grado
derepresiony de desarticul acion de las dinamicas de lanacion.

En perspectivapodemos observar que pesealaprioridad queseledioa
la defensa de los Derechos Humanos por parte de la lglesia, por razones
evidentes, sural y su aporte alasociedad chilenafue mucho més profundo:
“dicho aporte puede caracterizarse. Al menos en tres dimensiones a) ha
contribuido a mantener vivo €l valor de ladignidad humanaen su firme
defensadelosderechos humanos, b) haposibilitado lareconstitucion del
tejido social deshilvanado por larepresiony finalmente, ¢) hagarantiza-
do lareafirmacion de una cultura democrética, y €l reencuentro de los
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chilenos con sustradicionesrepublicanas’ (Parker, 1998), (Huerta, 1997),
(Dooner, 1989), (Correa, 1986).

Lalglesiatrabaj6 también por los derechos econdmicos y sociales,
por lo pobres, por los trabajadores, por laeducacion, por lademocracia.
Lo hizo en principio conlaayudadelalglesiaJudia, Luteranay parte de
las Iglesias Evangélicas, en una actitud ecuménica inédita en el pais,
creandose un Comité de Cooperacién por la Paz de Chile amediados de
los afios setenta.

A partir de 1976 se crealaVicariadela Solidaridad en Chiley poste-
riormente la Vicaria Obreray la Vicaria de la Educacion, en otra expe-
rienciainéditaen el pais, y tambiénenlaregion. LaVicariadelaSolida-
ridad fue el simbolo delaluchapor |os derechoshumanosen € pais, que
no solo prestd ayudajuridica, sino también ayudaalosfamiliaresy alas
victimas, junto con ser lamemoria histéricade este doloroso proceso en
Chile, y crear losarchivos que posteriormente en latransicién ayudarian
a esclarecer muchos casos de detenidos desaparecidos y victimas de la
represion. Estalabor estd enmarcadaen valientes documentos pastoral es
guefijaran pautas paralasociedad en este periodo, como La Reconcilia-
cion en Chile, o Evangelio, éticay politica.

Enlaprécticalalglesiasuplio por unaparte, el papel mediador entre
lasociedad civil y e Estado que antes realizaban |os partidos politicos,
aungue sin comprometerse en politica. Por otra parte, también suplio a
los actores socialesy en parte, a rol que el Estado habiatenido respecto
de la poblacion més desvalida o en desventgja, por la situacién politica.
Al nivel educativoy cultural, desarroll6 unaimportante labor apoyando
desde |os comedores infantiles hasta la creacion de la Academiade Hu-
manismo Cristiano anivel universitario, asi como el apoyo amedios de
comunicacion oralesy escritos. Tareas todas que realizacon el concurso
de la sociedad civil en un nuevo acercamiento que también larenueva
institucional y pastoramente.

Uno de los campos més rel evantes, es sin duda su papel en laposibi-
lidad de una transicién democrética, tanto a nivel de actores sociales
como de larearticul acion delos trabajadores en la Coordinadora Nacio-
nal Sindical (CNS), el Frente Democratico de Trabajadores (FDT) o €
Frente Unitario de Trabajadores (FUT). Asi como su papel de mediadora
cuando surgen las llamadas “ protestas nacionales’ en |los afios ochenta
como expresion delas organi zaciones social es opositoras en el marco de
unacrisis economica, manifestaciones que fueron duramente reprimidas
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con saldos de més de cien muertos en 1983. Tieneinfluenciaen el surgi-
miento del denominado “ Acuerdo Nacional” que representaaun amplio
espectro politico de centro izquierda de la oposicién en la busgueda la
democracia.

Es necesario reconocer que el rol desempefiado por lalglesiadurante
€l gobierno autoritario junto asu amplisimo aporte fueron fundamental es
paralaevolucién del proceso haciala posibilidad democrética.

4.1.2.6.5. Los Derechos Humanos

La pacificacién de la sociedad chilena se realizé apartir de un terro-
rismo y de unaconstante represion sobre la sociedad civil, con € exilio,
el miedoy €l silencio; lacreacion de organismos deinteligenciacomo la
DINA ylaCNI. Desde e punto devistapolitico, laviolacion sistemética
delos DerechosHumanoses el punto masgravey delicado del gobierno
autoritario. Merecid reiteradamente la reprobacion de la Asamblea
General de NacionesUnidas

Ladefensadelos Derechos Humanosfuelideradapor lalglesiacaté-
licay se contd con unimportante apoyo internacional . Las consecuencias
de esta situacién han marcado profundamente al pais, y aln hoy sigue
siendo un temamuy delicado que no ha podido esclarecerse plenamente,
lo cual hallevado a cuestionar ala Justicia chilena.

4.1.2.6.6. La Constitucion de 1980

No es de menor relevanciahaciael futuro del pais, laformacomo se
trabaj6 a finales de los afos setenta en la nueva Constitucion que se
aprobaria en e plebiscito de 1980 y los refuerzos posteriores para la
consolidacion de unainstitucionalidad y de unas normas en estrechavin-
culacion con la concepcién predominante del gobierno autoritario, con-
virtiéndose en escollos paralademocracia posterior.

Sustentandose en la necesidad de una“ democraciaprotegida’ seesta-
blecieron orientaciones como: “a) afinazamiento del sistema presiden-
cial, demanerade preservar €l principio delaautoridad € ecutivafuerte;
b) constitucién de un nuevo tipo de parlamento con composicién mixta
(electos y designados); ) creacion de un ‘ poder de seguridad’, através
del cual la participacién de las Fuerzas Armadas en la preservacion de
los ‘ objetivos permanentes’ de la nacidn adguiriaun rango constitucio-
nal; d) existenciade partidosde‘ nuevo tipo’ que actuaran como corrien-
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tesde opinion; €) laproscripcion definitivadelos grupostotalitariosy la
prohibicion de divulgar susdoctrinas.” (Moulian, 1997).

Junto con ello se establecen las caracteristicas de la transicion ala
democracia; seafianzael model o econdmicoy refuerzad neoliberalismo.
Hay situaciones complegjas como reafirmar € rol de las Fuerzas Armadas,
frente alo cua el General Pinochet insistio directamente ante la Comi-
sion redactora de la Carta Constitucional, sefialando la necesidad de
garantizar “un poder de seguridad que contemple el papel delasFuerzas
Armadas en su deber de contribuir a garantizar la supervivencia del
Estado, los principiosbasicos delainstitucionalidad y losgrandesy per-
manentes objetivos delanacion” (CESOC, 1984).

En consecuencia, los cambios mas significativos estdn en el plano de
la modernizacién a partir de un Estado autoritario, que generan nuevas
dindmicas en la sociedad chilena, partiendo por una nueva clase empre-
sarial que tiene no s6lo poder econdmico sino influjo en los campos
sociales, culturales y politicos.“ Bajo Pinochet, Chile experiment6 un
impulso modernizador que, aunque esmuy diferente al que seveniadesa
rrollando antes de 1973, corresponde muy de cercadelastendenciasque
ha adquirido la modernizacién a escala internacional: reduccion del rol
del Estado; liberalizacién y flexibilizacién del mercado de trabajo;
flexibilizacion, especializacion e internacionalizacion de las estructuras
productivas; privatizacion delasempresasy servicios publicos. Asisten-
ciaestatal detipo minimalistay discrecional, enoposicién a universalis-
mo del Estado de bienestar; industrializaciony privatizacion del sistema
de medios de comunicaci on, reduccion en todos|os ambitosdelainfluen-
cia de la politica, etc. Este ha sido € sentido que tuvo la revolucion
pinochetistaen Chile; y con modalidades eintensidad diferentesen cada
caso, este estambién € sentido que han tenido |os procesos de moderni-
zacién en todo el mundo contemporaneo, sea en |os paises mas desarro-
[lados o subdesarrollados, capitalistas o sociaistas’ (Tironi, 1998).

4.1.2.7. Latransicion a la democracia

Latransicion ala democracia surge como posibilidad a fines de los
afos ochenta, en medio de las movilizaciones populares. La década de
los ochentaresult6 determinante parael régimen militar, por unaparte, la
dinamica econémica todavia fuertemente marcada por la Escuela de
Chicago hizo crisisen 1981 generando desconcierto, cuando se percibee
déficit delabalanza comercial, delacuentacorriente debido a aumento
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delasimportaciones, lacaidadelas exportaciones, el alzadelastasasde
interés a nivel internacional, que amenazaban con colocar en jaque €l
superavit de la balanza de pago. A ellose une, € aza de las tasas de
interésanivelesno manejables.

En 1983 el Estado tuvo queintervenir variasinstitucionesfinancieras
del sector privado que estaban a borde de la quiebra. Las cosas se com-
plicaron a detectarse un importante déficit fiscal, ante lo cual se
incrementaron las contribucionesy lareduccién del gasto publico. Crece
el desempl eo hastaun 25%. Setomaron medidas en diversos campos que
incrementaron € descontento en lapablacion, como las medidas laboral es
destinadas areducir el salario; la privatizacién delasalud y las pensio-
nes, € traspaso de la educacién publica a las municipalidades. A esta
altura se reconoce publicamente una crisis en la economiay una rece-
sion, gue los seguidores de la Escuel a de Chicago no supieron enfrentar
(Tironi, 1998).

La poblacion comienza a reaccionar y se generan las denominadas
“protestas sociaes’, ya comentadas, con apoyo de la oposicion y anti-
guos actores sociales. Unavez a mes emergian las protestas alo largo
del pais, aterando €l orden, y cadavez eran méslas confrontacionesy la
violencia. Unaimportante caracteristica de estas manifestaciones es su
estructura, en lamedida en que no son grupos organizados, ni corporati-
VOS, No estan insertos en € sistema, no tienen capacidad de gestién. Son
mas espontaneos, estdn mediados por |as hecesidadesbasicasy sblo cuen-
tan con su capacidad de presion por su nimero y accion. Mientras los
antiguos actores socialesy politicostambién sininsercion en el sistema,
aspiran a gque estas manifestaciones abran el espacio para instaurar la
democracia, la represion, el miedo y la falta de capacidad de gestion
fueron minando la movilizacidn, y regresando a los ciudadanos a una
actitud de repliegue, de resignacion, de blsgueda de soluciones indivi-
duales (Cavallo, 1997), (Barahona, 1998).

El gobierno sevi6 confrontado en dos frentes, en |o sociopolitico por
lamovilizacion delaciudadaniay enlo econémico por lacrisis. En prin-
cipio la mayoria del pais esperaba que se debilitaray fuera e fin del
gobierno autoritario. En cambio, enfrentd la crisis econdmicacon laayuda
del Fondo Monetario Internaciona y unapoliticade gjustes, con un Esta-
do maés activo en este campo, en €l sector financiero, enladeudapublica,
sirviendo de garante, controlando el délar y regulando el sector bancario
y financiero. Un Estado con poder econébmico en una nueva fase de
privatizacién més profunda que la anterior. Abandonando lalinea seguida
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hasta entonces, y reforzando unapoliticaneoliberal clara, lideradapor €l
nuevo Ministro Herndn Buchi. Selograrecuperar € procesoy mejorarlo
apartir de 1985, hasta lograr el méas alto crecimiento econémico del
gobierno autoritario (Arriagada, 1998).

Enlo politico, sereplantea el proceso considerando la posibilidad de
unaposicién masflexible del gobierno autoritario, sin perder el control,
es decir un cierto proceso de liberalizacion, aceptando la presencia de
hecho de los antiguos partidos politicos, rebajando lacensurade prensa,
un grado de didogo, aceptacion de la critica o la interpelaciéon. Se
implementaron algunas politicas de ayuda, subsidios focalizados a los
sectores més afectados por la extrema pobreza, administrados por las
municipalidades, bajo un esquema que se [lam6 “red socia”. Para un
mejor conocimiento de la situacion social se establecieron mecanismos
para determinar los indicadores de estratificacion social; politicas del
Estado para servicios sociales.

Politicamente dentro del gobierno hay presiones para un acercamiento
politico con laoposicidén bajo ciertas condiciones. Por su parte, lademo-
craciaCristianay €l sector socialistaa su vez venian realizando acerca-
miento entre si desde 1980. Hay fuertes discrepancias internas para a
aceptacion del acercamiento al gobierno.

Patricio Aylwin intenta conciliar los intereses no pronunciandose
sobre lalegitimidad sino trabajando sobre |as coincidencias. Con el co-
rrer de los acontecimientos, se llega posteriormente en 1985 alafirma
por parte de once partidosdel Acuerdo Nacional, queincluiaalideresde
derecha, lo que sientaun precedente delo que serg, no sin dificultades, €
proceso posterior.

En e Acuerdo Nacional, yano se esperael término del gobierno mili-
tar, ni se cuentacon laconviccion de poder realizar unaAsamblea Cons-
tituyente, mas bien se hallegado ala posicion de aceptar lacarta Consti-
tucional de 1980 a cambio de que el gobierno acepte una reforma
constitucional que considere con elementos que lademocraticen (Tironi,
1998). Este planteamiento no fue aceptado por el General Pinochet quien
consideralaConstitucion como intransable.

Sin embargo, se tomaron medidas que facilitaron el proceso de la
promulgacién de las “leyes politicas” que legalizaron los partidos
politicos, crearon el registro electoral, el tribunal calificador de
Elecciones, y lasmedidas de acceso al os medios de comuni cacién, espe-
cialmente television atodos|os sectores, junto con el fin del exilio.
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En el contexto, lapolarizacion entrelas Fuerzas Armadasy el Frente
Patri6tico Manuedl Rodriguez agudiza el terrorismoy larepresion, agra-
vada por el atentado al General Pinochet, que parece cerrar €l proceso,
sin embargo € repunte econdmico, |adesaparicién de las protestas, y €l
apoyo y presion internacional, facilitaron a la oposicion tomar la deci-
siondereiniciar € intento de acercamiento apartir del reconocimiento de
la Carta congtitucional y tratar de crear una opcion paralatransicion a
partir de estamismainstitucionalidad, trabajando en un plano politico, y
utilizando el plano electoral parael plebiscito.

L as Fuerzas Armadas esperan junto con sectores de derechavolver a
legitimar el régimen y a Pinochet. La oposicion se constituyd en la
Concertacion de Partidos por la Democracia con Patricio Aylwin, ganando
el plebiscito en 1988 por un 54% de los votos, aunque hubo momentos
dificilesantelavictoria. Finalmente el General Pinochet debi6 reconocer
el triunfo de la oposicién y de Patricio Aylwin, como el candidato a
Presidente de la Republica en las el ecciones de 1989 quien ganara por
53,81% delos votos.

En 1987 se dalaapertura del régimen autoritario, en 1988 serealiza
el plebiscito que ganalaoposicidn, en 1989 ganala Concertacion en las
elecciones presidenciales con Aylwin que en 1990 asume el poder. Entre
marzo de 1989 y marzo de 1990 el General Pinochet tuvo un afio masde
mandato segln lo establecia la Constitucion, periodo importante para
realizar losrefuerzosalaCongtituciony a sistemapolitico paragaranti-
zar loquellamaba“su obra’, y lo que laoposicion denomina“e amarre”.

Como lo sefidla Luis Maira“las consecuencias de este gercicio han
sidoincreibles pues el amarreinstitucional chileno constituye uno delos
casos més notabl es de supervivencia de instituciones y procedimientos
autoritarios a interior de un sistema politico, que busca infructuosamente
hasta hoy, avanzar ala demaocracia plena’ (Maira, 1998, p. 35).

El primer gobierno delaConcertacion con Patricio Aylwin tiene como
prioridadeslareconciliacion nacional, el esclarecimiento delaviolacion
delosderechoshumanos, e combate alapobrezay € reposicionamiento
internacional del pais. Su gobierno duraratan sdlo cuatro afiosdelos seis
establecidos, de acuerdo con lo estipulado para la transicién en la
Constitucion.

El pacto que permite la transicion significd como conquista lograr
sacar algunos de |los articulos mas claramente autoritarios de laCons-
titucién, pero a su vez aceptar que permanecieran otros igual mente
conflictivos como los tres quintos de los votos del Congreso para
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poder modificar laConstitucion, laconservacién delos senadores desig-
nados, nueveentotal, lapermanenciadel Consegjo de Seguridad con pre-
sencia de las Fuerzas Armadas, asi como tampoco pudo modificarse la
ley de amnistia alas Fuerzas Armadas (Cavallo, 1998).

4.1.2.7.1. Las dificultades de |a transicion democratica

Latransicién seinicia con dificultades que estdn muy claras para el
equipo degobierno: € periodo presidencia esde excepciony durardsolo
cuatro anos, deberén trabajar agran velocidad paralograr lanormaliza-
cion institucional, lareconciliacion y la clarificacion de laviolacion de
los derechos humanos; €l Congreso esté desequilibrado en sus mayorias
electorales por los nueve senadores designados sobre un total de 38 el egi-
dos. De los designados, cuatro provienen de las Fuerzas Armadas, dos
son nombrados por el general Pinochet, los otros tres son cercanos al
régimen autoritario. Esto significaque laposibilidad de modificar la
legislacion heredada es restringida; el Consegjo de Seguridad Nacional
cuentaentre sus ocho miembros, alos cuatro comandantesen jefelo que
reflejael empate entre el poder armado y el gobierno. Los comandantes
en jefe soninamovibles durante ocho afiosmas, |o que significaque supe-
raran el mandato presidencial. Laley organica de las Fuerzas Armadas
hasido dictadaaultimahorabajo e gobierno autoritario sin acuerdo con
la Concertacidn, ellainvolucra que pese aque laley le permite llamar a
retiro alos oficiaes no podra hacerlo sino que debe respetar 1o que los
comandantes establezcan; se considera que también hay ambigiiedad en
la relacion del mando con € comandante en jefe en relacion a poder
politico. Lapersistenciadelaley de Amnistiay el temadelaviolacion de
los derechos humanos es un campo de tension. Estos son algunos de los
temas complejos parala democracia (Cavallo, 1998, p. 15).

De acuerdo con los pactos establecidos, €l Gobierno del Presidente
Aylwin debe trabajar aceptando de hecho el orden constitucional,
institucional y socieconémico anterior pese aser democraticamente el e-
gido, aello se sumalaaceptacion delas Leyes Orgénicas que de acuerdo
con la Constitucién de 1980 forman parte de ella. De este modo ademéas
(que) tuvo que aceptar todalalegislacion “ organica’ para-constitucional
emitida antes del retiro formal del régimen militar. Esta legislacion le
concedi6 alas Fuerzas Armadasy alapolicialacondicién deintocables.
Ademas establ eci 6 lacomposicion —y los nombramientos— delaCorte
Suprema, € Tribunal Constitucional, la Contraloria General, el Banco
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Central, laComision Naciona de Telecomunicaciones, y de aproximada-
mente trescientos al cal des de municipalidades nombrados por Pinochet,
ademés de | os consgj os universitarios. También garantizé la permanen-
cia alamayoria de los funcionarios nombrados durante la dictadura 'y
establecié unaley electord atamente distorsionaday “hechaalamedida’.
Finalmente nombré alos Senadores designados.®

Lo anterior muestra claramente cual eslasituacion de lademocracia
cuando seinicialatransicion, y por qué més allade su voluntad politica
y del respaldo popular es una democracialimitada, en esas condiciones
no cuenta con unaverdadera capacidad de gestion.

El temor a conflicto con las Fuerzas Armadasy con los grupos poli-
ticosde derechallevé alos chilenosaunaactitud voluntaria de consenso,
de autocensura, que se vio reforzada por acontecimientos dificiles como
el impacto del Informe Rettig sobre laviolacion delos Derechos Huma-
nosy €l juzgamiento de algunos casos que ponen en alertaalas Fuerzas
ArmadasquedefiendenlalL ey de Amnistiade 1978, €l asesinato del lider
politico de derecha Jaime Guzméan en 1991. En ese mismo afio, otro
hecho importante fue el llamado “Ejercicio de Enlace” de las Fuerzas
Armadas, en 1992 |a destitucion de un Ministro dela Corte Suprema, en
1993 & denominado “boinazo”, los efectos de la reapertura del caso
Letelier-Contrerasy laprision de éste Gltimo, entre otros hechos que
generantension.

Como lo sefiala Mario Fernandez el “consenso “ se extendio ala
mayoria de la poblacion chilena, como “una apelacién a la ciudadania
paradejar delado lasvisiones confrontacionales’ como un “acomodo de
posiciones con toda su carga de concesiones’ (Fernandez, 1998). Con-
$enso que se proyectd no solo alapoliticasino también al mundo intelec-
tua, afectando en & primer gobierno de la Concertacion al espiritu critico
necesario paraasumir las dificultades y avanzar.

Lo cierto es que, si bien lademocracia se instauraen el pais, es una
democraciarestringidague se sostiene en unaConstituci on semidemocrética,
no viable de modificar de acuerdo alaactua correlacion de fuerzasy alas
consecuencias de 1os compromisos impuestos por las Fuerzas Armadas
previosalatransicion, plasmados en normas legal es constitucional es.

Uno delosfactoresqueexplicad Ilamado “ proceso deamarre”, esel
hecho de que Pinochet durante todo e proceso autoritario y posterior

3 JorgeNef op. Citp.115
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desarrollo, haya mantenido la fidelidad de las Fuerzas Armadas y su
predominancia sobre ellas. Este proceso “de amarre —consiste— en la
sancion o afianzamiento de un cuerpo numeroso de normas legal es, debi-
damente coordinadas entre si, cuyo propésito era prorrogar los criterios
prevalecientesen ladictaduramilitar durante un lapso indeterminado de
tiempo, afianzando y condicionando asi alosfuturosgobiernosdemocr&
ticos” (Maira, 1998).

Latransicién democrética enfrenta un profundo desafio a tener que
asumir las herencias del periodo autoritario, herencias como la cultura
autoritaria, cuyas raices son muy antiguas como en todoslos paisesdela
regidn, pero que se vio fortalecida por el largo gobierno militar, consti-
tuyéndose en una dificultad parala cultura democratica necesaria a
la busqueda de una demacracia participativa; la cultura del miedo essu
complementoy lademocraciahavivido estahuella, que en parte explica
&l mundo consensuado artificia mente en que se hamovido lademacracia,
eludiendo mucho temas altamente conflictivosy evitando | as confronta-
ciones, lo que ha afectado ala participacion de la sociedad civil.

Las dificultades mas concretas, sin embargo, tienen relacién con los
denominadosenclavesautoritarios, o poderesfécticos o proceso deamarre,
gue traban en parte el progreso democrético y se traducen en obstécul os
concretos para una democracianitida.

Bajo el esquemademocrético lapoliticano recobrasu trasparenciani
su rol central en el proceso, hay cierta desconfianzay desencanto con la
politica que en parte tiene que ver con los “amarres’, que la limitan e
impi den unabuena gestion; pero tambi én tiene causas més profundas, en
la medida en que no se renueva la forma de hacer politica, en que los
partidos politicos no estén cumpliendo su rol mediador con la sociedad
civil, y lasociedad los siente cada vez més | g/anos, asi como las criticas
gue surgen antelademocraciarepresentativa (Leal, 1996), (Adler, 1998),
(Tironi, 1999).

Lajusticiaesotro &mbito importante quetiene un descrédito por parte
de la sociedad civil. Esta situacion tiene que ver con fallas propias del
sistema, que bajo el Gobierno del Presidente Frei han tratado de ser asu-
midasatravésdelareformajudicial, junto con el proceso dereformadel
gobierno actual. Por otra parte, tiene que ver con € rol jugado por ella
bajo el gobierno autoritario, en que salvo algunas excepciones no asumio
laviolacion delos derechos humanos, ni las constantes denuncias hechas
durante ese periodo. Como asi mismo, las dificultades para clarificar
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posteriormente |os hechos, asi como lasituacion de Pinochet y laconvic-
cion genera de quelas posibilidades de ser juzgado en Chile son débiles.

Conrelacionaello, estapor gjemplo el problemadelaCorte Suprema
considerada como uno de | os bastiones de conservadurismo, debido ala
avanzada edad de sus integrantes y a cargos practicamente vitalicios.
Este Tribunal tuvo una actuacion més bien favorable al gobierno autori-
tario, y sevio reforzada por “los amarres’.

Esto esaltamente significativo, si serecuerdaque el gobierno autori-
tario esperade esta Corte el resguardo de normasy criteriosimportantes
parasalvaguadar a general Pinochet y a sus colaboradores con relacién
alos detenidos desaparecidos. Este es el contexto en que dan lasdiscre-
pancias entrela Corte Supremay €l gobierno del Presidente Aylwiny la
acusacion contratres ministros de esta Corte, y luego la destitucién por
parte del Congreso del Ministro Hernéan Cereceda, asi como laReforma
alaJusticia promovida por €l gobierno; posteriormente en el Gobierno
del Presidente Frei se establecelaacusacion al Ministro Servando Jordan.
Lareformatuvo impacto positivo dando laposibilidad de reabrir a gunos
casos anteriores y estudiar las nuevas denuncias (Cavallo, 1998).

Junto con este proceso se estaba desarrollando en el pais el esfuerzo
del gobierno por crear unaComision de Verdad y Reconciliacion, con el
Informe Rettig como parte de la Politica sobre |os Derechos Humanos,
como “opcién general de preferir el conocimiento delaverdad por sobre
laaplicacion de sanciones penales’, comisién independiente quejugé un
rol vital para el paisy la democracia, en un dificil contexto (Maira,
1998, p. 37).

A eloseunelal ey de Amnistiadecretadapor € gobierno autoritario
en 1978y quelatransicion no pudo modificar, junto con lapreponderan-
ciaque habian tenido los Tribunales Militares. Un aspecto altamente
conflictivo fueladisposicidn aprobada por € gobierno autoritario adltimo
momento que le prohibiaa Parlamento y alas autoridades administrati-
vasinvestigar |oshechosdel gobierno saliente. |gualmente se disolvieron
los organismos de seguri dad antes de comenzar latransicion, impidiendo
asi alademocraciafiscalizar y controlar estasituacion y tener acceso a
los documentos que permitieran lalabor esclarecedoradelaComision de
Verdad y Reconciliacién.

Por otraparte, estdel Consejo de Seguridad Nacional compuesto por
ocho miembros, donde un 50% de sus integrantes son miembros de las
Fuerzas Armadas, més el Presidente de la Corte Suprema, €l Presidente
del Senado, el Contralor General delaRepublicay esta presidido por €l
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Presidente de la Republica. Sus atribuciones tienen relacién con los
temas de seguridad nacional.

Otros aspectos igualmente relevantes estén en € campo politico y
tienen quever con el sistemaelectoral binominal cuyo objetivo eslograr
unaincidencia de la minoria opositora sobre la mayoria legitima, de tal
modo, que prescindiendo del nimero de votos que las separen tiende a
producirse un empate artificial que le permite a la oposicion, s actda
unida, obtener un diputado o senador con solo algo més de un 30% delos
votos. En el Senado es donde esta situacion se vuelve més critica,
tendiéndose a empate de fuerzas, 1o que unido a los nueve senadores
designados, de los cuales siete son oposicion, y dos designados por €l
Presidente de la Republica, le da una estrecha mayoria. Pese a que
eectoramentelamayoriale correspondeal os partidos dela Concertacion.

Asi “el sistema politico chileno registra la paradoja de que la
Concertacion de Partidos por la Democracia que, desde €l inicio de la
transicion en 1989 ha obtenido un apoyo mayoritario absoluto, que ha
oscilado entre el 51y 56% del voto total, se ha encontrado en el Senado
entodaslasvotaciones detrascendenciay, en particular enlos proyectos
dereformade la Constitucion, en unaposicion de minoriaante los parti-
dos de derecha que obtuvieron en esos mismaos comicios porcentajes de
respaldo que variaron entreun 32 a36% del sufragiototal” (Maira, 1998,
p. 44). Por otra parte, las normas establ ecidas para modificar la Consti-
tucién son bastante rigidas, exigiendo un cuorumentreel 60y 66% delos
senadores, o cual lahaceinviable en | as actuales condiciones.

Por su parte, e Tribunal Constitucional, compuesto por tres Minis-
tros dela Corte Suprema, dos abogados el egidos por el Consejo de Segu-
ridad Nacional, uno designado por el Senado y otro por €l Presidente de
la Republica, cuenta entre sus atribuciones el resolver los temas de
constitucionalidad en latramitacion delasleyes, reformas constituciona-
les o tratados sometidos al Congreso; todo lo que tiene relacion con la
convocatoria de un plebiscito; decide sobre la constitucionalidad delos
decretosy resolucionesdel Presidente delaRepublica; puede declarar la
insconstitucionalidad de organizaciones, movimientos o partidos politi-
Ccos, cuando no se gjustan alaconstitucionalidad, alanormademocrética
o amenzan laingtitucionalidad. Asi como también tiene competenciapri-
vativay excluyente en el temadelasinhabilidades paraladesignacién de
los Ministros de Estado, o lapermanenciade ellosen € cargo, asi como
en lasinhabilidades, incompatibilidadesy causales de cesacion en su cargo
delosparlamentarios. Un punto relevante eslo establecido en  articulo
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83 dela Constitucion de 1980 en gque se establece: “ contralas resol ucio-
nes del Tribunal Constitucional no procedera recurso alguno” (Maira,
1998). Como puede observarselaincidenciay potencialidad del Tribunal
Constitucional esvirtualmente unaamenazaal os procedi mientos demo-
créticos, tanto sobre algunas de las decisiones de ambas Camaras del
Congreso por discutiblesinterpretaci ones, asi como en otrosambitosigual-
menteimportantes.

Estas dificultades han marcado alademocracia durante este periodo,
particularmente por lapocaviabilidad de modificarlas o discutirlas abier-
tamente. Esto junto a otras dificultades como la deuda social asumida
parcialmente, en lamedida en que no hay modificacionesimportantes a
nivel econémico, pese a que esta década de democracia ha logrado €l
crecimiento econdémico mas alto delahistoriadel pais, laposibilidad de
revertirlo sobre la mayoria de la poblacion es limitada. Poner la econo-
mia a servicio del pais, asi como lograr una modernizacion integral e
incluyente son tareas pendientes paralademocracia chilena.

A finalesdel gobierno del Presidente Frei, se percibe yacon claridad
gue la década democrética se ha convertido en el periodo més prospero
delaeconomiadel paisen e sigloxx, con un crecimiento promedio anual
de un 7,2% en contradel 3,3% promedio del siglo.

El segundo gobierno de la Concertacion se propuso por una parte
consolidar la democracia y avanzar en la medida de lo posible en las
reformas mas urgentes para legitimar la democracia, logrando cambios
parcialespero sin poder decontruir loselementos centralesdel “amarre”.
La preocupacion por la calidad de vida de los chilenos, asi como por la
pobreza, salud, educacion, vivienda, empleo, tuvieron el mismo énfasis
guelamodernizacién del Estado, € fortalecimiento delaspoliticaspublicas,
la descentralizacion, la reforma de la justicia, la politica ambiental, €l
desarrollo de la infraestructura para el desarrollo, los problemas
ecoldgicos, lainsercion internacional del paisy la seguridad ciudadana
entre otros.

4.1.2.7.2. La economia

Laeconomiasin dudaocupé un lugar central con el lemade un creci-
miento con equidad, enlaconviccion de queel crecimiento econémico es
vital paraimplementar las otras politicas, particularmente las politicas
sociales, sin embargo peseal alto crecimiento econdmico sostenidoenla
década de los noventa, con excepcidn de 1998 por efecto de la crisis
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asiatica, nologro revertir sus beneficios sobre lamayoriade lapoblacion
y €l pais sigue ocupando un critico nivel deredistribucion del ingreso en
laregion, con grandes dificultades para evitar laconcentracién de la
riqueza en pocas manos.

Las mayores dificultades que debi 6 enfrentar en el plano politico pro-
vienen de lalimitaciones normativas alademocracia, que le restalegiti-
midad en diversos campos, si bien hay un clima politico un tanto més
abierto, no serompe totalmente el estatus consensuado voluntariamente
(autocensura), queimpide poner sobrelamesalostemasdificiles parael
cambio, generando dificultades quellevan areforzar unagobernabilidad
sistémica que cierra el paso a la participacién de la sociedad civil. El
hecho politico mésrelevante sin dudafueladetencion del General Pinochet
en Inglaterra, que actué como una coyunturaque permitié precisamente
aflorar todo el conflicto no procesado, dejar en evidenciaque al proceso
dereconciliacion nacional inicial no lesiguieron dinamicas que permitie-
ran ir procesando € conflicto. Si bien el primer impacto fue altamente
conflictivo, latomade concienciasobre lasdebilidades delatransiciony
lademocracia quedaron de manifiesto y ello ha permitido que al menos
comiencen aser estudiadasy debatidas, en buscade | os cambios hecesa-
rios, abriendo asi una nueva fase a la democracia. Generando nuevos
desafios como €l de lajusticiay la dificil posibilidad de que Pinochet
pueda ser juzgado en €l pais.

En el plano eocondmico la crisis financiera mundial llevé el creci-
miento econdémico en 1999 a bajo cero, generando un alto desempleo y
dificultades general es socioecondmi cas con |as medidas de gjustes nece-
sarias. Por otra parte, se vivié lamayor sequia de nuestro siglo, que no
sblo afecto a sector agricolasino que produjo asu vez unacrisisenergé-
tica que dejo a descubierto las debilidades del sector privado en este
campo y lafalta de una mayor regulacion estatal; otro factor que afectd
la economia fue la bajamas significativadel precio del cobre desde los
anos treinta.

Desdelo social lo més conflictivo fueron las movilizaciones sociales
desde los més diversos sectores: educativo, salud, trabajadores por-
tuarios, indigenas, etc., presionando por soluciones mas efectivas a
sus problemas. Al mismo tiempo que lapoliticay laciudadania pierden
contacto acentllandose la critica a ésta y manteniéndose un muy bajo
perfil de participacién ciudadana.

Entreloslogrosy lasdificultades subyace un problemaméas complejo
delasociedad y del pais que setraduce en indicadores altamente favora-
bles en muchos camposy un profundo descontento de la poblacién que
no concuerdacon lo anterior, y que parecetener su explicacion en el tipo
de modernizacién nointegral y excluyente, que serige por dinamicasdel



88 C.F. PRESSACCO, M.A. HUERTA, OTROS

mercado y del progreso, desdibujando al colectivoy alosreferentes
ciudadanos como actores del proceso. Como lo sefidara el Ministro
Manuel Marfan en su oportunidad “ un pais exitoso no sélo debe serloen
el sentido de prosperidad econdmica sino a mismo tiempo, debe tener
legitimidad de su sistemasocia y de su sistema politico. Debe tener los
tres componentes. O tiene lostres o no tiene ninguno” (Marfan, 1999).

El actual presidente Ricardo Lagos tiene clara conciencia de las
dificultades del pais por ello a una pregunta de un periodista sobre lo
nuclear de la situacion responde “aqui estamos en un Chile que
mayoritariamente combatié la dictadura, pero no quiere seguir anclado
en el pasado. Un Chile que mayoritariamente es democrético, pero no
guiere una confrontacién permanente. Un Chile que dice que le parece
bien el mercado, pero que no quiere que el mercado defina la sociedad
(...) en Chile se va a cerrar € ciclo cuando tengamos una Constitucién
consensuada por todos los chilenos’, esdecir latransicion no terminara
sino entonces (El Pais, 2000).

4.1.2.7.3. Lo socioeconémico

Es importante recordar que a inicio de latransicién, la democracia
recibi un paiscon un crecimiento econémicoimportantey conindicadores
de crisis en algunos campaos como un 45,3% de pobrezaen 1987 en una
poblacién cercanaalos 14’ 000.000 de habitantes, con un 14,2% deindi-
genciay un 10,4% de desocupacién por mencionar algunos, a lo que
agrega la baja inversion publica en el area socia y de infraestructura,
principalmente en educacién y salud. Los gobierno de la Concertacién
han debido trabajar duramente paralograr ir revirtiendo estosindicadores,
logrando un grado deinversiony recuperacion deindicadores en algunos
planos, que sin llegar a modificar de fondo la situacién, han tenido un
impacto significativo en e acceso adllosy en su calidad paralos usuarios.
Entre ellos estén | osindicadores de mortalidad, educacion, salud, vivien-
da, acceso al agua potabl e, reduccion de lapobrezaentre otros. Sin des-
conocer que hay sectores paralos cual es estos cambios no han sido muy
significativos ni perceptibles, como es el caso delapobrezaextrema, de
algunas zonas rurales, de las zonas més apartadas de los centros urba-
nos, grupos como los indigenas, |os adultos mayores, mujeres pobresy
nifios.

Losindicadores de desarroll o socioecondmico en ladécadadel noventa
muestran un crecimiento sostenido sustentado por procesos crecientesde
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ahorro e inversion, en e marco de una estabilidad politica, con grados
crecientes de integracion alaeconomiamundial. EI PNB tiene un creci-
miento del orden del 35,2% entre 1991 y 1997 y del PIB de un 7,5%
anual, que solo cae por efectos delacrisis econémicainternaciona y la
aplicacién de unaseverapoliticade gjuste del gasto en el planointerno en
1998-99, pero que espera se recupere en e afio 2000. Se halogrado un
aumento del ingreso per capitay unatendenciaalabaay control dela
inflacion, 1o que ha permitido aumentar el gasto publico.

Los indicadores de desarrollo humano han mejorado, de una pobla-
cion actual de cercade 15 000.000 de habitantes un 50,5% es femenina,
un 19,3% son menores de quince afios, un 73,6% tiene entre 15y 64
afios, con un 7,1% son mayores de 65 afios. De esta poblacion un 85,4%
es urbana con una concentracion del 45,4% en la region metropolitana.
El nivel de escolaridad mediade 9,76 afios, con una cobertura de educa-
cion basica, del 96,05% y unacoberturade educacion mediadel 82,34%.
El analfabetismo de adultos se sitllaen torno al 5%. Lapobrezaafinesde
1998 bordealos 3’ 160.000 personas 0 seaun 21,7% dela pobl acion total
con unas 800.000 personasen indigencia. Todos estosindicadoresfueron
colocando a paisen indices de Desarrollo Humano en el lugar No. 30 en
1997 segun Naciones Unidas, considerdndose que tiene un desarrollo
intermedio, situado en un lugar de vanguardiaen el contexto latinoame-
ricano. El punto negro de este avance eslamaladistribucion del ingreso.
Ladistribucién del ingreso a comienzos de 1999 se mantuvo altamente
concentrada. El 20% de los hogares més ricos capté un 57,3% de los
ingresos auténomos, mientras el 20% mas pobre solo recibié un 3,7%.
Es decir el 20% mésrico capta 15,5 veces la participacion del 20% mas
pobre (MIDEPLAN, 1999).

De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano del 2000 hay cua-
tro g esteméticos que marcan el suefio de paisde lasociedad. En primer
lugar, la busqueda de una sociedad mas igualitaria, referida a igualdad
socid ; en segundo lugar, laneces dad de robustecer [0 comUn, lo colectivo,
un espacio compartido; en tercer lugar la diversidad social y; en cuarto
lugar la aspiracién a una sociedad méas humana. Los puntos anteriores
reflejan claramente el descontento de la sociedad con lafaltade una
vision defuturo del paisy deimaginarios colectivos que guien €l proceso,
hay yaclaridad respecto delapredominanciadel mercado sobreel proce-
0, lo que tambi én se encuentraresefiado en el informe comentado cuan-
do se sostiene que “el desarrollo del pais no esté guiado por algun piloto
autométicoy nodaigual parael bienestar delagente cualesopcionesson
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seleccionadas’, y se reconoce que “las personas seran sujetos efectivos
del desarrollo cuando gobiernen los cambios.Y podran modelar dichos
procesosen lamedidaen quelasiniciativasindividual es puedan apoyarse en
las capacidades sociales del conjunto” (PNUD, 2000).

4.1.3. Las politicas sociales

Al nivel de las politicas sociales los gobiernos de la Concertacion
desde susinicios establecieron en ellasunaprioridad, platearon su volun-
tad de reforzar el plano socia através de laaccion del Estado. De este
modo el énfasisen las politicas social estiene objetivos muy claros: erra-
dicar la pobreza, mejorar la calidad de vida de la poblacién; asegurar 1a
igualdad de oportunidadesy avanzar en lainclusion socia y productiva
delapaoblacion, en particular de los sectores mas avanzados. L os princi-
pios generales que se han manejado estan referidos a la busgueda de la
equidad y eficiencia, fortaleciendo ladescentralizacion, la participacion
de la sociedad civil, buscando la complementacion publicay privaday
clarificando | as prioridades programéticas.

Laaccion social del Estado, se ha enmarcado como parte sustancial
delaedtrategiade desarrollo econdémico considerando € gasto social como
inversion en lagente, tratando de vincular | as politicas econdmicasy las
politicas sociales. Estas Ultimas son trabaj adas combinando las politicas
de corte universal (salud, educacion), con politicas asistenciales
focalizadas en la extrema pobreza, junto a las politicas selectivas
orientadas a apoyar a grupos determinados para lograr igualdad de
oportunidades selectivas focalizadas (grupos vulnerables). Esto ha
permitido establecer politicas intersectoriales. En este contexto educa
ciény salud son paliticas que buscanigual dad de oportunidadesy equidad y
en ellas se ha concentrado el gasto social (PNUD, 2000, p. 11-12).

41.3.1. La salud

Chile desde muy temprano en e siglo veinte muestraunagran preocu-
pacion por el desarrollo social, especialmente en salud y educacién, bus-
cando distintas alternativas para abordar el sistema de salud, junto aun
seguro de salud y mastarde alacreacién del Servicio Nacional de Salud
y e Servicio Nacional de Empleados (SERMENA) entre otrasalternativas,
proceso creciente hastael momento delasreformasy privatizacion dela
salud del Gobierno autoritario.
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Durante &l régimen autoritario en los afios ochenta setraspaso laAten-
cion Primaria de Salud a los municipios, creando Servicios de Salud
desconcentrados, delegando algunas atribuciones alos hospitales como
sector sencundario, se crea ademas el sector privado de salud las
|SAPRES; se reduce significativamente el gasto en salud publica, afec-
tando aunamayoriaimportante en su posibilidad de obtener atencién. Se
generaunacrisis hospitalariay una desmotivacion del recurso humano
por las condicioneslaborales, por laobsolescenciatecnol égicay lafalta
de recursos del sector. La consecuencia es el debilitamiento del sector
publico de salud, reforzandose € model o curativo en desmedro del pre-
ventivo. Mientras, el sector privado es altamente rentable, pero solo es
accesible aun 30% de la poblacion.

L os gobiernos democréticos no van amodificar laestructurageneral
del sector salud, se mantiene e sistemamixto de salud, donde convergen
e subsector de salud publico y un subsector de salud privado. Ambos
sectores participan en materiade seguros, financiamiento y provision de
los servicios de salud, como estructuracentral y mayoritaria, yaque hay
otros sectores minoritarios al margen como el sistema de salud de las
Fuerzas Armadas, la Universidad de Chile, organizaciones de salud sin
fines delucro entre otros.

Durante la década del noventa en forma sostenida la poblacion ha
colocado en las encuestas publicas el problema de salud entre los tres
problemas mas importantes del pais. Desde € primer gobierno de la
Concertacion se plantea un compromiso prioritario con €l pais en este
campo, sinembargo, paralademocraciaserdbastante dificil revertir esta
Situacion, deinequidad, ineficienciay exclusion al interior del sistemade
salud, especialmente del sector publico de salud. Sin embargo, estasitua-
€ion no se percibiaclaramente gracias alos altosindicadores producto de
todo el proceso histérico anterior, pero la gente si ha manifestado su
disconformidad en formapermanente alo largo deladécada. Enrelacion
al sector privado por su enfoque més comercial y su discriminacién a
nivel de sexo, edad, enfermedadesterminal es entre otros. Los gobiernos
democraticos han venido gestionando soluciones en estos planos através
de la Superintendencia de | SAPRES. S6lo pueden acceder a€llay asus
beneficioslos sectores de mayoresingresos e ingresos medios.

L os gobiernos democréticos elaboran diferentes estrategias para re-
vertir el proceso, incrementando en formamuy significativalainversion
real en el sector publico desalud, focalizandolo hacialainfraestructuray
equipamiento de lared asistencial, asi como controles al sector privado.
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El proceso hasido lentoy losresultados no son tan visiblesdadalasitua-
cién, yaqueapesar del incremento sefialado, el Ministerio reconoce que
hay unaimportante brecha frente al gasto privado, o cual contrasta con
su poblacién aatender, lacual no solamente constituye el mayor porcen-
taje de poblacion del pais, sino queinvolucraalos sectores de mayores
riesgosy menoresingresos. Esto le significaal subsector pablico, desti-
nar mas recursos 'y a mismo tiempo realizar esfuerzos por mantener e
incrementar |os importantes logros biomédicos y sanitarios del pais
producto de la larga trayectoria del desarrollo de la salud en el
pasado (Martin, 1998).

El enfoque trabajado en salud por |os gobiernos democréticos se
sustenta en |os criterios de descentralizacion, equidad, satisfaccion del
usuarioy participacion delasociedad civil. Paralograr estos objetivosse
elaboro un plan de largo plazo: 1990-94 recuperacion del subsector
publico desdud, de 1995 a 2000 lamodernizacion del subsitemapublico de
salud y apartir del 2000 realizar unareforma de la Seguridad Social en
salud, con laespectativadelograr un seguro universal de salud publicay
privado con unainteraccion competitivaentre |os dos sectores.

El sector de mayor relevanciaen ladescentralizacion delasalud esla
Atencién Primaria de salud traspasada a los municipios, en ella se da
prestacion de salud alamayoria de la poblacién con especial preocupa-
cion por los nifios y adolescentes, mujeres embarazadas, ancianos. Su
coberturaesdel 61% de lapoblacién del paisy un 76% delos beneficia-
rios del subsistema publico de salud. Las mayores dificultades que se
presentan en este nivel, tienen relacién con lainsuficienciade recursosy
financiamiento de lasalud municipalizada, calidad coberturay debilidad
delagestién municipal, centralismo en las decisiones, faltade coordina-
ciéndelosdistintosniveles.

En sumensgjeanual de 1999 el Presidente Frei pone de manifiestola
envergadura del esfuerzo realizado sobre la salud, en cuanto inversion
mostrando cémo el presupuesto entre 1990 y 1999 ha sido 120 % supe-
rior, destindndose gran parteamejorar lacantidad y calidad delosrecur-
sos humanos, técnicosy de infraestructura paraservir alagente. Sefiala
que“modernizar € sistemapublico de salud, megjorar lacaidad y oportu-
nidad de laatenciény promover la equidad en las oportunidades, esuna
tareaque requieredetiempo largos, grandesinversionesy por sobretodo,
unagran voluntad politica para avanzar” (Huerta, 1999).
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4.1.3.2. La educacion

En Chile la preocupacién por la educacion ha sido muy temprana,
asumiendo el Estado un rol definitorio, particularmente considerada un
elemento de democratizacion, el interés central ha sido garantizar el
acceso a€llaalamayoriade lapoblacion, primero a nivel de laeduca
Cidn basicacomo derecho universal, luego con laeducacion mediay con
launiversitaria. Respecto a esta Ultima hasta el gobierno autoritario, €l
Estado no sdlo cuenta.conimportantes universidades sino que subvencionaa
las principal es universidades privadas. En este sentido tradicionalmente
lacobertura de la educacion fue muy amplia en todos sus niveles.

Bajo el gobierno autoritario hay una privatizacién de laeducacién en
sus distintos niveles y por otra parte una descentralizacién de la educa-
Cion bas cay mediahacialos municipios bagj o términos de desconcentracion
més bien. Con lareduccion del gasto publico en politicas sociaeslaedu-
cacién también se ve con un importante déficit especialmente a nivel
municipal. En general lainversion es casi nulaen ella, hecho que deter-
minaun empobrecimiento delosdocentesy deterioro notabledelainfra-
estructura

L os gobiernos de la Concertacion le han dado especial importanciaa
este sector, seve como un sector estratégico parael desarrollo del pais, se
incrementa en primer lugar, lainversion en € sector, inversién que ha
venido creciendo alolargo deladécadadel noventa. Sin embargo, pesea
lo importantes esfuerzos de | os gobi ernos democréticos por recuperar |os
niveles de importancia de la educacién en el presupuesto nacional y a
importanteincremento delainversién en educacion, ain hay unabrecha
significativacon relacion a pasado democratico y con relacion a paises
con niveles similares de desarrollo. Se espera que el afio 2002 se haya
podido cumplir con esta deuda que setiene con laeducacion.

El gobierno del Presidente Frei, refuerzalos objetivos de lograr cali-
dad educativay equidad social en su distribucion, basado en un rol del
Estado como conductor y aun mercado mejor regulado. Se plantea una
profunda reforma educacional, la educacion publica comienza a sufrir
cambios significativos bajo la concepcidn de que “ en democracia, no es
concebible que existaunareducidaélite con acceso acolegios de excelen-
te nivel formativo y una enorme masa que cuenta con minimas herra-
mientas de aprendizaje. Todostienen derecho aincorporarse cregtivamente
alasociedad y acumplir con su proyecto personal devida’ (Frei, 1999).



94 C.F. PRESSACCO, M.A. HUERTA, OTROS

Se establece un cambio curricular y un mejoramiento e innovacion
pedagdgi co con mUltiples apoyos como equi pos técnicos, programas de
refuerzo, apoyo con textos escolares gratuitos alosalumnosy lasbiblio-
tecas, incluyendo las escuelas rurales, desarrollo del Programa Enlaces
gue brindaacceso alainformaticay alacomunicaciénenred alacual se
van integrando paul atinamente | os establ ecimientos, apoyo en salud
escolar, becasy fortalecimiento del profesorado con capacitaciony espe-
cializacion, vigjes a exterior, jornada escolar completa a fin de hacer
mas solida la escolaridad, y €l aporte paralainfraestructura.

Al nivel delaeducacién superior existelamismapreocupacion eigual-
mente se piensa en unareformade la educaci én superior que cuente con
la participacion de la comunidad académica, esta es unatarea por reali-
zar, se han ido dando pasos para garantizar lacalidad y laequidad en la
educacion superior y secuenta, a igual paralosnivelesanterioresconun
importante aporte del Banco Mundial pararealizar estos cambios, se ha
incrementado igualmente el aporte parainfraestructura, programas com-
plementariosy aporte en préstamosfiscalesy becas paralos estudiantes.

L a educacién municipalizada se mantiene bajo |os gobiernos demo-
craticos, en el marco de un nuevo proceso de descentralizacién'y moder-
nizacién del Estado que privilegiael espacio municipal como uno delos
de mayor potencialidad para el desarrollo democratico y parauna parti-
cipacion ciudadana. Seintentaasumir las dificultades existentesatravés
deunaseriede politicas especificas con el fin deresolver problemas como
los de la gestion municipal, en un contexto de democratizacion de sus
autoridades, la generacion de instancias de participacion ciudadanay la
consulta comunitaria. Con fuerte preocupacién por un nuevo estatuto
docente, politicasde mejoramiento salarial, del Plan Anual de Desarrollo
Educativo Municipal que cuentacon ampliaparticipacion delacomunidad.

Sin embargo, aungue hay avances significativos este plano sigue
presentando muchasdificultadesy al igual que en salud las atribuciones
traspasadas al municipio sinlos recursos econémicos necesarios son uno
delos problemas principales.

El sistemaeducativo queda configurado como mixto entre el subsector
privado y el subsector pablico, en este Ultimo las escuelas primarias y
establ ecimi entos secundari os munici palizados dependen por unaparte de
los municipios en lo administrativo y del Ministerio de Educacion en
cuanto a la normatividad, lo académico, el disefio y la evaluacion. Se
complementan con establ eci mientos privados con financiamiento pabli-
co, denominado educacion particular subvencionada, que depende del
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Ministerio en los mismos aspectos. El Estado cuenta con un rol conductor
antelaeducacién publicay laprivada, y uno de sus mecanismos hasido
e Programade Mg oramiento delaCalidad y laEquidad enla Educacion
preescolar, basicay media, alo que se une el Plan Anual de Desarrollo
Municipa (PADEM) queinvolucraalacomunidad en su desarrallo.

Ademas de las dificultades econdmicas mencionadas la educacion
municipal presentan dificultadesentre el disefioy su aplicacién, asi como
enlavelocidad del cambioy las posibilidades de adaptarse, y en lacapa-
cidad de gestion. Los recursos de | os muni ¢i pi 0s son escasos, sus posibi-
lidades de aportes propios al presupuesto asignado alas demandasde la
salud y laeducaci én son pocas, cuando no pueden hacerlo lanicaalter-
nativaesbajar lacalidad. Setratade unaexperienciainédita, y hay poca
informacién en las autoridades municipal es sobre el tema, poca partici-
pacién delacomunidad pese alos mecanismos di sefiados, los avances no
han logrado revertir totalmente la situaci én en cuanto calidad, recursos,
equidad y autonomias. Sin embargo, es una experiencia importante
aunque su avance sealento.

4.1.4. Lasociedad civil

Hoy se reconoce publicamente en todos los niveles, y asi lo ratifican
los diversos estudios, que la participacion y la presencia de la sociedad
civil end desarrollo del paisesdébil, que hay un déficit de participacién,
entendidaéstano solo como laelectora sino lapresenciaeincidenciade
lasociedad en diversos planos dentro de lainstitucionalidad vigente. La
constitucion de actores que le permitan ser coautora de la construccion
nacional.

L os gobiernos democréticos han hecho muchos esfuerzos, por una
parte, paraincentivar la participacion en @mbitos controlados; por otra,
con ciertareserva debido al entorno politico con las dificultades ya
comentadasy latodaviaaltademandademocraticadelapoblacion, espe-
cialmente en lo sociopolitico. Como lo expresarael Presidente Frel ensu
discurso anual de 1999 “ Al mirar e conjunto del funcionamiento politico
del pais surgen varios interrogantes. ¢Cuanto resistird el pais mantener
juntas unaeconomiaabiertay unademocracialimitada? ¢;Podemos escu-
char solo las voces internacionales que alaban a nuestra economia, y
hacer oidos sordos al escepticismo sobre nuestra democracia?... En
verdad nuestro pais no alcanzara verdadero desarrollo mientras no sea
plenamente democratico. Lavel ocidad del avance en materias econdémi-
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casy sociadescontrastacon € retraso en nuestro funcionamiento politico. La
modernizacion en variados sectoresdel pais ciertamentedevelael atraso
enlapuestaal diadediversasingtitucionespoliticas... Digdmoslo clara-
mente: luego de nueve afosdel retorno delademocracia, loschilenosno
hemoslogrado laaceptacion plena, legitima, verdadera, de una Constitu-
cion integramente democratica...” (Frei, 1999, p. xix).

L os gobiernos dela Concertacién han trabajado sobre laimportancia
y loimprescindible que esla participacion ciudadanaparalademocracia
participativa, para una profundizacion de la democracia, por ello han
impulsado la participacién ciudadana como una politica publica, al
menos en esta etapaen que el pais* requiere un proceso mas sistemético
de accion de los actores sociales y paliticos, para un efectivo desarrollo
delaciudadaniay de lademocracia’ (Frei, 1999, p. XLVIII).

Por ello el informe del PNUD del 2000 Ileva como subtitulo “Més
sociedad para gobernar el futuro”, en este informe sobre el Desarrollo
Humano en Chile, podemos constatar que pese aladebilidad delaparti-
cipacion y de la ciudadania existe en el pais una densidad asociativa
bastante notabl e, por ello se concluye que*laasociatividad podriarepre-
sentar labase socia requeridaparael buen funcionamiento delasinstitu-
cionesecondémicasy politicas. En este sentido se habla‘ de capital social’
pararesumir el grado de asociatividad, de confianzasocial, reciprocidad
y compromiso civico existente” (Correa, 1998, p. 11).

El estudio del PNUD ubicd 83.386 organizaciones sociales con un
promedio de 56 asociaciones por cadadiez mil habitantes. El estudio no
pudo incluir las organizacionesreligiosas, y las otras organizaciones
fueron clasificadas en un primer nivel como “de asuntos econémicos’
con un 20%, (incluyen sindicatos, colegios profesionales, asociaciones
gremiales, etc.), un segundo grupo vinculados a temas de salud, educa-
ciony viviendacon un 20% (centro de padres, organismos estudiantiles,
comites de salud, etc.), un tercer grupo de “asociatividad vencinal” con
un 20% (juntas y asociaciones de vecinos). Se identifica que el mayor
procentaje de asociados corresponde a varones y personas de edad, asi
como gue los grupos con mayoresingresos son |0s que mas participacion
tienen, por lo que se concluye que“lapobrezatiene que ver conlaausencia
deredessociaes’, mientraspor otraparte se percibe que estaasociatividad
presupone que “no sblo potencia las capacidades de las personas
involucradas, sino que ademas puede gjercer funciones de coordinacién
antes cumplidas por el Estado” (PNUD, 2000, p. 17)
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4.2. NIVEL DE DESCENTRALIZACION DEL MUNICIPIO
4.2.1. ¢;Cuanta descentralizacion municipal hay en Chile?

Paradefinir €l nivel de descentralizacién delos municipiosen Chile,
seranecesario contrastar el marco de referenciadesarrollado en el capi-
tulo primero con el cuadro de competencias, funcionesy controles, la
generacion de recursos propios, la participacion de los municipios en €l
gasto publico total y la vigencia de estructura politicas democréticas,
tanto en relacién a su cantidad como calidad.

Larevision de los antecedentes del proceso nos muestra que si bien
desde principios de la década del setenta €l tema esta instalado en la
agendaestatal, 1o cierto esque sol o se puede hablar de descentralizacion
como tal recién desde lareformade 1991, que restablece la el eccion po-
pular de autoridades, y a partir delo cual se pasaacumplir con el esen-
cial principio de la democracia municipal. Es decir, a menos desde €l
punto de vista tedrico, si se habla de descentralizacién municipal y se
aceptaque ello implicaun cierto grado de autonomia, y que parte esen-
cial deeste tltimo concepto eslaexistenciade mecani smos democréticos
anivel municipal, el proceso observado en Chile desde 1973 hasta 1992
no podriaser definido como descentralizacién.

Ello no significa que se desconozca el impacto de las transfor-
maciones introducidas en el sistemamunicipal durante el régimen

4  Respectoal carécter delos* procesos descentralizadores’ |levados acabo por el régimen militar
en nuestro pais, durante muchos afios tuvo lugar una polémicasobreel significado real de estos
procesos: s efectivamente setrataba de descentralizaci 6n o de meradesconcentracion. El sentido
més profundo de esta pol émi casubsiste hoy. Flisfisch sugiere procesos susceptiblesde clasificarse
como descentralizadores (Flisfisch, 1991); Boissier (Boissier, 1994); apuesta por la idea de
desconcentracién; y Ahumada habla indistintamente de descentralizacion y desconcentracion
(Ahumada, 1998). Yaacomienzos de ladécada de 1980, Francisco Cumplido, uno de los més
importantes constitucionalistas chilenos habia sefialado respecto al tema: “de los antecedentes
expuestos se deduce que €l modelo de descentralizacion del Gobierno Militar es més un
instrumento dereafirmacion del poder autocrético que un ambito de participacion delosgobernados.
Técnicamente setratade un proceso de centraizacion politicay administrativacon desconcentracion
de decisiones, siempre sujetas aautorizaci on previadelaautoridad jerarquicasuperior, o acontrol
de su correspondencia con politicas, planes o programas aprobados por instancias superiores’
(Boissier, 1994, p. 18).
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autoritario,® pese alo cual es més apropiado referirse a esta etapa del
proceso como desconcentracion —con poder de decision limitado—,
coherente con el objetivo central del régimen autoritario de mantener €l
control de los espacios sociales y politicos. Pero tampoco se trata que
desconcentraciény descentralizaci dn sean incompatibles; muy por e con-
trario, el andlisis empirico de tales procesos demuestra que en ellos se
combinan variados porcentagjes de uno y otro, dando lugar aun proceso
gue, en este sentido, es“hibrido” . Lo que se afirmaen definitivaes que,
parad caso de las municipalidades, no hay descentralizacion si no hay
democracia, y que en Chile el primer paso haciala democratizacion de
|os municipios se produce recién en 1992 —con la el ecci6n democratica
de las autoridades—, tras lareforma de la Ley Orgénica Constitucional
de Municipalidades (LOCM) con la publicacion de la Ley 19.130 en
marzo de 1992.

Desde estafecha 1992 en adel ante, el proceso de democratizacion y
reforma del Estado han tenido en la descentralizacion uno de sus
gjes centrales; la descentralizacion se ha legitimado socialmente al
concebirselacomo un elemento indispensable paraprofundizar, afian-
zar y hacer més real |a democracia en todas las instancias y niveles
delavidanacional, a permitir acercar alasociedad civil € poder de
decision respecto a aquell os asuntos comunes que la afectan.

En este contexto, y s bien se trata de un proceso gradual, no es me-
nos cierto que demuestraavances constantes—masalin si selo com-
paracon procesos semejantes en otros paises de laregion— introdu-
ciéndose un conjunto de reformas tendientes aavanzar en ladescen-
tralizacidn, las que buscan fortalecer la autonomia municipal y me-
jorar lacapacidad de gestion y calidad de los servicios prestados en
los niveles subnacionales.

5 El régimen militar no sélo restringi6 las formas democréticas més elementales, sino que el
auttoritarismo también repercuti6 en @ funcionamiento delos érganos einstituci ones permanentes
del Estado, como los municipios. A pesar de que €l régimen militar restringié las formas
democréticas més el emental es, resultanecesario reconocer que uno delos principales resultados
delasreformas municipaesfueel establecimiento de un érgano estatal deadministracionlocal de
grandes potencialidades en un marco de redemocratizacién politica. Los municipios, hasta1973,
eran generados democréticamentey of recian posibilidades de participaci én; sin embargo, estaban
limitadosen su eficaciay potencial por laescasez derecursos, atribuciones, personal caificadoy
poder deinjerenciaenlosservicioslocales. Traslasreformasimplementadas por € régimen militar,
en cambio, fueron dotados de recursos, funciones, atribuciones, capacidad técnicay poder para
administrar losservicioslocales.
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Sin embargo, todas estas iniciativas, siendo importantes, no han
logrado todavia sol ucionar un conjunto de problemas que af ectan al mu-
nicipio, todos|os cuales atafien de unaformau otraasu grado de autono-
mia: es asi como la diversidad de tamafos, riquezas y por tanto
necesidades de la actual division politico-administrativa (escasa
compatibilizacién deladivision comund y regiona conlabase econdmico-
social necesaria paraunagestion eficaz), lasaln fuertesy generalizadas
brechas entre lasfuentes propias deingresosy |os gastos necesarios para
laoperacién municipal regular (con un ato grado de dependenciade gran
ndmero de municipios respecto del Fondo Comuan Municipal) y los pro-
blemas en las capacidades de gestidn de la mayoria de los municipios
pequefios y de escasos recursos, junto a otros obstécul os propios de la
intromision de niveles gubernamental es superiores en la gestion local,
conforman algunosdelos e ementos masrel evantesaresolver paraavanzar
en laautonomiamunicipal.

En la medida que los municipios no logren contar con un minimo
grado de autonomiaefectiva, ladescentralizacion municipal seguirasiendo
precaria, por 1o que hay que avanzar en varios aspectos que aln hoy
obstaculizan el normal discurrir del proceso y, por tanto, la consecucion
de las metas propuestas por el gobierno como propias del mismo. En un
primer acercamiento atal es aspectos, podemos subrayar lanecesidad de
mejoras en las areas de gestion financiera, programacion deinversionesy
planificacion social, que sean compatibles conlamagnitud delas respon-
sabilidades traspasadas, asi como la generacion de nuevos mecanismos
participativos que justifiquen y legitimen la ef ectiva autonomia munici-
pa en funcion delostambién ef ectivos controles sociales aque éstadebe
ser expuesta como forma de asegurar una mayor transparencia munici-
pa. Ademés, lasuficienciaderecursosparad cumplimiento delascompe-
tenciasjunto alavoluntad politicade los diferentes niveles de gobierno, se
hacen tambi én indispensabl es para consolidar laautonomiamunicipal .

A continuacion, haremos una evaluacion del nivel de descentraliza-
cion municipal en € pais, haciendo un andlisis del problema desde tres
aspectos diferentes pero interrel acionados:

a) Funciones, competencias municipaesy controlesalosquelasMuni-
cipalidades estan sujetas.

b) Recursos municipales.

¢) Democracia a nivel municipal: Mecanismos de representacion y de
participaciénlocal.
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4.2.1.1. Funciones, competenciasy controles

LaLey OrgénicaConstitucional de Municipalidades establece quela
administracion local de cada comuna o agrupacion de comunas que
determinelaley reside en unamunicipalidad, lacual son definidas como
corporaciones auténomas de derecho publico, con personalidad juridica
y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer |as necesidades de la
comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econdémico,
social y cultural de las respectivas comunas (art. 1).

Laley establece en su Titulo |, Parrafo 2, articulos 3° a 10°, que las
municipalidadestienen funciones privativasy compartidas. Entrelas
primeras, alas municipalidades corresponde:

a) Elaborar, aprobar y modificar el plan de desarrollo comunal cuya
aplicacion deberaarmonizar con los planes regionalesy nacionales.

b) Laplanificaciony regulacién delacomunay laconfeccién del plan
regulador comunal, de acuerdo con las normas|egal es vigentes.

¢) Lapromociondel desarrollo comunitario.

d) Aplicar las disposiciones sobre transporte y trénsito publico, dentro

de lacomuna, en laforma que determinen las leyesy las normas
técnicas de caracter general que dicte el ministerio respectivo.

€) Aplicar las disposiciones sobre construccion y urbanizacion, en la
formaque determinen lasleyes, sujetandose alas normastécnicasde
caracter genera quedicte el ministerio respectivo.

f) El aseoy ornato de lacomuna

Por otro lado, |as municipalidades podréan desarrollar, directamente 0
con otros érganos de la Administracion del Estado, funcionesrelaciona
dascon:

a) Laeducaciony lacultura

b) Lasaud publicay laproteccion del medio ambiente.

¢) Laasistenciasocia y juridica.

d) Lacapacitacion, lapromocion del empleoy el fomento productivo.
€) El turismo, el deportey larecreacion.

f) Laurbanizaciony laviaidad urbanay rural.

g) Laconstruccion de viviendas sociales e infraestructuras sanitarias.
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El transporte y transito publicos.

Laprevencién deriesgosy la prestacion de auxilio en situaciones de
emergenciao catastrofes.

El apoyoy e fomento de medidas de prevencién en materiade seguri-
dad ciudadanay colaborar en laimplementacion, sin perjuicio delo
dispuesto en d inciso tercero dd articulo 90 de la Congtitucién Politica.

Lapromocion delaigual dad de oportunidades entre hombresy mujeres.
El desarrollo de actividades deinterés comin en el ambito local.

Para el cumplimiento de sus funciones las municipalidades tendran las

a)

b)

f)
9)

siguientes atribuciones esenciales (art. 5):

Ejecutar € plan comunal de desarrollo y los programas necesarios
parasu cumplimiento.

Elaborar, aprobar, modificar y g ecutar el presupuesto municipal.

Administrar los bienes municipalesy nacionales de uso publico exis-
tentesen lacomuna, incluido su subsuelo, salvo que, en atencion asu
naturaleza o fines y de conformidad a la ley, la administracion de
estos Ultimos corresponda a otros 6rganos de la Administracion del
Estado. En gjercicio de etaatribucion, le correspondera, previoinforme
del Consgjo Econdmicoy Social delaComuna, asignar y cambiar la
denominacion de tales bienes. Asimismo, con el acuerdo de los dos
tercios de los concejales en gjercicio, podrahacer uso de esta atribu-
¢ion respecto de poblaciones, barriosy conjuntos habitacionales, en
€l territorio bajo su administracion.

Dictar resoluciones obligatorias con carécter general o particular.

Establecer derechos por los servicios que presten 'y por |os permisosy
conces ones que otorguen.

Adquirir y enajenar, bienes muebleseinmuebles.

Otorgar subvencionesy aportes parafines especificos apersonasjuri-
dicas de caréacter publico o privado, sin fines de lucro, que colaboren
directamente en el cumplimiento de sus funciones. Estas subvencio-
nesy aportes no podran exceder, en conjunto, a 7% del presupuesto
municipal. Estelimite noincluyealas subvencionesy aportesquelas
muni ci palidades destinen alas actividades de educacion, de salud o de
atencion de menores que les hayan sido traspasadas en virtud de lo
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establecido en el decreto confuerzadeley No. 13.063, deInterior, de
1980, cualquiera sea su formade administracién, ni las destinadas a
los cuerpos de Bomberos. Asimismo, estelimite noincluyealas sub-
venciones o aportes que las Municipalidad de Santiago, Providenciay
deLasCondesefectlen ala“ Corporacion Cultural delal. Municipa-
lidad de Santiago”, parael financiamiento de actividades de caracter
cultural que beneficien alos habitantes de dichas comunas.

h) Aplicar tributos que graven actividades o bienes quetengan unaclara
identificacion local y estén destinados a obras de desarrollo comunal,
paracuyo efecto |as autoridades comunal es deberén actuar dentro de
las normas que laley establezca.

i) Constituir corporaciones o fundaciones de derecho privado, sin fines
delucro, destinadasalapromociony difusion del artey lacultura. La
participacion municipal en estas corporaciones seregiran por lasnor-
mas establecidas en el Parrafo 1°del Titulo VII.

j) Establecer, en € &mbito de las comunas o agrupacion de comunas,
territorios denominados unidades vecinales, con el objeto de propen-
der aun desarrollo equilibrado y a una adecuada canalizacion de la
participacion ciudadana.

Las municipalidades tendran, ademés, | as atribuciones no esenciales
gueleconfieran lasleyes o que versen sobre materiaquela Constitucion
Politica de la Republica expresamente ha encargado sean regul adas por
laley coman.

Sin perjuicio delasfuncionesy atribuciones de otros organismos
publicos, las municipalidades podrén colaborar en lafiscalizaciény en el
cumplimiento delasdigpos cioneslegal esreglamentariascorrespondientes
alaproteccién del medio ambiente, dentro de los limites comunales.

Cualquier nueva funcién o tarea que se le asigne a los municipios
debera contemplar el financiamiento respectivo.

Las municipalidades podran asociarse entre ellas parael cumplimiento
de susfines propios, de acuerdo con lasreglas establecer en el Parrafo 2°
del Titulo VII.

Otro punto importante que permitiratener unaideadel grado de auto-
nomiaesel delos controles, enrelacion aloscuales, e articulo 41 dela
LOCM establece que las municipalidades se regirén por las normas
sobre organizacién del Estado y por el principio de legalidad, esta-
bleciendo que:
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1) Losérganosdel Estado deben someter su accién alaConstituciény a
las normas dictadas conforme a ellas, los cuales obligan tanto alos
titulares como a los miembros de dichos 6rganos, al igual que toda
persona, institucién o grupo (art. 6°, Constitucién Politica de la
Republica).

n) Losdérganosde Estado actlian vaidamente dentro de las competencias
gue expresamente les hayan otorgado las leyes, y cualquier contra-
vencion generaralanulidad del acto (articulo 7°, Constitucion
Politicade laRepublica).

n1) El articulo 38 delaConstitucion PoliticadelaRepublica, en suinciso
segundo, establece el derecho de cualquier persona a reclamar ante
lostribunal es correspondientes si eslesionadapor la Administracion
del Estado, sea alguno sus organismos o las Municipalidades.

En este sentido, laLOCM establece el derecho de cualquier ciudada-
no ainterponer reclamos en contrade | as resolucionesu omisionesde la
municipalidad que puedan resultar ilegales. El reclamo seré presentado
primero ante la misma municipalidad, y en caso de ser rechazado, €l
afectado podra reclamar ante la corte de apelaciones. “la corte, en su
sentencia, si dalugar a reclamo, decidird u ordenara, segin sea proce-
dente, laanulacién total o parcial del acto impugnado; ladictacion dela
resolucion que corresponda para subsanar la omision o remplazar la
resolucion anulada, ladeclaracion del derecho alos perjuicios, cuando se
hubieren solicitado, y el envio delosantecedentesal juez del crimen que
corresponda, cuando lainfraccion fuere congtitutivade delito” (art. 136,
LOCM).

Pero sin lugar a dudas, en materia de controles el punto més conflic-
tivo, es @ relativo alarol de la Contraloria General de la Republica,
organo administrativo encargado del control juridico externo —puede
ser preventivo, simultaneo o represivo— de laactuacion de los organis-
mos del Estado. La fiscalizacion de las municipalidades corresponde a
este organismo—que es el encargado defiscalizar alaadministracion en
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su conjunto—,® sin perjuicio delasfacultades generales defiscalizacion
internaque correspondan a Alcalde, a Concejoy alasunidades munici-
pales dentro del &ambito de su competencia (art. 42).

El tipo de control que gjercelaContraloriaesdelegalidad, y enrela-

cion alas municipalidades, susfunciones son: (Baeza, 1994, pp. 121-136).

a) Funcionesjuridicas:

emitir dictamenes: es la opinién o juicio, de aplicacion obligatoria,
gue emitela Contral oriaa peticidn de ministerios, subsecretarias, in-
tendencia, gobernacion, jefaturasuperior de servicio, o funcionario o
particular en el caso que no se hayarespetado o dilatado laaplicacion
deundictamen;

toma de razén de decretos y resoluciones: es el examen de
constitucionalidad y legalidad de |los actos administrativos, y si bien
lasresol uciones muni cipal es estan exentas de este control —aexcepcién
de los relacionados al personal— estan afectadas a un proceso de
control que se denomina“tomade conocimiento” y queimplica que
todas | as resol uciones deben depositarse en la Contraloria;

impartir instrucciones: resoluciones o circulares instructivas sobre
materias de su competencia.

b) Funciones de control de personal:

control preventivo del personal: registro de los decretos alcaldicios
gueinciden en lamateriaestudio delos procesos disciplinarios muni-
cipales; condonacion u otorgamiento de facilidades parael reintegro;
rendicién defianzade fidelidad funcionaria.

Deacuerdo a articulo 1°delaL ey de Organizaciony AtribucionesdelaContraloriaGeneral de
laRepublica (publicadaen el Diario Oficial el 10 dejulio de 1964), este 6rgano independiente
“tendra por objeto fiscalizar el debido ingreso e inversién de los fondos del Fisco, de las
municipalidades, de la Beneficencia Publicay de los otros servicios que determinen las leyes;
verificar el exameny juzgamiento de cuentas que deben rendir |as personas o entidades quetengan
asu cargo fondos o bienes de esasingtitucionesy delos demés Servicios o entidades sometidas por
ley asufiscalizaciony lainspeccion delasoficinas correspondientes; llevar lacontabilidad general
delaNacioén; pronunciarse sobrelaconstitucionalidad y legalidad de los decretos supremosy de
lasresolucionesdelos Jefes de Servicios, que deben tramitarse por laContraloriaGeneral; vigilar
el cumplimiento delasdisposicionesdel Estatuto Administrativoy desempefiar, final mente, todas
lasotrasfunciones quele encomiende estaley y los demés preceptosvigenteso que sedictenené
futuro, queledenintervencion”.
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Control posterior del personal: cumplimiento del Estatuto Adminis-
trativo; control de remuneraciones.

Orientacion, difusiony capacitacion.
Auditoriaeinspeccion: evaluacion del sistemade control interno mu-
nicipal y evaluacion del sistemade contabilidad gubernamental; exa-

men de cuentas; investigaciones especificas; fiscalizacion de las
corporaciones municipales.

Control disciplinario: instruccion de sumarios administrativos y
proposicién de medidas.

Funcion contable,

El andlisisdelas competencias, funciones privativasy compartidasy

los controles a que estan sujetas las municipalidades, permiten detectar
un conjunto de situaciones que af ectan su autonomia e, indirectamente,
las posibilidades de participacion ciudadana. Entre ellas mencionamos
lassiguientes:

1)

Escasa capacidad del municipio paraadministrar |os asuntos que afec-
tan directamente ala sociedad local e interferencias de organismos
nacionalesen lagestién municipal. Si bienlalLey OrgéanicaConstitu-
ciona de Municipalidadesreconoce en su articulo 3° alos municipios
un conjunto de funciones definidas como “privativas’ en diversas
materias —el caréacter de “privativo” implica que la municipalidad
tiene la exclusividad sobre dichas materiasy por o tanto, capacidad
paragestionarl as autbnomamente—, €l que gran parte de dichasfun-
ciones estén sujetas anormastécnicas general es dictadas por € minis-
terio respectivo genera confusién y un grado importante de
interferencias en lagestion municipal. Por otro lado, existen asuntos
gue son claramente | ocales como la pavimentacion de calles, el urba-
nismo en general, infraestructuradeportivay socia pero cuyagestion
y recursos se encuentraradicadaen ministerios nacionales.”

En relacion alas competencias, unamodificacion interesanteintroducidaen lareformade 1999
—cuyos resultados habré que evaluar en el futuro— es la posibilidad que ministerios, servicios
publicos y gobiernos regionales transfieran, definitiva o transitoriamente, atribuciones a los
municipios, lo cual seramateriade unaley especifica
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No existe ningtn mecanismo legal que asegure alas Municipalidades
chilenas la participacidn en |as decisiones que laafectan, ni en lasde
los Ministerios ni en las de los organismos nacionales y regionales
gue elaboran los planes alos cual es deberan sujetarselas Municipali-
dades (por gjemplo, Plan Regulador municipal). Tanto lo establecido
en d articulo 6° de la Ley Organica Congtituciona de Municipaidades
respecto alaposibilidad de que las Municipalidades cel ebren conve-
nios con otros érganosdel Estado parael cumplimiento de susfuncio-
nes, como lo establecido en €l articulo 8° de lamismaley respecto a
guelacoordinacion entrelas Municipalidadesy los servicios publicos
gue acttan en el territorio municipal se hara mediante convenios, no
pasan de ser declaraciones de buenasintencionesal carecer lasMuni-
cipalidades de instrumentos que hagan ef ectiva dicha disposicion en
unainstanciadistintade lade un Gobernador, de exclusivaconfianza
del Presidente delaRepublica.

Las municipalidades en Chile carecen de mecanismos que permitan
su reaccion legal frente alas decisiones de otros organismos del Esta-
do que afecten su &mbito competencial. Esto ocurre de una forma
claraen € caso de los mecanismos de control que la Contraloriagerce
sobre las Municipalidades y cuyos dictamenes no pueden ser objeto
derecurso aguno. Las Municipalidades son |os Unicos entes estatales
aloscualeslaley nolereconoce capacidad parasolicitar un dictamen
de la Contraloria cuando considere que se ha vulnerado sus compe-
tencias. A ello deben agregarse los controles que gjerce €l Gobierno
Regional y el SERVIU en materias como &l Plan Comunal de Desa-
rrollo, y la potestad del Gobernador para resolver los conflictos de
coordinacion entre las Municipalidades y los servicios publicos que
actlan en su territorio. En ninguno de estos casos aquéllas estén capa-
citadas para recurrir | as decisiones adoptadas ante una instanciaim-
parcia al no existir algun entejurisdicciona queresuelvalosconflic-
tosdeinterpretacion que puedan producirse entrelas M unicipaidades
y los otros organismos del Estado.

Laimprocedencia del proceso de toma de razon que la Contraloria
Genera de la Republica gjerce sobre las decisiones municipales. La
ley establece que, a excepcidn de las que afecten a los funcionarios
municipal es, |as resol uciones municipal es estan exentasdel tramitede
toma de razén por parte de dicho organismo, es decir que no estan
obligadas a examen previo. Sin embargo, ello no es obstaculo para
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guelaContraloria, aprovechando ladisposicionlegal queobligaalas
Municipalidades aregistrar todas sus resol uciones (toma de conoci-
miento), controle la legalidad de todos los actos municipales. Esta
situacién genera un conflicto en torno alainterpretacion de las fun-
cionesdelaContraloria: por unlado, estalaopinién de quetodoslos
actos delaadministracion —estén sujetos al trdmite detomaderazén
0 no— deben ser objeto de control por parte de la Contraloria; por €l
otro, se plantea que sol o deben ser controlados | 0s actos administrati-
vos que expresamente €l legislador haexigido pasen por €l tramitede
tomaderazén (ACHM, 1995).

v) Laincapacidad juridica de las Municipalidades para solicitar a la
Contralorialaemision de un dictamen, facultad que si se reconoce a
otros organismos del Estado. Esto no hace mas que reforzar laslimi-
tacionesdelasMunicipalidades parapoder hacer vaer susatribuciones,
a tiempo que demuestralatendencia“vertical” del ordenamiento ju-
ridico. El problema mas grave en lo relativo a la funcién de la
Contraloriano sblo es consecuenciade laambigiiedad en lainterpre-
tacion del alcance del control, ni tampoco por tratarse de un control
previo —lo cual entorpece el normal discurrir de la gestién munici-
pal—, sino que ademés, laley establece quelas resoluciones definitivas
guedicte el Contralor no seran susceptibles derecurso alguno (art. 8°,
Ley de Organizacion y Atribuciones de la Contraloria General dela
Republica) (ACHM, 1994).

Losresultados de | os estudios de casos sobre el tema son coincidentes
conlo agqui sefialado, en el sentido de considerar |as competenciasy atri-
buciones de las Municipalidades como escasas para posibilitar el cum-
plimiento de las funciones privativas, y que algunos asuntos con una
claraidentificacion local son de responsabilidad compartida con otros
organismos estatales, 1o cual se presta para confusion, y en definitiva,
paraquelas competencias sean asumidas finalmente por dichos organis-
mos. Ello se agravaria por € hecho de que las Municipalidades carecen
deinstrumentosjuridicos que le permitan defenderse delasintromisiones
de otrosentes o porque en caso de conflicto, lainstanciaestablecidapara
laresolucién—como en e caso dela coordinacién con otros organi smos
en € territorio local, que es el Gobernador— no brinda las debidas ga-
rantias. Esto es particularmenteimportante en el caso de comunas que se
encuentran insertas en grandes conglomerados urbanos, donde un esquema
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como éste puede generar suspicacias respecto a una actuacion que se
supone conciliadora.

Pero mésalladel marco normativoy de sus carencias, unaconclusion
del estudio de casos esquelas posibilidades de gjercer aquél dependen, en
la practica, del estatus de la comuna y de la importancia politica que
tengan tanto ellacomo sus autoridades. Reiteradamente se hace referen-
cia a que mientras mas pobre y algjada de Santiago se encuentre una
comuna mas facilmente serén sus atribuciones atropelladas, 1o que
entonces convierte alas comunas rurales—lamayoriadelas cuaes son
pequefiasy pobres— en especia mente vul nerabl es. L os argumentos que
sepresentan paraexplicar tal situacion tienen que ver principal mente con
el menor nivel de conocimientosy capacidad técnicade las autoridades
de estos municipios en comparaci én con las autoridades regionalesy cen-
tralesy asu dificultad paracolocar esos conflictos en laagenda publica.

Lo que queremos destacar es que el gercicio de la autonomiay €l
nivel de descentralizacién dependen tanto del marco legal como de las
relaciones de poder y lacapacidad politicadel Alcalde paranegociar con
lasinstancias superiores de gobierno, | 6gicadentro delacual setienenen
cuenta diversos intereses, incluidos | os el ectoral es que aquéll as puedan
tener para con lacomuna. En general entonces, la percepcién predomi-
nante (tanto autoridades como dirigentes sociales) es que los municipios
Se encuentran en una situacion de menosprecio dentro del esquema de
funcionamiento del Estado, € cua sigue aferrado aunalégicacentraista.

Lafatadeclaridad enlascompetenciasy la"“invasion competencial”
gue las Municipalidades sufren de parte de otros organismos del Estado
tiene también otras consecuencias. Por un lado, una pérdidade legitimi-
dad del municipio, a cual sele atribuye laresponsabilidad principal por
lafaltade solucién de aguell os problemas que | as personas adjudican a
municipio, sean 0 no juridicamente de su responsabilidad —recordemos
gue lamayoriade las personas tienden a pensar que lo que sucede en su
comuna depende enteramente del municipio—; por otro lado, la debili-
dad de las competencias —Io que esta netamente asociado alafaltade
recursos— constituye un motivo més paradesincentivar laparticipacion
delosvecinosanivel municipal; en este punto, el argumento sostiene que
s noesel municipio €l que puede solucionar los problemas, entonces éste
no es el espacio mas apropiado para participar y, por contraparte, €l
municipio se inhibe de desencadenar proceso partici pativos sobre asuntos
gueno maneja.
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En este sentido, laslimitaciones competencial es atentan contralacon-
viccion existente tanto anivel ciudadano como delas autoridades muni-
cipales sobre gque el espacio municipal es un dmbito privilegiado para
implementar metodol ogias participativas, generando una crecientre
frustracion.

4.2.1.2. Recursos municipales

Enloqueserefierealosrecursosmunicipales, € art. 11 delaLOCM
establece que el patrimonio de las Municipalidades estar4 constituido
por:

a) losbhienescorporaleseincorporales que posean o adguieran acual -
quier titulo;

b) el aporte quelesotorgue el Gobierno Regional respectivo;

¢) los ingresos provenientes de su participacion en el Fondo Comuin
Municipal;

d) losderechosque cobren por los servicios que presteny por [os permi-
SOSY concesi ones que otorguen;

€) losingresosque perciban con motivo de susactividadeso delasdelos
establ ecimientos de su dependencia;

f) losingresos que recauden por lostributos que laLey permita aplicar
alasautoridades comunales, dentro delos marcos que lamismasefia e,
gue graven actividades o bienes que tengan una claraidentificacion
local, y para ser destinados a obras de desarrollo comunal, ello sin
perjuicio deladisposicién séptimatransitoriade la Constitucion Poli-
tica. Se comprenden tributos tales como el impuesto territorial esta-
blecido en laLey respectiva, € permiso de circulacion de vehiculos
consagrado en Ley de Rentas Municipales, y las patentes a que se
refierenlosarticulos23y 32 dedichaLey y 140delal ey de Alcoholes,
Bebidas Alcohdlicasy Vinagres,

0) lasmultaseintereses establecidosabeneficio municipal, y
h) losdemésingresosquelescorrespondan envirtud delasleyesvigentes.

El articulo 12 delaLOCM —que consagra la autonomiade las Mu-
nicipalidades en la administracion de sus finanzas— define las caracte-
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risticas y composicion de un mecanismo de redistribucion solidaria de
recursos financieros denominado Fondo Comuan Municipd, € cua estara
integrado por los siguientesrecursos. a) un 60% del impuesto territorial;
b) un 50% del derecho por el permiso de circulacién de vehiculos que
establecelaL ey de Rentas Municipales; ¢) un 45% delo querecaudeLa
Municipalidad de Santiago y un 65% delo que recauden lasMunicipali-
dades de Providenciay de Las Condes por pago delas patentes a que se
refierelosarticulos 23y 32 delalL ey de Alcoholes, Bebidas Alcohdlicas
y Vinagres; d) el aporte fiscal que conceda para este efecto la Ley de
Presupuesto de la Nacién.

El de los recursos municipales es uno de los temas centrales, ya que
parcialmente al menos, laefectividad de este proceso depende de quelas
Municipalidades cuenten con un volumen suficiente de recursos (sean
autogenerados o transferidos del gobierno central atravésdelos Fondos
dispuestos para tal efecto) para desarrollar su gestion y asumir plena-
mente sus responsabilidades.

Lascifrasmuestran quelaproporcién del gasto total correspondiente
al gasto municipa (incluidos salud y educacién) hapasado de 3,5 (1980)
a 10,9 (1986), a 11,2 (1990), 15,5 (1996), para acanzar €l 16,8% a
finalesdeladécadadel noventa (Rosales, 1998). Esteincremento sustan-
cial delosrecursos municipales enlaltimadécadase debe en gran parte
alatransferencia de las funciones de administracion y provision de la
salud primariay la educacion basicay media alos municipios: e 43%
del gasto municipal total corresponde alos gastosderivadosdelapresta-
cién de dichos servicios. En todo caso, esta cifra es significativamente
mas baja que la existente en paises europeos con sistema de gobierno
unitario, en donde el porcentgje de gasto municipal respecto del gasto
total alcanza, en promedio, el 33%. 8

La magnitud de las transferencias para salud y educacién no son
obstéacul os para que existaacuerdo en que ellas son insuficientes para
cubrir los gastos derivados de ambos servicios (Rosales, 1998)°. En

8 Diferenciandolosdelos paisescon sistemadegobiernofedera, donded nivel central estdcompuesto
por todosy cadauno delos Estados, mientras que en los paises unitarios estafuncién lacumpleel
gobierno nacional. Por tanto, lasituacién de partidaparael proceso descentralizador esdiferente;
(Aghon, 1996-1997).

9 Sibienel traspaso de estos servicios pablicos alas Municipalidades durante el régimen militar
contaban con el claro objetivo de descongestionar y atomizar el cuadro de conflictos nacionales,



CHILE. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY PARTICIPACION CIUDADANA 111

este punto coinciden dos problemas:. por un lado, la prestacién de estos
servicios son responsabilidad municipal pero sin que éstos puedan ges-
tionar autbnomamente los fondos respectivos, que son responsabilidad
delosministeriosrespectivos; por otro lado, se generan diferenciasenla
calidad de dichos servicios ya que cuando se trata de Municipalidades
econdmicamente poderosas, €llastienen posibilidad derealizar inversio-
nesadicionaleso cubrir € déficit que generalainsuficienciadelastrans-
ferencias; en caso contrario, lamayoriadelasveces|o que se produce es
unabajaen lacalidad del servicio.

Si bien € proceso de descentralizacion municipal muestra avances
significativosy permanentes en lamateria, todavia subsisten un conjunto
de situacionesrelacionadas con €l temade |l osrecursos que afectan nega-
tivamente el nivel de descentralizacion:

1) Insuficiencia de recursos para cumplir efectivamente sus funciones:
incluso reconociendo € importante incremento delosrecursos muni-
cipales en la Ultima década, es claro que gran parte de la falta de
capacidad delos municipios paraemprender directamentelasfuncio-
nes gue se le reconocen y hacer efectiva su autonomia, se debe ala
faltade recursos sobre los cuales el municipio tienelibre disponibili-
dad, sean | os estrictamente propios 0 aquéllos que se reciben por me-
dio del FCM y que siguen siendo menos de la mitad. Esta falta de
recursos se agrava como consecuenciade lafalta de mecanismosque
aseguren la participacion de los municipios en las decisiones que los
atafien y que son emanadas de los Ministerios, decisiones que enton-
ces pueden no contemplar larealidad local de formarea mente objetiva
—Y por tanto, sus necesidades en lasdiferentes areas, lasque siempre
van relacionadas de forma directa con 10s recursos necesarios para
afrontarlas— a sustentarse en criterios propios paralafase diagnostica

asi como dereducir el gasto fiscal total —.comprometiendo, o quizahabriaque decir “obligando” a
lasMunicipalidades aasumir parte del financiamiento delaadministraciény provision de estos
servicios-, no seprevié lanecesidad de recursos compensatorios paralas numerosas comunas que
generaban un fuerte déficit en susarcas debido ael aporte propio paraesos servicios. Ello sempre
hasupuesto, en las comunas con problemas de presupuesto, ladisyuntivaentre mantener oincluso
mejorar lacalidad delaatencion primariay educacion basicay mediaen lacomuna aportando
mayores recursos municipal es, pero descuidando & cumplimiento dea gunasfuncionesprivativas,
obien por el contrario, esperar quelacalidad de estos serviciosmejore sblo en €l caso de mayores
aportesdel gobierno central.
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y de establecimiento de prioridades en € tratamiento del problema
gue setrate. El disefio y formalizacion de estos mecanismos de par-
ticipacion local en procesos de decision de instancias superiores
de gobierno podriaentonces ayudar directamente alasatisfaccion de
las necesidades de la sociedad local que ésta considera prioritarias,
partiendo del déficit cronico de los servicios de salud y educacion
traspasados en la década del ochenta. Respecto al marco legal delos
recursos municipales, cabe sefialar que salvolo establecidoenlalLey
Orgénica Constitucional de Municipalidades en su Parrafo 3°, el de-
talle delalegislacion referidaafinanciamiento municipal se encuen-
traen otrasleyes, fundamentamentelalL ey de RentasMunicipalese
Impuesto Territorial, que si se encuentran disponibles parael legisla-
dor ordinario al carecer del caréacter de “organicas’.

Un porcentaje elevado de los ingresos municipales —alrededor del
43%— corresponde alastransferencias parasalud primariay educa-
cion que hacen losrespectivosMinisterios, y sobrelos cualese muni-
cipiotieneescasaautonomia, d tratarse detransferencias condicionadas.
Si bien es cierto que entre 1990 y 1996, las transferencias se han
incrementado al doble (e aumento es més significativo en salud que
en educacién) (Valenzuela, 1997), su participacién en el total de
gastos municipales se hamantenido casi constante, incluso con una
leve baja (de 46% a 43%).

Otro porcentgj e delosingresos municipal es se obtienen mediante fon-
dos concursables, es decir, recursos que |os municipios obtienen
mediante lapresentacion de proyectos afondos abiertos en competen-
ciacon otros municipios (FOSIS, Chile-Barrio, etc.), y por tanto
sobrelos cuales no hay certezade obtenerlos, o que anulalas posibi-
lidades de planificacién'y compromiso; también constituyen transfe-
rencias condicionadas|as que |os munici pi os obtienen delos distintos
fondos y programas concursables a cargo de |os respectivos mi-
nisterios.® Ademas, parte importante de |os ingresos propios de los

10

Unejemplodeello esel Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) que significaun poco
mésdel 18 % delosingresos propios municipales (1990). Losrecursosdel FNDR se constituyen
cona menosel 5% del total deingresostributarios nacionalesy son distribuidos regional mente
por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativa (SUBDERE) del Ministerio del
Interior de acuerdo a un conjunto de variables que favorecen con mayores recursos a aguellas
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munici pios dependen de deci siones que no solo se toman en dmbitos
distintosa municipal sino en lasquelosmunicipios no tienen partici-
pacién alguna.t

iv) El Fondo Comudn Municipal (FMC) es una fuente importante de

ingresos. Para més del 40% de |os municipios del pais, |os recursos
del FCM representan sobre el 60% de sus recursos totales. Ello genera
problemas de estabilidad en losingresos, yaque el FCM variaanual -
mente de acuerdo alatasade crecimiento delaeconomia, alo que hay
gue afadir la reciente variacion por parte de MIDEPLAN en los
indicadores que hasta ahora estipulaban el grado de dependencia
comunal respecto a FCM (los criterios de distribucion de los recur-
s0s), lo que en general ha supuesto una reduccion en el volumen de
recursos municipales proveniente de tal Fondo. En algunos casos, la
fuerte dependencia anterior del Fondo haagravado alin maslas posi-
bilidades de desarrollo de lacomuna (ver Cuadro 1).

CuUADRO 1: Ingresos municipales: Casos estudiados (% del total)

Combarbdd| Pelarco |LasCondes| El Bosque | Rancagua

1990 (1997{1990 [ 1997| 1990 1997(1992 | 1997 | 1990|1997

IPP(1) 17% | 9% | 42% | 20% | 89% [ 92% | 16% | 20% | 62% | 72%

Trandferencias
condicionadas | 0% [35% | 2% |17% | 6% | 3% | 2% | 5% | 10% | 4%

)

FCM(3) 82% [52% [50% [61% | 5% | 5% [ 17% | 75% | 23% | 23%

Total 100% (100% [100% [100% | 100% [100% [100% [100% |100% |100%

FUENTE: Elaboracion propiasobre labase delos presupuestos municipal es.

o
@

©)

I ngresos propios permanentes: incluyelosingresosdeoperaciony laventade activosy servicios.
Incluyelossubsidiosalaeducaciény sdud municipalesy otrastransferencias (fondos concursables,
subsidios monetarios, etc.).

Fondo Comin Municipal.

11

regionesde menor nivel dedesarrollo. Losmunicipios concursan con proyectosdeinversiénenla
Secretaria Regional de Planificaciony Coordinacion de acuerdo alos normasdel Ministerio de
Planificacién (MIDEPLAN). La administracién de los recursos corresponde a la Intendencia
Regional, siendo laparticipacion municipal ladeidentificar, formular y presentar el proyecto.

Los ingresos por impuesto territorial, que representaban en 1992 casi el 45% delosingresos
municipales-masdel 17% delosingresos propiosmunicipalesy asu vez el 66% delosrecursos
del Fondo Comin Municipal- son uno delas masimportantes. El impuesto territorial esel quese
pagapor latenenciade un bien raiz de acuerdo aunatasacion fiscal determinadapor el Servicio



114 C.F. PRESSACCO, M.A. HUERTA, OTROS

L as conclusiones precedentes se refuerzan si se analiza un conjunto
deindicadores de gestion municipa que, calculados a partir delas cuentas
del balance de g ecucion presupuestaria, permiten evaluar las fortalezas
y debilidades de los municipios desde el punto de vista administrativo-
financiero eidentificar las solucionesy estrategiastendientesaenfrentar
los problemas de acuerdo a la realidad de cada municipio. Estos
indicadores permiten hacer un conjunto de observacionesacercadel efec-
tivo grado de autonomia de la comuna que se trate, segn o comentado
anteriormente sobre su relacion con € volumen, procedenciay manejo de
los recursos (ver Anexoy Cuadro 2).

CUADRO 2: Gestion financiera local: Factores en la comunas estudiadas.
Afos 1990 y 1997

Comuna Combarbadd| Pelarco |LasCondes| El Bosque | Rancagua
Factor

1990(1997( 1990 | 1997| 1990 1997(1992 | 1997 | 1990|1997
CIPP 02 (01|04 |02]09 (09 (02 [02 |07 |07
FAF 02 |02 (08 |03]184 (201 |02 |03 |27 |32
FDF 0,821 0,54 0,53| 0,62| 0,05|0,05|0,82| 0,75| 0,26 0,23
FS 158(1,25| 1,79| 2,45 2,27| 2,86|2,38| 1,6 | 1,57| 1,58
RCI 012]0,33( 0,27| 0,18] 0,2 | 0,18/ 0,08 0,08| 0,18 0,21
CG 0,69]0,66| 0,65| 0,65| 0,51(0,48| 0,62 0,77 0,69 0,67
RGA 0,16 | 0,18 ] 0,24 | 0,18 0,09(0,11|0,15| 0,23 0,16 | 0,21

FUENTE: Elaboracion propia a partir del Cuadro 5y de los respectivos
presupuestos municipales.

Como conclusion final de este andlisis de indicadores podemos afirmar
entonces que alahorade establecer |os niveles de autonomiamunicipal,
es significativo tanto e grado de urbanidad o ruralidad de la comuna,
como €l de lapobreza comunal, ya que amayor pobreza menores serén
los niveles de esa autonomia. Ademés, casi latotalidad de las comunas
con altos indices de ruralidad pueden ser consideradas como pobres.

de Impuestos Internosy recaudado por laTesoreriaGeneral delaRepublica. LasMunicipalidades
no sélo no pueden modificar latasa del impuesto a cobrar sino que tampoco participan en la
determinaci én dedichatasa, limitacion alin masgrave si tenemosen cuentaque el gobierno central
puede retrasar la actualizacion de los aval Uos, establecer condonaciones 'y exenciones sin que
existamecanismo alguno de compensacion local .
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En lo que se pueden diferenciar ambostipos de comunas—urbanasy
rurales pobres— es en las potencialidades para mejorar su autonomia,
pueslas comunas urbanas cuentan normal mente con unainfraestructura
extensa de servicios publicos asi como un espacio suficiente apartir delos
cuales disefiar estrategias de mejora en la obtencion de recursos
autogenerados, dejando progresivamente de depender en alto grado del
FCM. Pero no ocurre lo mismo en las comunas rurales, que parecen
abocadas a la mantencion de niveles bajos de autonomia hasta que los
actores politicos—nacionalesy regionales, através delas politicas eco-
nomicas— 0 econdmicos —los empresarios, através delainversion en
territoriosvulnerables, con escaso val or agregado— |leven acabo acciones
que realmente colaboren de formaefectivaen el desarrollo delas comu-
nas pobres del pais'? y en e mejoramiento delas condiciones de vidade
sus habitantes. S6lo asi se podracomplementar efectivamente el esfuerzo
y lainiciativapropiade lacomunidad con |os medios minimos necesarios
para emerger de la situacion de vulnerabilidad en que estd sumida gran
parte de la poblacion, tanto en comunas urbanas como rurales.

Ademés de los problemas estrictamente econdmicos que afectan la
gestion de algunas municipalidades, debe tenerse en cuentalaposibilidad
de acciones poco transparentes por parte tanto de las autoridades munici-
pales como de las de otros niveles de gobierno, 1o cual tienen que ver
normal mente con laprimaciade un criterio més politico quetécnicoen el
desempefio de algunas funciones publicas y con los multiples acuerdos
politicosacumplir entrey enlosdiferentes niveles de gobierno.

Unaconclusion adicional eslaexcesivacentralizacion delosrecursos
en el nivel central, ddndose muy poca descentralizacion enlo regional y
local,® y que tiene como primeray mas importante consecuenciala

12 Un primer paso en este sentido lo constituye la creacién del Consgjo Nacional para la
Regionalizaciony Descentralizacion de Chile, conformado por representantes delasociedad civil,
del empresariado y por actores politicos relevantes, y cuyo primer evento deimportanciafuela
Cumbre delas Regiones ef ectuada hace unos meses en Vifiadel Mar. Este hecho dotaa proceso
de un interlocutor vélido y articulado a partir del cual debatir y contrastar iniciativas surgidas
tanto de la sociedad civil como del resto de actores relevantes para el éxito del proceso
descentralizador.

13 Estoescorroborado por los propios datos, seglin los cual es esta estipulado como metaparael afio
2000 el quelainversion pablicadecididapor lasregiones|legue arepresentar del 36,9% actual al
42%, en Revista Democracia Regional y Local, op. cit. .
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complegjidad de los tramites parala obtencion de ciertos recursos, algu-
nos de los cuales no llegan aquienes|o necesitan por tal motivo.

Con todo, el andlisis del estudio permite afirmar que el volumen de
recursos con que las Municipalidades cuentan en €l pais esinsuficiente
pararesponder alas multiples demandas planteadas por la comunidad,
hasta el punto de verlo como €l principal problema de las mismas. Sin
embargo, creemos importante comentar el hecho de que la comunidad
local no alcanza a distinguir entre los recursos de libre disponibilidad
municipal y agquellos condicionados a gastos concretos, situacion gue
terminapor afectar negativamente lalegitimidad delaMunicipalidad al
percibir la gente que ésta, ademés de tener pocos recursos, hace un uso
poco eficiente delos mismosal utilizarlos en items poco rel evantes para
el desarrollolocal.

Las medidas en estudio a nivel gubernamental sobre el tema de los
recursos municipales, proponen un debate sobre la profundizacion dela
descentralizacionfiscal enlo que atafie alosingresos, |0 que daramayor
autonomiay estabilidad en las decisiones sobre el desarrollo. Concreta-
mente, se trataria de establecer tasas variables en los impuestos y tributos
municipales —asi como facultades para bajar 1os limites de ciertas
exenciones— con el objeto de que éstos pudieran pactar con losvecinos
y empresas. Esto les permitiria definir o fortalecer las politicas parala
generacion de ingresos propios (1PP) asi como competir por lalocaliza-
ciéndeindustrias, aungque siempre quelascomunasricas sigan aportando al
Fondo Solidario (FCM) como si aplicaran lastasas mas dtas, dentro del
énfasisredistributivo alo local que se debeimprimir al proceso descen-
tralizador actual.

4.2.1.3. Los servicios de salud y educacion
a partir de la descentralizacion

Desde 1960 resultan evidentes en Chile los esfuerzos de concretar
desde el gobierno central un nuevo tipo de Estado que posibilitelaactiva-
cion delasregiones, provinciasy comunas, en laideade democratizar y
ocupar losterritorios, crear unainstitucionalidad modernaeinvolucrar a
la comunidad organizada en la gestion del gobierno y desarrollo
subnacional. A ello responden la creacién, por ejemplo, de los Comités
Consultivos de Programaci 6n Econémicay Reconstruccién (Copere) de
comienzo delos afios sesenta, lafundacion delaOficinade Planificacion
Nacional (Odeplan) en 1967, y la profundizacion de las politicas regio-
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nales en los primeros afios de ladécada del setenta. Todos pasos impor-
tantes que constituyeron |a puertade entrada del segundo proceso que se
desencadena, a partir de 1973, con la dictadura militar.

En un primer momento, latendencia seriareactivadapor €l Gobierno
Militar, aunque con un caracter méas de desconcentracion administrativa
—detipo autoritario— que de descentralizacion territorial y politica. En
este contexto, €l fortalecimiento del municipio tuvo unajustificacion
tanto ideol égica como politica,** y consistio, fundamentalmente, en la
transferencia a ellos de tres tipos de funciones: la educacion publica,
tanto basica como media; la atencion primariade salud; y laadministra-
ciony gestion de diversos subsidiosy programas,® lo que transformé al
munici pio, seguin ladenominacion de algunos autores, en una“ verdadera
empresade serviciospublicos’.

Ademés, se produjo una profundareformad régimen fisca municipal
gue entregd alos municipiosimportantes recursosfinancieros. Asi, hasta
1973 10s municipios eran generados democréticamente y ofrecian posibi-
lidades de participacién; sin embargo, estaban limitados en su eficaciay
potencial por la escasez de recursos, atribuciones, persona calificado y
poder deinjerenciaenlosservicioslocaes. Traslasreformasimplementadas
por el régimen militar, en cambio, si bien desaparecen todos|os mecanis-
mos de parti cipaci on democrética, |os municipios son dotados de recur-
sos, funciones, atribuciones, capacidad técnicay poder paraadministrar
losservicioslocales.

Todo este proceso, y concretamente la parte del mismo que nos
interesa—Ia descentralizacién de los servicios de salud y educaci on—
debeinsertarse en un proceso de constitucién de lo que se hadenominado
model o neoliberal. El nuevo rol del Estado implicaquelatransferenciaal
mercado de la tarea de proveer los bienes y servicios sociales antes

14 Ideolégica, porque suponiaun complemento alaexpansion del mercado al expandir losambitos
de decision col ectiva susceptibles de mayor control individual. Y politica porque como muy bien
losefidaFlifisch, “Durantetodo € periodo dictatoria, ladesignacién de al caldesfue prerrogativa
exclusiva del general Pinochet y ello permiti6 alas fuerzas civiles que lo apoyaron crear los
mecanismosde control politicoy declientelismo que servirian debase paralaconstruccién delos
actualespartidosdeladerechachilena’ (Flisfisch, 1993).

15 Durantelacrisiseconémicainiciadaafinesde 1981, |osmunicipiosadministraron dosimportantes
programas de empleo que constituyeron laprincipal respuestaanivelesde cesantiaquellegarona
superar el 30%Y sinlos cuaes, segiin Flisfisch, probablemente el gobierno de Pinochet no podria
haberse sostenido en e poder.
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otorgados por €l Estado —latendenciaconsideratodo problemapublico
COmMo uno econdmico—, asi como de regular e acceso alos mismos,
convirtiéndose entonces el mercado en el organizador y estructurador de
la sociedad. Es en este contexto que se trastoca e mecanismo de re-
produccion de la politica social, pasando de lo politico alo técnico® y
perdiéndose latendenciauniversalistaanterior. Lafocalizacion del gasto
social en los mas pobres busca aportar mayor eficiencia 'y equidad al
sistema, Si bien al encontrarse subsumido lo social a avance de lo eco-
nomico, se del egaban aun plano secundario | os aspectos distributivos,
aportandose la gran mayoria de recursos estatales a desarrollo del sector
privado.

Esto provoca un repliegue del Estado en diferentes areas como la
salud, educacion y seguridad social, que conforman las reformas so-
cialesdentro de las transformacionesinstitucional es denominadas “las
siete modernizaciones’ (Qué pasa, 1979-1980). Estas reformas so-
ciales apuntaron a mejorar el marco institucional, la estructura de
incentivos y la provisién eficaz de los servicios sociales a los mas
pobres através de los principios de administracion privada, libertad
de eleccidn, descentralizacion de los programasyy rol subsidiario del
Estado.

Esasi como Ilegamos al proceso descentralizador en si, inserto en
este contexto més amplio de reformas.*’” Laadministracion de ambos
sarvicios estransferida a las municipalidades —l o que fue denominado |a
“municipalizacion”— através del DFL 1-3063 de 1980, que se apo-
yaba en el proceso de descentralizacion politico-administrativa ini-
ciado en 1974, segun el cual, en una primera etapa, se forman las 13
regiones administrativas, y en una segunda, se fortalece alas munici-

16 La eficiencia de la politica social se evalUa positivamente en la medida que los pobres son
correctamenteidentificadosatravésde diferentesinstrumentos, excluyendo alos sectores populares
delageneracion depoliticasatravésdelaorganizaciony lapresion.

17 Entreellas,lamésrelevanteenlo queatafiealasalud fuelapublicacion delasleyes 3500y 3501
de 1981, con lacua setransformael anterior sistema previsional solidario publico en uno de
capitalizacion individual privado, que excluialasalud. Estareforma claramente privatizadora
estaba destinadaahacer realidad e principio delibreeleccion, adisminuir lacargade demandaal
sector publicoy ahacer realidad el principio de subsidiariedad estatal, encargandose éste sblo de
laatencion de salud de quienes no puedan comprarlaen el mercado.
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palidades para que se le puedan transferir los servicios sociales.®
Ademés, en el caso del sector salud, se lleva a cabo una reorganiza-
cion previacon el objetivo de delimitar las funciones eincrementar el
grado deautonomiaen latomade decisionesdelosdigtintosorganisnos que
lo conforman.®® EI modelo de descentralizacion implantado, que fue
promovido por €l régimen con el claro objetivo de descongestionar y
atomizar el cuadro de conflictos sociales, ademas de reducir el gasto
fiscal total y, eventualmente, traspasar tales serviciosal sector priva-
do, consisti6 entonces en e traspaso delaadministracion delos estable-
cimientos y del persona de la salud primariay de educacion basicay
secundaria a las Municipalidades, mientras que los establecimientos y
personal de los servicios de segundo y tercer nivel de salud pasan a ser
administrados por |os niveles intermedios (Servicios Nacionales de
Salud).®® Si bien €l traspaso fue mucho maslento en el caso delasalud,*
el proceso duré en ambos casos practicamente nueve afios (de 1980 a
1989). El personal de ambos servicios quedd, en un principio, tendiendo
a sistemadelos empleados particul ares, negociando con losmunicipios
las condiciones|aboralesy salarios, de acuerdo alas condi ciones especi-
ficasde cadalocalidad, o que no hace sino perjudicar alin maslacalidad
de estos servicios en las comunas de escasos recursos, que no pueden
atraer sino a profesionales sin mucha experiencia. No es hasta 1990 en

18 El DFL 573, de 1974, divide a pais en regiones, a éstas en provincias y alas provincias en
comunas. Este Decreto consideraalas Municipalidades como érganos descentralizadosterritorial
y funcionalmente—con responsabilidades g ecutivasy de gestion del servicio- incrementando asi
susatribuciones. Estasiniciativascristalizaron méstarde, en 1976, en el DFL 1.289, que sefida
las atribuciones privativas y compartidas del municipio, las que serdn muy semejantes a las
actualmentevigentes.

19 A partir del DFL 2763 de 1979 d sector salud quedaconformado por un Ministerio con funciones
normativas, de planificacién, regulaciony control, un SistemaNacional de Servicios de Salud,
constituido por 26 unidades descentralizadas (hoy son 28), un ente encargado de administrar y
canalizar losrecursosfinancierosalosS.S., y secreanlaCentral de Abastecimientosy el Ingtituto
de Salud Publica

20 Si bien en un principio se conformaron 26 Serviciosde Salud -25 territorialesmésel Servicio de
Salud Metropolitano del Ambiente-, actual mente son 28 por ladivision dedosdeellos.

21 Sereconocen dosfases: laprimera, de 1981 a1985, durantelacual setransfieren el 20% delos
establecimientos, y lasegunda, quevade 1986 a1989, en lacual setraspast lacasi totalidad de
los establecimientosrestantes. Mientras, en €l sector educacion, sdlo entre 1980y 1981 setraspasd
€l 87% delasescuelas publicasalos municipios.
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educacion y 1995 en salud, y principalmente como resultado de la
presién delosgremiosy sindicatos de cadasector, que el personal delos
establ eci mientos de administracidn municipal pasan aregirse por un
estatuto de funcionarios publicos —restableciéndose el régimen de
carrera funcionaria—, por el cual se recentralizan los salariosy las
condiciones|aborales.

Lamaterializacion detodos estostraspasos sedio atravésdelafirma
deconveniosentrecadamunicipalidady el ministerio respectivo, loscuales
eran en principio facultativos,? correspondiéndole a las autoridades
municipales resolver si tomaban a su cargo un servicio atendido por
algun organismo del sector publico. En los casos en que se asumia €l
servicio, se firmaba el convenio o contrato correspondiente, donde
guedaba estipulada la descripcién del servicio —con sus derechosy
obligaciones—, laindividualizacion de activos, losrecursosfinancieros
asignados a servicio traspasado y landéminay régimen de personal. Se
esti pul aba ademés la suj eci6n de todos | os establ eci mientos traspasados
alafiscalizacion y control central, de lamismamanera que se haciaen
los casos particul ares. L os bienesinmuebl es serian entregados en comodato
o gratuitamente, y respecto alaformade financiamiento delos servicios
se daban las siguientes situaciones para cada sector: en educacion, se
esti pulaba una subvencién por alumno igual alaotorgadaalos colegios
particulares subvencionados, mas las asignaciones de zona gque corres-
pondiera, mientrasque en salud hubo algunas modificacionesen e periodo,
estableciéndose en un principio un sistemade reembol so alos consulto-
rios en funcién del gasto del periodo anterior —el denominado presu-
puesto histérico—, que desde la partida estaba distorsionado. Pero esta
modalidad de pago retrospectivo a canz6 adurar tan solo un afio, pues se
generé unfuertedéficit ene ministerio. Asi, € esquemadefinanciamiento
definitivo parael periodo —se mantiene, aunque con humerosas modifi-
caciones, hasta 1995— se baso en unafacturacion por atenciones presta-
das en establecimientos municipales (FAPEM).

22 Diversascirculares reafirman ese carécter facultativo, estipulado en el DFL 1-3.063, si bien se
incentiva alos alcaldes a asumir esa nueva responsabilidad de forma de atender de forma més
directay eficaz lasreal es necesidades de lacomunidad. Incluso selesrecomiendaconsultar ala
comunidad sobre tan importante resol ucién. Pero apesar detodo, a final lalégicaque subyaciaa
todo este proceso era més impositiva que facultativa, pues de por si estamos hablando de un
gobierno netamente autoritario, parael queladescentralizacion formabaparte de unaestrategia
bien definidadesdelo ideol dgico, paliticoy econémico.
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Todas estas medidas pretendian principalmente acercar la toma de
decisionesanivel local, adecuar |os programas sectorialesalas necesida-
des reales de la poblacién —sobre todo en el caso de la salud—,
flexibilizando lagestién del recurso humano y movilizando recursosfinan-
cieros municipal es haciaambos sectores.?®

Sin embargo, surgieron unaserie de problemas, muchosdeloscuales
tienen su origen en la“imposicién” del proceso descentralizador en
ambos sectores —a pesar de la existencia de |os citados convenios, de
carécter tedricamente facultativo— sin un diagndstico previo readistasobre
las condiciones en quelos municipiosiban arecibir laresponsabilidad de
su administracion, sobre todo en lo referente a su capacidad de gestion
propia,? de forma de establecer algun tipo de selectividad en el proceso
segun el cumplimiento de una serie de requisitos concretos. Algunos de
los principal es problemas fueron:

« Si bien el reducido tamafio de los municipiosfacilitael acercamiento
de las autoridades ala poblaci 6n —siempre que ésta no se encuentre
muy dispersa en €l territorio—, plantea —tal y como sefial dbamos
mas arriba— una serie de problemas con respecto ala existencia de
capacidades financierasy humanas |ocal es adecuadas para enfrentar
las nuevas responsabilidades, 10 que se agrava en |os casos de corre-
lacion positivaentre menor tamafio y mayor nivel deruralidad, queen
€l caso chileno es especialmente patente. A esto se unelacomentada
imposicién del proceso, |o que no dej6 tiempo suficientealos munici-
pios, sobre todo a estos més vulnerables, a prepararse en el area ad-
ministrativay aadquirir la suficiente autonomia.

» Cuanto més heterogénea es la estructura comunal del pais —aten-
diendo al tamafio y desarrollo de las |ocalidades—, se hacen mas
necesarias medidas redistributivas o compensatorias. Pero en €l
proceso chileno, el proceso “municipalizador” fue précticamente

23 Esta movilizacion de recursos locales se inserta en una légica que buscaba un mayor
involucramiento local enlagestion sectorial tanto en las decisiones sobre gasto como en €l aporte
a mismo, lo que ademésrepercutiriadirectamenteenun aivio del enormedéficit pablico existente
en€l periodo.

24 Esto seve maximizado en un contexto en el cual no existiaevidenciaagunade descentralizacion
previaparaestos dos sectores, por |o que | as capaci dades municipal es para hacerse cargo delos
mismos no eran previsiblesapriori, al menosno lo fueron deformaexplicita.
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homogéneo, sin atender integralmente |as diferencias territoriales a
través detal es medidas compensatorias o bien utilizando €l criteriode
lasdlectividad, segin el cua € traspaso delos serviciossefueradando a
medida que las comunasiban cumpliendo con una serie de requisitos
minimos para poder hacerse cargo de la gestidn sectorial.

L os problemas de financiamiento paralagestion de estos servicios es
algo recurrente hasta nuestros dias. Si bien aguél es fundamental mente
deorigen central, existen ciertos aportes municipal es alos presupuestos
sectoriales, o que hasido interpretado tradicional mente por |os muni-
cipios como un déficit, pues su origen radicaria—més allade que el
gobierno delaépocalo tomase como un objetivo anexo al proceso—
en lainsuficiencia de fondos centrales para financiar los gastos de
operacion delos establ ecimi entos traspasados. Estafalta de recursos
se debe principalmente alareduccion del gasto socia enladécadade
los ochenta,® de forma destinar mayores recursos estatales al
financiamiento de la reforma previsional que comienza en 1981, a
partir de la cual se “oficializa’ un sistema dual de bienestar social
entre quienes cuentan y nNo cuentan con recursos para costearse una
mejor calidad de vida, teniendo en cuenta que laatencién en salud y
educacidn esesencial alamisma. Se establecey legitimade esamane-
raun acceso desigual adistintos niveles de prestaciones paranecesi-
dades de salud y educacion homdlogas, quedando establecido €l nivel
mas bajo en los municipios.

Para ambos casos, pero sobre todo parael de salud, lamunicipaliza-
cién conllevé unaciertadesvinculacion del nivel primario deatencion
respecto del sistema global de salud, una segmentacion del mismo,
esto a pesar de —aunque se podria decir también “debido a'—? la
estrategia central de priorizacion de los niveles menos complejos de

25

26

Entre ambos sectoreses el de salud el més perjudicado, puessi bienen el caso delaeducacion los
nivelesde gasto sectoria son afinesdelos80 similaresalosde 15 afios antes, en salud se sitdian
en précticamente la mitad. Sélo a partir de principios de los 90 se empieza a recuperar
paulatinamente un nivel de gasto acorde alas necesidades de ambos sectores. Ver evolucion de
estosgastos, de 1974 a1995 (MIDEPLAN, 1996).

Lafalta de financiamiento en manos municipales para poder imprimir eficiencia ala gestion
sectorial y asi cumplir conlaestrategiacentral de priorizacién delos niveles basicos, supuso un
empeoramiento de algunosindicadores generales, como e de analfabetismo.
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atencion en ambos sectores, aduciendo un mayor nimero de personas
atendidas y a un menor costo. Pero es que, al menos en el caso del
sector salud, existia una fuerte contradiccion entre esta estrategia y
|os mecani smos de asignaci 6n de recursosa municipio, pues éstos se
basaban en lafacturacion por atenciones prestadas, quesi bien busca-
bamejorar lagestion delosrecursos, solo consiguio un aumentoenla
€jecucion de prestaciones que dejaban mayor beneficio—Ilo que bene-
ficiaba particularmente a las comunas con mas recursos y potencial
paraentregar estetipo de prestaciones—, en desmedro precisamente
de las de nivel primario de atencion, més necesarias por su carécter
preventivo pero menos rentables segln esta forma de asignacion
presupuestaria. Esto no hizo sino aumentar |as inequidades entre
comunas.

» Lafacultad de decision del municipio en los asuntos de contenido de
educacion y salud fue excesivamente limitada, debido alafuerte
injerenciadelos respectivos Ministeriosen lafijaciéon delos dife-
rentes Planesy Programas. Tampoco en lo que atafie alainfraestruc-
tura sectorial tenian algo que decir, debiendo esperar y aceptar siem-
pre las acciones aese nivel que los ministerios considerasen en cada
momento como necesariasy posibles—ano ser que lamunicipalidad
contase con recursos suficientes para aportar al sector aesenivel.

Resulta muy discutible hablar de descentralizacion efectiva en este
periodo; més bien setratariade unasimpl e desconcentracion administra-
tiva, pero aln asi sin 1os recursos necesarios para la gjecucion de las
responsabilidades aese nivel. Espor ello queal final el perjuicio princi-
pal fue paralapoblacion beneficiariade laatencion educativay sanitaria
municipal (losgrupos masvulnerables), puess bienlacoberturadeambos
servicios aumentacon el proceso, lacalidad de las prestaciones sufre un
fuerte deterioro debido a los problemas comentados y a la inexistente
participacién comunitariadel periodo.

En la actual década (sobre todo en los ultimos afios), la descen-
tralizacion parece estar profundizandose a partir de su concepcidén como
pilar fundamental dentro del proceso de modernizacion del Estado, de
formadelograr |a ansiadademocratizaciony € impulso definitivo alos
procesos participativos. Se haincrementado enormemente el volumen de
recursos municipal es provenientes del nivel central y destinadosala
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operacion sectoria %’ ademés de que se han establ ecido mejorasen cuanto a
la asignacion de recursos en ambos sectores,® o que conjugado con la
consagracion del carécter autdnomo delas municipalidadesapartir dela
reformaalal ey Organica Constitucional de Municipalidades, en 1992,
deberiaconformar unasituacién mucho mas positivaquelaanterior. Sin
embargo, y apesar del reconocimiento delas mejorasenlasherramientas
de gestion —abligacién de los municipios de elaborar desde 1996 los
[lamados Planes Anuales de Educaciény de Salud Municipal, los cuaes
incluyen metas y programas de accién— asi como en |a autonomia
—en el caso de las escuelas hay mayor espacio de innovacién en la
elaboracion de susplanesy programas educativostraslasmodificaciones a
laLOCM en 1996, asi como en el caso del sector salud las Munici-
palidades tienen mayor injerenciaen el establecimiento delas priorida-
des sanitarias paralacomuna—, podemos afirmar que el caso chileno de
municipalizacion de los servicios de salud y educacion sigue siendo un
model o de descentralizaci 6n con pocaautonomia—sobretodo en el area
programatica—, y sinflexibilidad posibleenlagestion, y ademas, si bien
lagjecucion del financiamiento es altamente descentralizada, lastransfe-
rencias de recursos a los municipios no tiene margen alguno de
discrecionalidad en cuanto a su utilizacion. Por ultimo, aunque lamuni-
cipalizacién ha significado unainstancia de mayor participacion ciuda-
dana en temas relacionados con la salud y la educacion, 1o que es sin
duda beneficioso, no se halogrado resolver en todos estos afios de de-
mocracia el problema de la participacion formal delacomunidad en
la gestion sectorial atravésdel conocimiento, opiniony evaluaciéndela

27 Seglndatosde FONASA, entre 1990y 1996 seduplicé el gasto publico en salud, pasando deun
2,02% del PIB aun 2,81. El gasto per cépitaaumentamasdel dobleen estosafiosal decrecer en
cas un millén de personas|apoblaci on beneficiariadel sistemaplblico. Respecto a aporte central
alaatencion primariamunicipalizada.

28 Eneducacion, y principa menteatravésdelal ey de Subvenciones aprobadaen 1995, seestipulan
nuevos criterios paralaasignacion del financiamiento por alumno, aumentandose en un 3% el
factor de cdculo de la Unidad de Subvencion Escolar y mejorandose la asignacidn por zona,
mientras que en salud, apartir delaaprobacion del Estatuto delaAtencidn Primariatambiénen
1995, comienzaaregir laasignacion de recursos “ per capita’ , segin lacual setraspasaacada
municipioy por cadaconsultorio que administre unacantidad concretapor cadapersonaapuntada
alosmismos, segiin unaserie de célcul osreferidos alas prestacionesmés solicitadas, suscostosy
frecuenciade atencion. Ademésdetodo ell o, se establecen paratodos|os servicios piblicoslos
denominados“ compromisos de gestion”, que suponen unaserie de metasacumplir por aquéllos,
y de cuyo cumplimiento depende €l traspaso de unaserie de recursos.
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mismapor parte de aquélla, deformaque se contribuyade formaefectiva
alafuncién de control social de ambos servicios.?® Pero han existido
varios intentos —escasos— por crear y profundizar experiencias
participativas, aunque con poco éxito en lo que a control efectivo se
refiere.®

El municipio se convierte entonces, basicamente, en unintermediario
entreel nivel central y losinsumosy profesionales que operan en el nivel
local, cumpliendo funciones meramente administrativasdelosservicios.
Peroincluso en ocasiones estafuncion sevedificultadapor laescasez de
recursos o bien por lafaltade sistemas actualizadosy efectivos deinfor-
macion que fluyan entre los diferentes niveles de gobierno y apartir de
los cuales se gane en transparenciay eficienciaalahorade gestionar el
servicio que setrate.

Todaestasituacion no haprovocado sino que desde hace unos afios se
genere un debate en torno alapotencial devolucion delos establecimien-
tos educacionalesy sanitarios de administracién municipal alosrespecti-
vos Ministerios (ACHM, 1995), esto a peticion de las autoridades
comunal es con mas problemas para poder administrar correctamente
agquéllos—esel caso delamayoriadelas comunasruralesy delasurba-
nas pobres. Si bien |as autoridades central es sostienen que | os servicios
traspasados|o serian deformadefinitivay quelaeventua devolucién de
los mismos seriainconstitucional, lacontraparte presentavariados argu-
mentos que afirman lo contrario, esdecir, latotal legitimidad delos plan-
teamientos paraunaeventual devolucién, lo quesignificariaenlapréacti-
caunainvolucion en €l proceso descentralizador. Uno de estosargumentos
serefierealaCartaFundamental paraafirmar que el Estado estableceen
lamismasu deber de asegurar un acceso libreeigualitario alas acciones
deeducaciony salud, através delacoordinaciony control delasmismas,
algo que no se cumple en casi todas las comunas rurales del pais por la

29 Loqueestadirectamenterelacionado con el accountability, el pedir cuentas sobreen quéy como
se utilizan los recursos, acabando con el generalizado fenémeno en el paisde ladilucion dela
responsabilidad.

30 En € caso delaeducacion, las experiencias més importantes de participacion se refieren alos
centros de padres, que empiezan amostrarse mas dinémicos desde mediados delos noventa. En
salud, sehan creado en a gunas unidades productivas (establ ecimientos) los Consgjosde Desarrollo,
gue aumentan cuantitativamente en formaimportante enlos Ultimos afios -pasando de cercade 40
en 1995 acasi 180 en 1997-, pero que alin no se consolidan en un accionar de control concreto.
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carenciade establecimientosy un financiamientoinsuficientedelosexis-
tentes. Ademés, el carécter facultativo del traspaso viaconvenio entrela
municipalidad y €l ministerio, en que se estipulaba la descripcion del
servicio y los activos, recursos financieros y régimen de persona del
mismo, suponen otro argumento que hariadificil sostener queexistié un
traspaso determinado via ley. La administracion de estos dos servicios
formaria parte de las funciones compartidas de cada Municipalidad
—adiferenciadelas privativas—, por o que se confirmarialavoluntad
municipal por asumir tales responsabilidades, més alla de todo imperativo
legal.

Teniendo en cuenta que la insuficiencia de recursos es e principal
problema para asegurar un correcto y efectivo funcionamiento de estos
serviciostraspasados anivel municipal, se podrian establecer en general
dos situaciones a que tal situacion abocaen la actualidad:

» Las Municipalidades deben acudir en muchas ocasiones a recursos
del presupuesto municipal (enlosqueno seincluyen losrecursos para
salud y educacion, que cuentan con presupuestos propios) dirigidosa
otros items, para poder cubrir minimamente las necesidades en estas
areas, con € consiguiente perjuicio paraaguéllos.

» En caso de no haber aporte municipal aguno alos presupuestos sec-
toriales—normal mente por |as prioridades establecidas parala ges-
tion anual, cuyo cumplimiento no permite excedente de recursos— se
debe aceptar sin remedio labajaen lacalidad delaatencion en ambos
servicios.

Entre los casos analizados tenemos situaciones diversas segun el
volumen de recursos con que las Municipalidades respectivas cuentan en
su presupuesto, |o que repercutird entonces directamente en las posibili-
dades de cubrir los déficits originados por el funcionamiento de tales
servicios, y por tanto, enlacalidad delaatencion. Veremoslosresultados
obtenidosdel andlisisdelos respectivos presupuestos munici pal es secto-
riales desde el afio 90 hasta la actualidad, de tal forma que se pueda
observar su evolucion general en los items mas relevantes. Si bien ese
afo no marcael comienzo del proceso descentralizador en si,*! nossitta

31 Aunqueapartir delosandlisisanterioresy cifiéndonosalose ementosinvolucradosen € concepto
de descentralizacion, podemos establecer un mayor grado delamismaapartir de ese afio, dandose
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en la nueva etapa democrética, donde la descentralizacion pasa a
interpretarse eimplementarse en unanueval 6gicademocrati zadora, con-
virtiéndose en & proceso fundamental paraacercar latomade decisiones
alacomunidad y ganar en eficienciay equidad. Tales resultados serian
entonces|os siguientes, tomando como g/ e central del andlisisel urbano-
rural:

En el caso de las comunas rurales, los ingresos por operacion fluc-
than entre 70 y 80% durante todo €l periodo para ambos sectores,
proviniendo practicamenteel total detalesingresosdel mecanismo de
financiamiento per cipitaen el caso delasaludy delasubvencionala
educacion gratuitaen el delaeducacion. En este Gltimo caso, €l 95%
de los recursos pertenecen ala subvencion regular y sélo el 5% alas
subvencidn deruralidad, dato que esdificil interpretar sin conocer los
criterios por los cuales se establece lamisma. El resto delosingresos
Ilega por las transferencias (20% en educacion), entre las cuales los
aportes municipal es son claramente mayoritarios en ambos casos para
laeducacion, con e 80-90% en € periodo, excepto en 1997 en Pelarco,
donde bajaal 70% debido probablemente aladivision comunal, pro-
ceso que requirid utilizar parte del presupuesto municipal en nuevas
prioridades de forma de estabilizar la situacion. Respecto al sector
salud, lastransferencias se doblan en Pelarco en los Ultimos afios (17
a 35%), manteniéndose un 90% de la misma con aporte municipal,
excepto en 1997, afio en que también disminuye tal aporte. En
Combarbal4, si bien en el afio 96 las transferencias préacticamente
desaparecen (3%), anulandose todo aporte municipal al sector desde
ese afio, en 1997 serecuperan aquéllas cifras producto de transferen-
cias no municipales, como reintegros o aportes de diversas entidades
publicas.

Lasdiferencias en los gastos de personal se dan para el sector salud,

pues en educacion fluctian entre 92-96%, manejandose dentro del
mismo similares cifras paralos pagos a personal adscrito alos estable-
cimientos, guedando un 5% promedio parael pago a personal adminis-

anteriormente un proceso principal mente de desconcentracion, sin un manejo efectivo delal6gica
descentralizadora en toda su extension. Sin embargo, no hay un acuerdo al respecto entre los
autores, por lo quelasdiferentes afirmaciones dependeran delainterpretacién propiadel proceso.
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trativo. Pero en salud, si bien los datos en si no son tan diferentes, las
tendencias si 10 son, con un decrecimiento progresivo en el caso de
Combarbal& (para situarse en un 69% en 1997) y el caso contrario en
Pelarco (81% en 1997), ademés de que los pagos al personal delos esta-
blecimientos son bastante menores en Combarbal& (48% frente a 75%
de Pelarco), excepto en € afio 1997, cuando parece que hay una fuerte
reestructuracion en este item, pues aumenta del 50% al 89%, disminu-
yendo por tanto enormemente la parte correspondiente al personal
administrativo. Y esquelos datos de afios anteriores muestran unasitua-
cion del todo anormal, pues se ocupaban |0s mismos recursos para €l
pago a personal sanitario y administrativo, algo que entonces parece
revertirse desde 1997, aungque de formadrastica. Los gastos en funciona-
miento son mayores para el sector salud en ambos casos, 10 que simple-
menteindicaque lainfraestructuray equipamiento son mas costosos que
en el sector de educacion. Respecto alainversion real en estos sectores,
ya hemos hecho numerosos comentarios sobre |as restricciones presu-
puestarias municipales tan solo para la operacién normal del sistema,
por lo quelainversién quedaapartada de toda posibilidad, exceptoenlos
casos (algunos afos) en que esvital paratal operacion. Hay quetener en
cuentaquelasgrandesinversioneseninfraestructuray equipamiento corren
a cargo del Ministerio respectivo, que tiene tales responsabilidades
centralizadas.

» Encuanto alascomunasurbanas, |as cifras son bastante disimilesen
todoslositemsy casos, por 10 que simplemente mostraremoslasten-
dencias méssignificativas. Asi, losingresos de operacion son bastan-
te menores para ambos sectores en la comuna de Las Condes (15%
del presupuesto en salud y 30% del de educacion), asi como la pro-
porcion delos mismos que proviene del per capitaen salud, que baja
enlosultimos afios en estacomunaal 55%, adiferenciadel 75% en El
Bosquey casi el 100% en Rancagua. Mientras, en educacion las
subvenciones paraensefianza gratuita suponen dentro delosingresos
operativos entre un 70-85% en el periodo paralas tres comunas,
aunque no hay recurso alguno por ruralidad, internado o educacién
de adulto. Losingresos por transferencias son en ambos sectores mayo-
resen Las Condes (mésen el sector educacion, con un 70% del presu-
puesto frente aun 6% y un 15% de mediaen el septenio), siendo los
aportes municipal es dentro de ellas bastante altos en todos |os casos
excepto para el sector salud en Rancagua, con unafuerte irregulari-
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dad durante todo €l periodo y una fuerte tendencia ala bgja en los
ultimos afios, con sdlo un 4% de aporte municipal en 1997, teniendo
un fuerte peso en lastransferencias en este tiempo las provenientesde
programasy proyectos financiados por entidades publicas diferentes
a Estado. Los gastos en personal son en general menores para €l
sector salud, si bien dentro de cada sector son también algo menores
en el caso de Las Condes —salvando la excepcion del afio 1997 en
educacion, en que es muy baja producto de una dtainversién, y no
precisamente por ser mayor lainversion municipal, sino por aportes
de entidades publicas—, como tambi én |o son la parte de tales gastos
destinada al personal adscrito alos establ ecimientos—aungue siem-
pre fluctuando entre 85y 95% en salud y el 90 y 99% en educacion.
Al ser el sector salud mas intensivo cualitativamente en infraes-
tructuray equipamiento que el de educacion, cuentaen general con
mayores gastos parafuncionamiento, aungue siempre haciendo lasal -
vedad de L as Condes, que en ambos sectorestiene mayores gastosen
este item, producto principalmente de lamejor calidad en lainfraes-
tructura sectorial. Lainversion real es casi inexistente en todos los
casos, s bien Las Condes nuevamente muestra ciertos resultados a
este nivel, aunque més derivados de aportes externos que propios.
Como conclusiones de este apartado, se pueden sefidar:

» El sector salud requiere en general de mayorestransferencias munici-
pales para su operacion, a no cubrirse ésta con |os recursos
porovenientes del mecanismo de asignacion sectorial.

» El sector educacidn es mésintensivo en personal adscrito alos esta-
blecimientosy menos en administrativo.

» Lascomunas con més recursos generales son las que mayores gastos
defuncionamiento tienen, si bien esto no hay que analizarlo en nime-
ros relativos, pues ello no significa que sus sistemas educativos y
sanitarios publicos | ocal es sean mayores proporcionalmente a su
poblacion y extensién que en las comunas urbanas, més bien sucede
lo contrario, y es que los presupuestos sectoriales en las comunas
ruralesy en las urbanas pobres normal mente suponen cifrassimilares
oincluso mayoresqueel propio presupuesto municipal, sobretodo en
lo alaeducacion serefiere.

Debido alaenormeimportanciaqued proceso eval uativo tiene sobre
las acciones publicas —constituyéndose de hecho en uno de los gjes
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centrales dentro del proceso de modernizacion de la gestién publica—,
tanto a nivel social —control social— como técnico —de forma de ir
ganando en eficiencia através del redisefio de los Planes, Programas y
Proyectos—, a continuacion veremos | os principal es instrumentos utili-
zados por € nivel central paralaevaluacion del funcionamiento de estos
dos servicios, asi como estableceremos la calidad final de laatencion en
los mismos durante los Ultimos afios, de forma de poder generar
conclusiones al respecto de larelacion entrelosrecursos, lagestiony
el producto final.

4.3. ASPECTOS POLITICOS

4.3.1. Estructura politica del municipio

Laestructurade gobierno delas municipalidades en Chile eshomogé-
nea paratodo el pais. Las Municipalidades estan constituidas por €l
alcalde —su maxima autoridad—, y por el Concejo, integrado por
concejaleselegidosen unaeleccion ssimultdneacon lade aguél.

El concgjo municipal estaintegrado por un nimero variable de miem-
bros de acuerdo con la cantidad de personas inscritas en 10s registros
electorales: 5 en comunas que tengan hasta 70.000 inscritos, 7 en aqué-
Ilasquetengan entre 70.001 y 150.000y 9 enlas que hayamas de 150.000
inscritos.

El Consgjo Econdmico y Social Comunal (CESCO), a pesar de los
numerosos problemas por 1os que ha atravesado en su funcionamiento,
sigue activo en varias Municipalidades, aungque con diferentesnivelesde
relevanciaen lagestion municipal. Hasido concebido como un 6rgano de
participacién de las organizaciones sociales comunales, pero que solo
tiene derecho a emitir opiniones sobre aquell os asuntos sobre los cuales
sele consultao sobrelos que estime pertinentes.® El nlmero de consgje-
ros varia de acuerdo ala poblacion de la comuna: 10 en las que tengan

32 Ladltimareformaalal OCM establece que su funcién principal serapronunciarse sobrelacuenta
del alcalde, sobrelacoberturay eficienciadelos servicios municipales einterponer recursosde
reclamacion, mientras que el acalde debera informarle sobre el presupuesto de inversion, e
PLADECOYy el Plan Regulador. EL CESCO cuentacon 15 dias parapresentar observacionesa
estosinformes.
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hasta 30.000 habitantes, 20 en lastengan hasta 100.000y 30 en aquéllas
gue tengan més de dicha cantidad. =

Unadelas caracteristicas centrales de este esquemade gobierno es el
papel preponderante del alcalde en relacion al legislativo municipal. De
manerasemejante acomo serelacionan anivel nacional el presidentey e
congreso, €l rol gjecutivo dentro del municipio lo posee el alcalde, y a
concejo le corresponden |as funciones normativas y fiscalizadoras. Sin
embargo, y dada esta asimetria en las relaciones entre ejecutivo y
legislativo, en la practica el concejo ha desarrollado una tarea bas-
tante mediocre debido alos escasosinstrumentos|egales quetal instan-
cia posee parafiscalizar, a su falta de formacién en general y al escaso
aractivo“politico” del cargo—con laexcepcidn degrandesciudades—, y a
que sl o se dedican muy parcialmente asus funciones debido a sistema
deremuneraciones. Esto llevaaque lacomunidad percibaen general esta
responsabilidada como poco funcional de cara a la resolucion de sus
demandas, ya que por aquéllasy otras razones (mas relacionadas con la
vocacion personal de servicio publico que cadaconcejal tenga) muchos
deellosno seinvolucran mayormenteen surol.

En este escenario, puede llamar la atencion las buenas relaciones entre
losconcegjadesy d acalde. Menor eslasorpresacuando seobservaquedlas
no son tanto el resultado de un conviccién cooperadora —aunque
este componente también existe— sino laaceptacion del poder del alcal-
defrentealocual, y en unasituacion de conflicto, los concejales“llevan
siempre las de perder.” En este sentido, una de las conclusiones es la
percepcidn extendida, aunque con diferencias de unas comunas a otras,
dela”omnipotencia’ alcaldiciaderivadadelasfacultades contempladas
enlaley y que en los hechos se manifiesta en acciones arbitrarias come-
tidas por parte del mismoy que no pueden ser contestadasy menosrevo-
cadas por cualquier otrafiguramunicipal. Asi, laposibilidad delos con-
cejaesde obtener unaciertacuotadelegitimidad depende de un delicado
equilibrio entre la capacidad de hacer presente demandas ciudadanas y

33 Enladltimareformaconstitucional sobrelamateria, seeliminaal Consgjo Econdmicoy Social
Comunal como organismo constitutivo delamunicipalidad y seestableceenlaLOCM que cada
municipalidad definirasusfunciones, atribucionesy composicion.
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las buenas rel aciones que tengan con el acalde, 1o cual escierto incluso
paralos concejales que son del mismo partido o alianzaque €l alcalde.®

Un elemento adicional que entorpece las relaciones entre alcalde y
concejales es la eleccidon conjunta. Si bien este ha sido uno de los
focos centrales de las reformas municipales, todavia no se han podido
superar las consecuencias de tal eleccién conjunta —es decir, la
ciudadania vota por candidatos a concejal, deloscuaese que obtengala
mas altamayoria dentro del pacto o subpacto mayoritarios, serd elegido
alcalde—, en un pais con una fuerte cultura “ presidenciaista’: por un
lado, puede generar gjecutivos electoralmente débiles, y por €l otro,
creaconcejales que al haber sido candidatos a al caldes pueden tener una
fuerte confusion deroles.

Estas dificultades se agravan por dos factores:

» El hecho de que € concejo esté compuesto por un nimero par de
miembros conlleva a su vez dos cosas: por un lado, es demasiado
homogéneo el nimero parael conjunto de los municipios del pais
distinguiéndose sdlo trestramos (6, 8 y 10), y por otro, €l hecho que
sean nimerosparesy quelaeleccion del acalde seaindirectahaafec-
tado en formasignificativaladindmicainternadelos concejos, poten-
ciando unacompetenciade poder entre el alcaldey losconcegjales, los
cual es en acasiones han optado por obstaculizar a € ecutivo, dafiando
€n no pocos casos lagestion municipal.

» Lacomplejidad del sistemaelectoral municipal, pensado hastaahora
mas de cara a los intereses de los partidos que a las necesidades de
gobernabilidad y eficienciaen lagestion municipal, requiere un cam-
bio, de forma que las el ecciones municipal es dejen de ser considera-
das como antesala de |as elecciones presidenciales y evitar que las

34 Sibienestointentaser superado enlalltimareformaalal OCM, donde se establecelaposibilidad
delacontrataci6n de hastados auditorias externas anuales por parte del concejo, queevallenla
situacion financieradel municipio engeneral y lagjecucion presupuestariaen particular. Ademés,
otraauditoria externapodraevaluar cadatrienio el PLADECO. Ademés, de ello, se establecen
otrasdisposicionesen estalineaderestringir ladiscrecionaidad alcaldicia, como laobligacion de
éste deinformar por escrito sobre todas|as concesiones, licitacionesy contratacion de servicioy
personal, de dar cuentaaméstardar en abril de cadaafio, delagestion anual y lamarchageneral
del municipio. Por dltimo, estimamos muy relevante también laposibilidad del concejo derelevar
en su cargo a acalde en caso de que no cumpla con los tiempos o los contenidos de tales
disposiciones.



CHILE. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY PARTICIPACION CIUDADANA 133

directivas centralesdelos partidos monopolicen |as negociacionesen
el ambito municipal. Si se pretende avanzar en autonomia municipal
habraquereforzar las atribuciones de este nivel gubernamental, pero
concretamente de sus actores politicos.

4.3.2. Importancia de los partidos
politicos a nivel municipal

En lo que serefiere alos partidos politicos, laimportanciade ellos a
nivel comunal esconsiderable. No slo setratadelasorganizacionesque
dan sustento a gobierno comunal, sino que ademés atraviesan a conjunto
delos organizaciones sociales. No pocas veces se afirmaque parte dela
importanciaque tuvieron dichas organizaciones durante e régimen auto-
ritario se debid alas proscripciones y limitaciones que les afectaban, y
que fueron utilizadas precisamente para estructurar laoposicion a régi-
menen el nivel local.

La percepcion gue tiene la ciudadania de | os partidos es bastante
ambigua: por unlado, reconoce que son esenciales parael sistemademo-
cratico, pero por € otro, losconsideran fuente dedivision social. Nuestro
estudio revelague—coherentemente con estudios de opinién realizados—
existe unaval oracién relativamente negativa de | os partidos politicos: es
uno de los actores menos tenidos en cuentaa momento deintentar solu-
cionar un problema, fijandose la mayoria de la gente més en la persona
gueen el partido a momento deelegir por quien votarg, ademés deque se
les acusa de actitudes clientelistas. Sin embargo, estavaloracion no deja
de reconocer que los partidos siguen siendo 1os actores con mas poder
dentro delagestién comunal, especialmente si tenemos en cuentaque €l
acalde es casi siempre miembro de un partido politico. Por otro lado,
todaviatiene ciertafortalezael €je democracia-autoritarismo por 1o que
si bien es posible que estén cobrando importancialas cualidades persona
les, parece muy arriesgado afirmar que ello deje delado el hecho de per-
tenecer aunau otracoalicion.

Un primer elemento que se destaca eslaestabilidad delos equilibrios
partidarios en las comunas estudiadas. La evolucion de la estructura
partidaria del gobierno local es particularmente importante para descu-
brir las potencial es variaciones en latendenciapoliticaexistente en cada
unadelas comunas, |0 que puede suponer en su caso un cambio integral
en laformade gestionar el municipio.
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L os resultados de estas dos el ecciones en |o que ala estructura parti-
dariamunicipal serefiere son similaresen 1992 y 1996 paracadaunade
las comunas analizadas. En la mayoria de los casos resulta reelecto €l
mismo Alcalde (en otro caso, esun familiar directo y comparfiero de par-
tido el quesustituyea anterior); y del total de concejales que acompafian
a cada uno de aquéllos en la gestion municipal de las comunas urbanas
por el periodo, repiten cinco, tresy dos, para L as Condes, Rancaguay El
Bosque respectivamente, y latendenciaes similar en las comunas rura-
les. De todas maneras, la conformacién del gobierno local (Alcaldey
Concejo) se mantiene con unarepresentacion similar en cuanto alos
partidos politicos.

La eleccion de la misma persona para que continde a frente de la
Municipalidad, junto a unarepresentacion similar de partidos en la
conformacion del concejo hace que en general se mantenga el estilo de
hacer politicamunicipa deunaeleccidn aotra, por lo quelos potenciaes
cambios que se pudieran dar en lagestion o enlos procesos participativos
local es respectivos dependerdn més de otros factores (recursos de todo
tipo, legislacion al respecto, concienciacién por parte dela poblacion de
lanecesidad de participar, etc.) que del comentado.

Tomando en consideracion el e urbano-rural, las opiniones vertidas
por los dirigentes vecinal es entrevistados en las comunas nos muestran
diferentestendencias exi stentes entre ambostipos de comunaalahorade
participar electoralmente, en cuanto alaidentificacion de sus comunida-
des respectivas con un partido politico (por ideologia), con su programa
concreto paralacomunao més bien con lapersonaelegible en si, yasea
por el carismao agun tipo derelacion (de vecindad, amistad, etc) que se
mantenga con la personaen cuestion. En principio, se supone que en las
comunas urbanas de gran tamarfio las relaciones entre |as autoridades
municipalesy 10s vecinos son mésimpersonal es en cuanto no existen los
€spaci 0S 0 recursos necesarios para poder variar tal situacion. Entonces,
s aesto unimos que en las el ecciones municipal esformamente sevotaa
unalista politicay no a una persona (quien es elegida por los Conceja-
les), apriori serialégico suponer que en estos casos pesamés el partido
que la persona. Y en las comunas rurales de peguefio tamario, donde
normal mente se presentan alaal caldiavecinos de las mismas, conocidos
en su trayectoriapersonal y profesional por lamayoriadelacomunidad,
lalégica apunta a un peso mayor de la persona que del partido politico
gue lo avalaen la decision atomar alahoradel voto. Un dato concreto
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que puede servir de muestradetal afirmacion esquedel total de conceja
les elegidos en las dos comunasrurales, el 50% se presentaron alaselec-
ciones municipales como Independientes, 1o cual significa, entre otras
cosas, que de cara a la comunidad estas personas se identificaban en
principio consigo mismasy no con un partido concreto, mas alla de que
aguno de éstoslos avalase politicamente. Ademas, enlo que serefierea
Alcalde en particular, en ambos casos lideraron el gobierno municipal
durante parte del régimen militar, por o que su el ecciény reeleccion por
parte de la comunidad ya en democracia no hace sino reafirmar que en
estos casos la persona es en gran parte la variable fundamental al
momento de votar.

Sin embargo, son tantos | os elementos, sobretodo detipo coyuntural,
gue pueden influir en cada persona a momento de gjercer su derecho a
voto, que ningunade las afirmaciones que se puedan hacer al respecto se
podria tomar como algo definitivo. Ademas, siempre hay que tener en
cuenta las evaluaciones que cada votante pueda hacer sobre la gestion
anterior del Alcaldey equipo municipal que setrate, algo que se supone
deberia pesar bastante en su hueva decision. Por ello, estos comentarios
debieran constituir unatendenciaatener en cuenta.

Es curioso el hecho de quelaparticipacion electoral municipal no sea
un elemento percibido por la ciudadania como esencial alasolucion de
los problemas que la afectan a nivel local. Dentro de esta afirmacion
general, laparticularidad |la muestrala comunade Las Condes, dondela
preocupaci én en aquel sentido es superior, con un mayor incremento en
e nimero de inscritos y votantes de una eleccion a otra respecto a las
otras comunas urbanas. Si aesto afiadimos que esta comuna cuenta con
el mayor volumen de recursos entre todas | as estudiadas, ello puede
servir de base para afirmar que en los casos en que hay una manifiesta
falta de recursos para acometer la gestion municipal, la poblacion percibe
como mas importante para la solucion de sus demandas la llegada de
nuevosy mayores recursos que lagestion que se puedahacer delosexis-
tentes por parte deun Alcalde u otro. Sin embargo, €l que se mantengael
mismo Alcaldey similar equipo municipal en todas las comunas parece
deberse a una confianza en la gestion municipal realizadaen laprimera
legislatura, apesar de que no se hayan podido solucionar muchos delos
problemas de las comuni dades respectivas.
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4.3.3. El mapa delosactores sociales:
vig0Sy nuevos actores

En lo que se refiere alas organizaciones comunales, las més impor-
tantes y numerosas siguen siendo |las juntas de vecinos o las uniones
comunalesdejuntas de vecinos. De hecho, segin lamayoriadelosentre-
vistados, lamunicipalidad prefiereinteractuar con ellas antes que con el
CESCO, apesar de ser éstostedricamente lainstanciarepresentativa de
todas|as organizaciones sociales del territorio comunal.

L asjuntas de vecinostienen unalargatradicién de organi zaci én aso-
ciadaal logro demejorasen el barrio o poblacién, lo cual no esobstéculo
para reconocer que actualmente estan sujetas a un fuerte desprestigio
fruto de la propia dindmica comunitaria, pues por una parte se acusa a
algunos dirigentes vecinal es de obtener beneficiosindividuales—princi-
pamente de carécter politico— através de sus cargos, y por otra, aqué-
[los auden a una falta de comprensién de su rol por parte tanto de los
vecinoscomo delapropiaMunicipalidad, lo que conllevaun escaso apo-
yo asu gestién dirigencial y por tanto unaaccion ineficiente por |0 poco
representativa. Asi, las organizaciones social es en general son considera-
das mayoritariamente como débiles por autoridadesy vecinos, yaque no
tienen unainfluenciaexplicitay formal sobrelas decisionesmunicipal es.

Y esquehay unatension que atraviesalasrelacionesentre el gobierno
municipal y lacomunidad y que se manifiesta concretamente en lasten-
siones entre partidos politicos y organizaciones sociaes. mientras los
primeros tienen € rol de conducir € municipio, las segundas tan sélo
opinan, esto apesar de ser reconocidaen el discurso oficial laimportan-
ciadeintegrar laaccion de aguéllasen|os procesos detomade decisiones
municipales. Setrata en definitivade unatension que atraviesael conjunto
del municipio y quetal vez no se exprese de unaforma notable precisa-
mente porque | as organizaciones sociales estén en la actualidad en una
situaci 6n bastante precariarespecto asu capacidad de manifestarse. Pero
apesar de ello, las juntas de vecinos se constituyen hoy en diaen pieza
esencid delos procesos participativos|ocal es, pues son reconoci das como
lasinstancias méas relevantes ala hora de dar aconocer alaMunicipali-
dad sobre las necesidades reales del sector al que cada una representa,
haciéndolellegar en su caso lademanda correspondiente. Incluso en al-
gunos casos, estas organi zaci onesterritorial es estarian cumpliendo otras
importantes funciones para el bienestar delacomuna (sirven de asisten-
tes sociales, se preocupan de las relaciones vecinales, etc.). Esta situa-
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cion, junto alatradicién de reivindicaciones sociaes, de protagonismo
en los movimientos de oposicion a régimen autoritario, y de desconfianza
hacialos partidos politi cos existente en laopinion publica, permite expli-
car toda estatension.

Si bien este punto ser& tratado méas extensamente en el apartado
siguiente, un dato que aparece repetidamente en las opiniones de las
autoridades municipalesy los dirigentes vecinales es la escasa valora-
cion del CESCO como érgano de participaci n, reconociéndose queenla
précticasu rol hasido casi nhulo. Lasrazones son multiples, pero sin duda
las mésimportantes son lafaltade atribuciones minimas (o pocaclaridad
delasestipuladasenlaley) y laescasaformacién delos dirigentes comu-
nitarios, 1o que conllevafaltadeinterésy responsabilidad delos mismos
para con la organizacion.

Otro actor relevante para el desarrollo comunal eslalglesia, lacual
cobré importanciadurante ladictaduray setransformé en unimportante
espacio tanto en la defensa de los derechos humanos como para el
emprendimiento deiniciativas productivas de subsistencia. Sin embargo,
hoy en dia no sele estariadando muchaimportanciaen el @mbito muni-
cipal enlo que aresolucion de necesidades serefiere, a menos no tanto
como aotras instituciones que en principio podrian canalizar y resolver
los problemas comunitarios de una forma més directay efectiva que la
Iglesia

Los resultados de lainvestigacion no muestran con claridad que esté
en marchaun proceso de constitucion de nuevos actoresanivel comunal.
Lo més relevante en este sentido es la aparicion de algunas organi-
zaciones no gubernamentales (ONG) que trabajan para el desarrollo de
las comunas desde diversos &mbitos, pero que en los casos estudiados
ain no pueden ser consideradas como actores de peso, a menos anivel
cuantitativo (no existen en las comunas rurales, y son escasas en las
urbanas).

Por €l contrario, lo que se observaes un proceso de desarticulacion de
actores constituidos durante el régimen militar, que habrian perdido
protagonismo en este nuevo escenario en donde reaparecen | os partidos
politicos. Si bien existe un nimero importante de organizaciones sociales
(gran parte de las cuales son juntas de vecinos y clubes deportivos), un
porcentgje elevado no funcionan efectivamente, y de aquellas que si 1o
hacen, muy pocas son las quetienen unaincidenciareal en el proceso de
tomade decisiones, masallade que no selereconozcan faculadeslegal es
para hacerlo.
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4.4. LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL MUNICIPIO

En lo que se refiere a la participacion ciudadana a nivel comunal,
cabedistinguir tresniveles: @) el nivel propiamente politico, conformado
por los partidos politicosy cuyo escenario principa esel concejo munici-
pa que cumplefuncionesfiscalizadorasy normativas (legidativas); b) €
nivel social, conformado por el conjunto de actores socialesdelacomu-
na; ¢) el CESCO, como espacio de participacion socia institucionalizado
quetienefunciones Unicamente de consultay opinion.

El concejo municipal redine a concejales representativos de sectores
de la ciudadania y que han sido presentados como candidatos por los
partidos politicos. Estos concejos se encuentran constituidos en todo €l
pai's, aunque su funcionamiento es diverso debido alaheterogeneidad de
larealidad comunal. En los casos analizados, la mayoria de los entre-
vistados reconoce que la dindmicapredominante entre el alcaldey los
concejales es de cooperacion, pero —como ya se sefial 6— existe una
demanda por un més equilibrado reparto de atribuciones que permita
mejorar € rol delosconcejaesy evitar el manejo poco transparentedela
gestion municipal . Sinembargo, hay que sefidlar como hecho significati-
vo al respecto que en las comunas rurales estudiadas la funcion
fiscalizadora desempefiada por parte delosconcejalesy haciael Alcalde
se cumple incluso en exceso, quiza porgque en estas comunas no hay un
reconocimiento explicito a priori delareproduccién del presidencialismo
central, lo que permite que el cumplimiento delasfuncionesdel concejo
no se percibasesgado desde un principio. Y esto apesar de que en comu-
nas pequefiasy pobres—donde lacomunidad es més permeable al mangjo
politico— parece més probabl e la posibilidad de unasituacion de “ caci-
quismo” en suinterior, protagonizadapor e Alcalde. Pero con larecien-
temente aprobada Ley 19.602 |as facultades fiscalizadoras del concejo
aumentan efectivamente, al ser posiblelacontratacion devariasauditorias
externas para evaluar la gecucion tanto del presupuesto como del
PLADECO. Ademés, seestipulalaobligatoriedad dedar informacién al
concejo sobrelamarchageneral delaMunicipalidad en tiempos concre-
tos, lo quefacilitaraen mucho lafiscalizacién genera a municipio. Otro
elemento relevante aeste respecto en lanueval ey esque se pone plazos
a las decisiones, lo cual restringe la potencial discrecionalidad de las
autoridades en el manejo delostiempos.

En el segundo nivel se ubican |os actores sociales delacomuna, des-
tacandose las juntas de vecinos, los clubes deportivos, los centros de
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madresy juveniles. El conjunto de estos actores posee unalargatrayecto-
ria de participacion a nivel comunal, especialmente las primeras, que
comienzan asurgir en las primeras décadas del siglo como consecuencia
del crecimiento progresivoy desmedido dela poblacion urbanaasociado
aunacreciente marginalizacion de los nuevos habitantes delas ciudades,
esto por las debilidades del proceso de industrializacion, que no produjo
los efectos esperados en términos de desarrollo econdmico y social.
Tras varias décadas de relacién exclusiva con el nivel municipal de
poder —lo que fortaleci6 su carécter de organizacion auténoma del

Estado— su consolidacion como actor social eminentemente corporativo
lo hace acreedor de un trato especia por parte del resto de actores del

pais, creandose en 1964 la Consgjeria de Promocion Popular, que crista-
liza su labor con la dictacién de la primera Ley de juntas de vecinosy
demas organizaciones comunitarias en 1968 (Ley 16.880), con lo que
éstas quedan formalizadas y a partir de lo cua el Estado asume un rol

fundamental en su promocion y conduccion. Desde entonces, las juntas
de vecinos han tenido un rol activo anivel comunal aunque no es menos
cierto que estimuladas y/o dirigidas desde €l Estado. Este hecho explica
en parte su falta de autonomia final y la subordinacion a los partidos
politicos 0 a Estado. Pero esta relacion se debilita durante el periodo
autoritario, en € que la proscripcion de los partidos politicos y laclausura
del acceso a Estado —con la correspondiente limitacién de las instan-

cias de participaciony la pérdida de espacios de movilizacion— presio-

nan por unamayor autonomia. Yaen democracia, laparticipacion social

de la comunidad es anunciada como un elemento crucia paralanueva
etapa, aunque aquéllavaadepender del nivel dedesarrollo delasorgani-

zaciones y de los espacios que los municipios ya democratizados han
sido capaces de crear. S6lo en 1996 sedictalalLey 19.483, que dero-

gala 18.893 de la época del gobierno militar, y que mejora notable-

mente —Yy aclara— lasreglasdel juego paralas organizaciones sociales
locales, aungue todavia hoy persisten problemas paraarticular y canali-

zar sus acciones hacialas instancias correspondientes.

Existen también otro conjunto de actores que no tienen unaclaraiden-
tificacion local pero que actlian en la comunay gue se involucran en
diferente medida de acuerdo al conflicto que se plantee (sindicatos,
corporaciones de comercio e industriasy otras). En todo caso, como se
puede observar en los cuadros precedentes, la gran mayoria de las
organi zaciones social es corresponde alas primeras categorias.
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Enuntercer nivel seencuentrael Consgjo Econdmicoy Social Comu-
nal (CESCO). Laultimareformaconstitucional enlamateria, eliminaal
CESCO de la estructura municipal. En el disefio original, el CESCO
estaba integrado por representantes de las organizaciones comunales y
definido como un érgano de consultade lamunicipalidad, quetendrapor
objeto asegurar la participacién de las organizaciones comunitarias de
caracter territorial y funcional y de actividades rel evantesen el progreso
econdmico, socid y cultural delacomuna(art. 76, delaLOCM anterior
a1999).

El Consglo Econdmico y Social Comunal, presidido por el alcalde,
estabacompuesto por un nimero de consg eros—I| os cua esduraran cuatro
afos y serén reglegibles— variable de acuerdo a la poblacion comunal
(diez miembros, en las comunas 0 agrupaciones de comunas hastatreinta
mil habitantes; veinte miembros, en las comunas o agrupaciones de co-
munas con més detreintamil y hastacien mil; y treintamiembros, en las
comunas 0 agrupaci ones de comunas con mas de cien mil habitantes), de
acuerdo a la siguiente distribucion: 40% sera elegido por las juntas de
vecinos legalmente constituidas, 30% por |as organizaciones comunita-
riasfuncionalesy demas organizaciones comunitarias, comprendiéndose
dentro de éstas|as organizaciones|aboral es cuando lashayaen lacomuna, y
el restante 30% por las organizaciones representativas de actividades
productivas de bienesy servicios.

Las funciones del CESCO consistian en dar su opinion sobre: a) €
Plan de Desarrollo Comunal, las politicas de servicios y el programa
anual de accién einversion; b) lacuentaanual del alcaldey del concejo;
¢) las demés materias que el alcaldey el concejo sometan a su con-
sideracion. A estas funciones se afiade con laLey 19.602 ladel pronun-
ciamiento sobre el Plan Regulador municipal, al constituirse éste en un
instrumento obligatorio paralaplanificacién municipal.

Antes de la aprobacion de la Ultimareformaala LOCM, el CESCO
teniala potestad de determinar las normas necesarias para su funciona-
miento interno y podia reunirse por propiainiciativa para estudiar y
debatir materiasgeneralesdeinteréslocal, pudiendo elevar sus opiniones
aconocimiento del alcaldey el concejo, en sesiones publicas ordinarias
(al menos unacadatres meses) o extraordinarias, siendo el quérum para
sesionar el de mayoria de consejeros en gjercicio, y adoptandose los
acuerdos por la misma mayoria. Ahora se estipula que “laintegracion,
organizacion, competencias y funcionamiento de estos Consejos serén
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determinados por cada Municipalidad, en un reglamento que el alcalde
sometera ala aprobacién del concegjo” (art. 80, Ley 19.602).

El balance sobre laimportanciay utilidad del CESCO es conflictivo
porque, si bien se acepta que los actores social es tienen unalarga tradi-
cion dereivindicaciony movilizacion populares, no es menos cierto que
en laactualidad se encuentraen unasituacion de extremadebilidad. Si la
creacion del CESCO apunta a reforzar |os actores sociaes locales, es
necesario revisar laestrategia de integracion de aquél a gobierno local,
pues lacreacion de un organismo sin atribucionesy meramente consulti-
VO no generasino el efecto contrario de desencantar alos dirigentes
comunales. Por ello seria conveniente complementar este mecanismo
participativo con el establecimiento de otros que garanticen el derecho
delosvecinosaser escuchadosy tenidos en cuentapor parte delas auto-
ridades municipales, con | os correspondientesinstrumentos parahacerlo
efectivo en caso deincumplimiento. A estenivel actalaultimareforma
alaLOCM, como veremos mas adel ante.

En cas todos |os casos analizados en esta investigacion el CESCO
fue valorado negativamente. En lacomunas rurales ni siquiera se ha
constituido y en las comunas urbanas, si bien existe formalmente, no
funciona de formaregular (siendo la tnica comuna donde lo hace lade
Las Condes). De todas maneras, en los casos en que se ha desarrollado
este mecanismo participativo no parece haber contado con la
representatividad social pretendida, ademés de contar con escasa capaci-
dad de presion sobre las autoridades municipales al tener Unicamente
carécter consultivo. Lavaloracion esmas negativaen el caso delasauto-
ridades municipales, que lo consideran un organismo poco efectivo y
ademés algunos|o perciben como potencial competidor del poder politi-
co municipal (no como colaborador), privilegiando el personalismoy €l
caudillismoy con escasalegitimidad frente alosvecinos. Los miembros
del CESCO valoran su rol positivamente aunque comparten esta aprecia-
cion general, sefialando que la causa principal de lapoca efectividad de
sus acciones es lafaltade voluntad de las autoridades municipales para
reconocerles mayor presencia, lo que junto ala desvinculacién de algu-
nos representantes —unavez que son el egidos— respecto delas organi-
zaciones que lesdan el poder representativo, hace dificil que el CESCO
se constituya en una instancia canalizadora de las demandas de sus
representados. Laacusacion tiene variosfundamentos, entrelos cuales el
més relevante es € legal, como ya lo comentamos anteriormente. Ello
permite que laMunicipalidad prefierarel acionarse directamente con las
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organizaciones sociales, especialmente |as juntas de vecinos por ser las
més representativas de lacomunidad.

Algo en lo que coinciden los entrevistados es en el descenso de la
actividad del CESCO si se compara la primera eleccion (1992) con la
segunda (1996). Tanto en lo que se refiere a interés por participar en la
eleccion como en la frecuencia de las reuniones una vez constituido, €l
periodo de 1996 en adel ante muestra un mayor desinterés de las organi-
zaciones sociales por dicho organismo, resultado de la frustracion que
produce su escasavaloracion y efectividad.

Pero més alla de que este mecanismo participativo local 1o seasdlo a
nivel de opiniodn, potencialmente ésta puede traducirse en la base de
discusiones conjuntas acercadel establecimiento de prioridades paradar
solucion a las multiples necesidades locales. Por eso es necesario
fortalecerlo detodas maneras, detal formaquelacomunidad seinvolucre
en mayor medidaen su desarrollo.

Otro mecanismo de participacion comunal contemplado enlaLOCM
esel plebiscito. De acuerdo alo establecido en el articulo 104 delaLey,
| os pl ebi scitos se convocan en rel acién amaterias de administracion local
referidas a inversiones especificas de desarrollo comunal, ala aproba-
cion o modificacion del PLADECO, alamodificacidn del Plan regulador
y aotras materias propias de la competencialocal. Lainiciativa puede
corresponder a Alcalde—con acuerdo del consejo— 0 ala ciudadania,
en cuyo caso serequiere, a menos, el 15% delas firmas delosinscritos
en los registros electorales comunales a dltimo 31 de diciembre (en la
nuevaley seestipulael 10%).

Aprobadalainiciativapor parte del Consejo Municipal o recibido €
reguerimiento ciudadano, el alcalde convocael plebiscito por decreto, €
cual debe ser publicado en el diario oficial y difundido entodalacomuna
atravésdediversos medios. El resultado del plebiscito obligaalaautori-
dades municipalesacumplirlo siemprey cuando voten en é masdel 50%
delosinscritosen losregistros el ectorales.

Son muy pocas las municipalidades que han puesto en practica este
mecanismo, y sempre hasido por iniciativadel alcalde, o cual yamues-
tra una clara situacién de apatia ciudadana por participar y hacer valer
sus derechos. L as razones més importantes a que se alude parajustificar
su escasa implementacién son sus el evados costos y o complicado del
procedimiento, que se prestaen ocasiones aunautilizacion poco transpa-
rente del mismo. De las Municipalidades estudiadas, solo Las Condes
implementé un plebiscito en d afio 1994 referido aun plan deinversiones
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en infraestructuravial, con una participacion bastante elevaday a partir
de cuyo resultado se construyé una de las cuatro obras propuestas.

Ladiferencia fundamental entonces entre |os dos principales meca-
nismos participativos locales formalizados por ley, e CESCO'y €l ple-
biscito, es el caracter consultivo del primero y vinculante del segundo
(paralaMunicipalidad), lo cual seriaméssignificativo en caso de queel
plebiscito fuese masivamente utilizado. Pero como la realidad es otra,
hay que concluir que estos dos mecanismos no son relevantes para el
discurrir comunal. Pero teniendo en cuenta las potencialidades con que
ambos cuentan en lo que atafie ala canalizacion de las demandas comu-
nitariasy asu influenciaen latomade decisiones municipal, parece nece-
sario actuar en lo normativo a respecto, ampliando las posibilidades de
implementacion delos mismos através de algunosincentivos alacomu-
nidad y las autoridades.®

La dltima reforma municipal (1999) establece que cada munici-
palidad debera establecer unaordenanzaen lacual se definan lasmoda-
lidades de participacion. En lo que al CESCO se refiere, no lo elimina
pero serd cadamunicipalidad laque definasu integraci on, competencias,
organizaciony funcionamiento, apropuestadel Alcaldey conlaaproba-
cion del concgjo. El CESCO tendralaobligacion de pronunciarse sobre
la cuenta publicadel Alcalde, la coberturay eficiencia de los servicios
municipalesy podran utilizar €l recurso de reclamacion. Por su parte, e
acalde deberainformar a concejo sobre |os presupuestos de inversién,
el de desarrollo comunal y el plan regulador, y el CESCO tendra quince
dias paraformular sus observaciones adicho informe.

Ademasdel CESCO, esta ordenanza debe regular dos nuevos meca-
nismos participativos, las audiencias publicas y las oficinas de
reclamos:®*

» Lasaudiencias publicas quedan reguladas como un mecanismo apar-
tir del cual las autoridades comunal es conoceran las materias que
estimen deinterés comunal. Estas seran solicitadas por al menos 100
ciudadanos —en las comunas de menos de 5.000 habitantes sera el

35 Esque, por giemplo, en el caso de los plebiscitos comunales no tiene mucho sentido ampliar
legalmente las materias sobre las cuales e mismo puede actuar —el Plan Regulador— sin
acompafiarlo deincentivos parasu desarrollo.

36 Aunqueen algunas comunas esta oficinayafuncionabapor iniciativamunicipal.
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concej o quien determine ese nimero— y deberén ir acompafiadas de
lasfirmas de respaldo asi como de fundamentos parala peticion.

Unadelasmedidas masinteresantesdelanueval ey eslaobligacién
municipal de habilitar y mantener una oficina de partes y reclamos
abiertaatodala comunidad, que contara con un procedimiento para
atender los reclamos vecinales. El municipio deberaresponder alos
mismos en un plazo méaximo de 30 dias.

Por dltimo, las Municipalidades han puesto en préacticatambién otros

mecanismos de participacién, la mayoria de los cuales no estan
institucionalizadosy dependen en gran medidadelavoluntad del a calde.
Entre ellos se pueden sefialar los siguientes:

a)

b)

Reuni ones periddicas con |os vecinos de diferentes sectores de laco-
muna. En ellas, e alcalde y su equipo toman nota de los problemas
gue manifiestan los vecinos y analizan las posibles soluciones. Este
tipo de mecanismos se emplean en casi todas las Municipalidades
estudiadas, aungue la periodicidad de tales reuniones en muy pocos
casos esregular, a quedar adiscrecién del alcalde.

Se formalizan | as consultas no vinculantes alos vecinos sobre mate-
riasdeinteréscomunal. Generalmente setratade problemaslocaliza-
dosen algun sector especifico delacomuna, aunque enlamayoriade
los casos con unarelevanciaanivel comunal. Lametodologiaconsis-
te en distribuir una papeleta a cada vecino, donde se le solicita que
manifieste su opinidn sobre la base de alternativas pre-establecidas.
Estamodalidad se aplica principalmente en Las Condes, a menoscon
ciertaregularidad.

Otro mecanismo eslaconsultasobreinversiones cuando se cancelael
permiso de circulacién. En este caso, se presentan un conjunto de
obraseinversiones que el municipio tiene contemplado desarrollar y
se le pide a los contribuyentes que expresen sus preferencias. Esta
modalidad se ha aplicado en Las Condes durante los afios 1994 y
1995.

En a gunas comunas se elaboraun Plan de Participaciony Desarrollo

Socia (Rancagua 1997-2000), de tal forma que se considera la partici-
pacion comunitariatanto en el disefio como enlaegjecucién delapolitica
socia y con € fin de contribuir ala disminucion de ladependenciay €l
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asi stencialismo delacomunidad, pasando de ser merareceptorade bene-
ficios a participante activadel desarrollo local. Este Plan seintegra pos-
teriormente a propio PLADECO en el &reade Desarrollo Social, por lo
gue podemos decir que se incluye en su proceso metodol égico, si bien
hay que reconocer aeste Plan unavalidez por si mismo.

Como parte del proceso de elaboracién de los Planes de Desarrollo
Comunal (PLADECO) y con €l objetivo de incluir en los lineamientos
generalesy especificosdel mismo laopinidn delacomunidad respectiva
—pero también como formade aumentar €l grado delegitimidad socia y
politica de la Municipalidad—, se incluye toda una metodologia
participativacon lacomunidad —aungue esto depende de lapropiaMu-
nicipalidad—, que principa mente supone larealizacién de una serie de
“didlogos territoriales’, reuniones, talleres, etc, tanto con funcionarios
municipales como con lacomunidad.®” Esto esalgo esencial si sepreten-
de quelasorientacionesdelas politicas, planes, programasy proyectosa
implementar durante lavigenciatempora del PLADECO enlacomuna
incluyan las opiniones mayoritarias de la ciudadania de acuerdo a los
intereses sectoriales de la misma. Haciendo una diferenciacion por
comunas, tenemoslas siguientes situacionesen lo quealaelaboracion e
implementacion delosPLADECO serefiere:

1) El Bosgue: en esta comuna ain no ha terminado el proceso de ela-
boracién del dltimo PLADECO, si bien contamos con informa-
¢i6n sobre | os pasos metodol 6gi cos, que consi stieron principa mente
enunaseriede“jornadasterritoriales’ enlas que estuvieron presentes
y compartieron experienciasy propuestas todos |os grupos represen-
tativos—por sexo y edad— delos barriosy poblaciones de lacomu-
na, parabuscar laformade mejorar lacalidad de vidade su hogar, de
su entorno vecina y de lacomunaen general. En estos momentos la
Municipalidad se encontraria elaborando el informe fina del Plan,
paracomenzar su vigenciaamediados de este mismo afio. El sentido
gque aquélladaa PLADECO esel de“Un Plan que ordene, deracio-
nalidad y sentido alas actividades que el municipio realiza. Un Plan

37 Enladltimareforma, el articulo 5 B, establece que €l Alcaldey el Concejo deberan tener en
cuentala participacion ciudadana en laelaboracién del plan comunal dedesarrollo, aunquesin
especificar modalidad alguna
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gue sea una bitacora para evaluar las actividades prioritarias areali-
zar, para acanzar objetivos de mejorar la calidad de viday superar
situacionesde pobreza’. Y en ello tendraunaimportanciaprimordial
la participacién ciudadana, no solo en la elaboracién del Plan sino
también en su g ecucion, ya que se otorgaran espacios para posibili-
tarlade forma constante y regular.

Rancagua: €l ultimo PLADECO elaborado por la Municipalidad de
Rancagua estard vigente por el trienio 1999-2002, y utiliz6 como
metodol ogia principal las Jornadas Territoriales llevadas a cabo en
1997 paralaelaboracién del Plan de Desarrollo Social Local —que
guedaintegrado en el PLADECO—, y las conclusiones de dos estu-
diosde opinion: “ Percepciones sobre Rancagua’ (1998) e Investiga-
cionessobredrogas’ (1997). Al igual queen € caso de El Bosque, en
las Jornadas Territoriales—* Abriendo espacios parael desarrollo”—
participaron € municipioy losvecinosdelacomuna, distribuidos de
acuerdo alaplanificacion territorial, aqui se buscé potenciar una
dinamica de interaccién propositiva entre los vecinos, y donde €l
monitoreo municipal sélo asumieraunrol defacilitador y moderador
de la discusion. Posteriormente todo este trabajo se sistematiza en
base alas &reas teméticas abordadas, y pasa aformar parte del Plan.
Como forma de garantizar la implementacion del mismo, habra
monitores municipal es insertos en cada sector de lacomunagueirén
dando curso alas inquietudes propuestas en 10s encuentros a través
del desarrollo de planes, programas, proyectos u otro tipo de accio-
nes. En cuanto al propio PLADECO, susobjetivos primarios son crear
espacios de encuentro y participacién democraticaen el ambitolocal,
generar instancias integradoras entre lacomunidad de base, la co-
munidad organizaday el gobierno local, y por tltimo promover
iniciativasy decisiones conjuntasy solidarias entre comunidad y
municipio. Asi, “(...) € gercicio de planificar se entendera basica-
mente como un proceso de negociacion y mediacion entre variados
actoreslocales(...) € gercicio de construir comuna sea unatareade
todosy por tanto un gjercicio democratico de civilidad.”

LasCondes: en este caso no pareceincluirse metodol ogiaparticipativa
algunacon lacomunidad en laelaboracion del PLADECO (quetiene
unavigenciaanual), apesar de que enlaMunicipalidad nos comenta-
ron gue no era asi. Pero a observar la presentacién del Plan, nos
encontramos con un comentario bastante explicito al respecto, como
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esque " Este documento contiene | os aspectos principales delosobje-
tivos, politicasy estrategias planteadas para 1997 por € Alcalde, en
base alo cual el Concejo Municipa haaprobado el presupuesto para
d afio, el programa de inversionesy e Plan de subvenciones (...)".
Por tanto, parece que en este caso la parti cipacion delacomunidad en
la elaboracién del Plan no ha sido efectiva, lo cual puede entrafar
como principal problemaquelaMunicipalidad no utilice los mismos
criterios que la comunidad para priorizar recursos en las diferentes
areas de accién municipal, por lo que los resultados pueden no ser
satisfactorios a 0jos de los vecinos. Sin embargo, en esta comuna se
“juegd’ con laventajade un gran volumen de recursos paraacometer
lagestién anual por parte de laMunicipalidad, por 1o que los princi-
pales problemas que atafien a entorno inmediato de la comunidad
pueden ser soluci onados prontamente. Entonces, 1o que ocurreen este
caso es que la ciudadania percibe una preocupacion por parte de la
Municipalidad por mejorar la calidad de vida en la comuna, aungue
no necesite para ello tener muy en cuenta a las organizaciones
socialesy por tanto, la participacién comunitaria.

Pelarco: recién entré envigenciael PLADECO de estacomuna (1999-
2003), primero elaborado desde su division en dosen el afio 1997, y
gue por tanto incluye un nuevo diagndstico comunal apartir del cual
sentar la metodologia a utilizar. Asi, se efectué todo un trabajo
participativo integrando afuncionarios municipalesy representantes
o dirigentes delacomunidad —fueran de carécter productivo, funcio-
nal o territorial—, quienes en conjunto han ido definiendo los
lineamientos estratégicosy, de acuerdo a susintereses sectoriales,
algunos aspectos especificos del Plan. Se realizaron en primer lugar
variasreunionesy talleres conjuntos para buscar |oslineamientos
generaes del Plan, Asambleas generales con la comunidad parair
aprobando lo anterior, y posteriormente reuniones para trabajar 1os
sectores 'y subsectores, apartir delo cual setermind estableciendo y
aprobando un Plan de Accién, que“ (...) se desarrollaa partir delos
objetivosy lineas de accidn establecidos en conjunto con miembros
del municipioy lacomunidad, proponiendo actividades concretas
tales como programas, proyectos, estudiosy acciones de gestion, y
detallando responsables, fechasy plazosde gjecuciény otrainforma-
cion pertinente.” Asi, el PLADECO se perfila en esta comuna como
“(...) unareferenciaorientadoray un g ercicio de ordenamiento delas
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acciones que serealizan en lacomunay que se debe mejorar através
del tiempo (...) manteniendo laposibilidad deintegrar nuevos proyec-
tos en la medida que se detecten nuevas necesidades y posibilidades
realespararedizarlos.” Esmuy significativo el hecho de que en esta
comuna tan pequefiay de escasos recursos, a la que ademés parece
haber perjudicado lareciente division, se hayan buscado losrecursos
necesarios paralaelaboracidn de un Plan de estas caracteristicas, que
tanto puede ayudar alagestion municipal durante su vigencia. Puede
congtituir un gempl o paracomunas de similares caracteristicas (como
es e caso de Combarbald, una de las comunas estudiadas que no
cuenta con PLADECO), pues explicita la posibilidad para estas
comunas de acceder a instrumentos orientadores de la gestiéon y
potenciadores delaparticipaci 6n tan relevantes como los PLADECO.

Nosencontramos entonces con unasituacion positivaen general, pues
se potencia en casi todos los casos la participacién comunitaria en la
elaboracion de los respectivos Planes, 1o cual significa en principio la
integracion de las opiniones de la comunidad en las politicas locales a
desarrollar en los afios de vigenciade los mismos. Esto, por tanto, esun
signo claro delaincidenciadelaparticipacion enlatomade decisionesa
nivel local, y esto como minimo paratodos |os ambitos incluidos en €
PLADECO, como son el dedesarrollo sacial, econémico, territorial y en
algunos casos el propio desarrolloinstituciona y de gestion municipales.
Se supone gue esto a su vez influira en el mejoramiento progresivo del
nivel de vidade la pablacidn, pues en estos Planes quedan establecidas
por consenso entrelacomunidad y 1as autoridades municipal eslas accio-
nes mas pertinentes en cada areaa partir delas cuales se vaadesarrollar
lacomuna.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que algunos mecanismos
participativos son utilizados Unicamente paralegitimar ciertas acciones
y decisiones de | as autoridades municipal es (principa mente del propio
Alcalde), y no paraincluir lasopinionesvecina esen las orientacionesde
politicamunicipal, por lo que habriaque analizar detenidamentelameto-
dologia participativa utilizada en cada caso para descubrir el verdadero
alcance delamisma.

Si bienyacomentamosalgo a respecto en el apartado sobre servicios
municipalizados, |aparticipaci én delacomunidad en los servicios publi-
cos de las respectivas comunas —salud, educacion y otros servicios—
no es muy clara, si bien hay algunas experiencias que vale la pena
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comentar al respecto como ejemplos validos a partir de los cuales
ampliar el grado de participacion actual mente existente. Asi, diferencia-
remos segun el servicio que setrate:

a)

b)

Salud: lainstanciamés generalizada de participacion comunitariaen
este sector son los Consegjos de Desarroll o existentes en algunos esta-
blecimientos, que para 1997 constituian més de 180, lo cual en si no
es una cifraata pero si esperanzadora si la comparamos con los 40
Consgjos existentes dos afios antes. Asimismo, existen en muchas co-
munas unaserie de organizaciones social es que actlian en €l territorio,
y que hacen participantes y participes alos vecinosinvolucrandol os
en diversas actividades de prevenciéon y promocién de la salud. La
mayoriade ellas comenzaron afuncionar informal mente ante una
necesidad o coyunturaconcretadel pasado referente al ambito sanita-
rio, y se mantuvieron después en €l tiempo, formalizandose. Con las
actividades de este tipo de organizaciones se consigue, ademas de
obj etivos meramente sanitarios —mejoramiento de los indices a
través detécnicasdeautocuidado, etc.—, ladifusiony fortdecimiento de
lasolidaridad entre vecinos.

Educacion: las experiencias mas importantes de participacion se
refieren alos centros de padres, que empiezan amostrarse mas diné
micos desde mediadosdelosnoventa. Y hay otrasexperiencias que se
han implementado principal mente en algunas comunas—entreellas,
en Las Condes—, siendo las mas significativas la del traspaso de la
gestion educacional de al gunos establecimientos alos profesores del
mismo, |0 que se supone hardemerger unamayor preocupacion por la
calidad educativa, o el denominado “financiamiento compartido” de
laeducacién, aplicado en varios liceos de lacomuna—tanto particu-
lares subvencionados como municipalizados. Esta experiencia, que
supone principalmente un pago mensual por la educacién otorgada a
los alumnos —siendo | os establ ecimientos de carécter gratuito—,
estipulaba que los fondos recaudados fueran administrados por un
consejo constituido por representantes de profesores y apodera-
dos—ademésdeladirectivadd establecimiento— y que se destina-
senamejorar lacalidad delaeducacion en los centros atravésdetres
areas: actividad educativa, infraestructura, y remuneracion del profe-
sorado. Supuso un largo proceso de conversacionesentreladirigencia
delosestablecimientosy los padresy apoderados—dentro del quese
incluyé incluso un plebiscito— hasta que se acepté como valioso,
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sobre todo al clarificarse que se garantizaba la gratuidad para cual-
quier alumno cuyo apoderado declarase su imposibilidad de pagar.
L os aspectos més destacabl es de esta experiencia son que supone un
mecanismo de asighaci 6n de recursos objetivo eimparcial, pero sobre
todo que permite que |os padres colaboren ala mejoriade la educa
cion, controlando su calidad. En definitiva, se creaun cauce concreto
para la participacion de los padres en el proceso educativo de sus
hijos, buscando lacomunidad escolar.

¢) Servicios Publicos: en este sentido existen en todas las comunas
estudiadas procedimientos potenciadores dela participacion delaco-
munidad, como son la gestidn o g ecucion de determinados recursos
con las organi zaciones sociales através de los Fondos de Desarrollo
Vecinal (FONDEVE), los programas de pavimentacion participativa
o bien apoyando la presentacion de los diversos proyectos de las
organizaciones al FOSIS u otros entes nacionales.

Todas estas experiencias son a entadoras, si bien deben generalizarse,
modificarsey ser acompafiadas por otras quelascomplementen—en una
|6gicadetrabajo intersectoria— paraque obtengan €l efecto deseado de
potenciar ef ectivamente la participacién local deformadeinvolucrar di-
rectay definitivamente alacomunidad en su propio desarrollo.

4.5. CONCLUSIONES

El proceso de descentralizacion en Chile tiene més de dos décadas
desdelas primerasreformasintroducidas por € gobierno militar afinales
deladécadadelos setenta—ello, sin tener en cuentalostimidosintentos
de ladécada del sesenta con la politica de los “polos de desarrollo”, 1a
planificacion y un borrador de regionalizacion que no llegé a
implementarse—, en el transcurso de los cuales se harealizado avances
significativostanto en el plano municipal como el regional, antesinexis-
tente. Este proceso se hadesarrollado en € contexto de un conjunto mas
amplio de reformas que ha modificado el tradicional rol del Estado,
paralelamente alas transformaciones de la estructura socia y la cultura
politica.

Enlo que serefiere especificamente al municipio, esclaro que sehan
producido reformas que han perfeccionado lanormativa, su estructurade
gobierno, losmecanismosde participaciony € sissemadefinanciamiento
de los gastos municipales. Ello ha ido acompafiando de una creciente



CHILE. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY PARTICIPACION CIUDADANA 151

presencia de los asuntos municipales en la agenda publicay en las
preocupaciones de | os partidos politicos, actores socialesmasrelevantes
y delosorganismosinternacional es que respal dan proyectos de moderni-
zacion delagestion publica

Sin embargo, |o anterior no debe ocultar que existen un conjunto de
elementos que se constituyen en obstaculos de cara a fortalecimiento
municipal y aladinamicadel proceso de descentralizacion en su conjun-
to, los cuales se pueden dividir en dos tipos: aquéllos que son parte de
procesos més generales y 10s que son mas propios de las reformas
municipales.

En lo que respectaalos primeras, un elemento a destacar es el carécter
centralistade nuestraculturapalitica, lo cud sereflgaenlaingtitucionalidad,
tanto en laformajuridicadel Estado (unitario) como €l tipo de gobierno
presidencialista—reforzado con laconstitucién de 1980. Ademas, esun
institucionalidad que, tempranamente consolidada, hasido relativamente
exitosa en el sentido que halogrado nivelesimportantes de integracion
nacional através de su presencia efectiva en todo el territorio nacional .
Dicho de otra manera, si a pais le ha ido bien de esta manera, los
argumentos paraintroducir reformas se debilitan.

Otro delos elementos observados en el transcurso delainvestigacion
se refiere ala debilidad de los actores locales y regionales, lo cua se
explicaen parte por el tradicional centralismoy que hasido reforzadaen
los Ultimos afios por dos factores: por un lado, la destruccion del tejido
social |levado acabo por el régimen militar que no selogrado reconstituir
—hay quetener en cuenta, ademés, |os cambios sociales operados en la
sociedad chilena, por lo que no setratariade unamera* reconstruccion”,
sino delaconstruccion de nuevos actores capaces de procesar |0s nuevos
conflictos, tarea méas compleja alin— y la existencia de un sistema
electoral binominal que refuerzalas negociaciones de las cUpulas
partidarias.

Resultado de estos antecedentes, y s bien reconocemos que el tema
tiene mayor presenciaque en el pasado, €l proceso de descentralizacion
en Chile se hadesarrollado sin un debate en torno a su sentido, alcances
eintensidad, razén por lacual, no pocas veces hasido copado por temas
sin dudas importantes pero que no lo agotan como es el caso de laelec-
cion de alcaldesy concejales. Laexistenciade un debate de esta natura-
lezapermitiriacolocar al “gradualismo” —uno delos principiosrectores
del proceso— en un contexto en donde haya claridad sobre el punto de
Ilegada dejando la discusi6n centrada en la oportunidad de las reformas.
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Por otro lado, en lo que serefiere especificamente a proceso de des-
centralizacion municipal se observan un conjunto de obstaculos que
debieran resolverse parafortalecer laautonomia. El primero deellostie-
ne relacidn con la excesiva homogeneidad de lanormativay su rigidez.
El segundo es especialmente importante para el caso de lasregionesya
gue ellas fueron definidas durante el régimen militar —de acuerdo acri-
terios el ectorales de tal manerade preservar los equilibrios— sin ningn
tipo deinstanciade participacion ciudadanalo cual af ectanegativamente
laidentidad de dichosterritorios; de hecho existen conflictos regionales
importantes entre ciudades y zonas de una mismaregion. En lo que se
refiere ala homogeneidad, en € plano regional no hay ninglin espacio
paraladiversidad. En el caso de los municipios, lalegislacion establece
una estructura general de caracter obligatoria para aquellos que tienen
mas de cien mil habitantes pero permite mayor flexibilidad cuando la
poblacién es menor —Ilo Unico obligatorio es la secretaria munici-
pal— pudiendo refundir una o mas de las unidades de acuerdo a sus
necesidades. LaUltimareformahaestablecido |aposibilidad de que doso
mas muni ci pios de menos de cien mil habitantes, compartir unamis-
ma unidad. El punto es que la normativa no reconoce |as particularida-
desy potencialidades de los territorios asignandol es a todos |las mismas
atribucionesy funciones. Unamayor diversidad permitiriaque cadamu-
ni cipio avance gradual mente de acuerdo a su potencial, aunque atodos se
le reconozca la posibilidad de alcanzar el mismo grado de autonomia.
Unareforma que apunta en este sentido —al menos tedricamente—
es la disposicion relativaaque cadamunicipalidad definalasinstancias
y mecanismos de participacion eliminado laobligatoriedad del consejo
econdémicoy social comunal.

Desde el punto devistadelas competenciasy funciones, existe cierto
€ONsenso en que las competencias no son clarasy no permiten responder
aun conjunto de problemas que tiene una clara identidad local —es €l
caso del excesivo alcance de los controles técnicos—, y que a mismo
tiempo, hay un conjunto de decisiones que afectan al municipio sobrelos
cuales éste no tiene ninguin tipo de participacién, y menos alin, cuentan
con los recursos legal es para hacer frente adichas decisiones. Una con-
clusién importante de lainvestigacion se refiere a que laposibilidad de
gjercer exitosamente | as atribuciones depende de laimportanciapolitica
del municipioy desu acalde.

Asociado al de las atribuciones, esta el problema de los recursos. Si
bien es cierto que se haincrementado constantemente la participacion de
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los municipios en el gasto naciona y se han implementado mecanismos
como el fondo comun municipal tendientesamoderar |as desigual dades
territoriales, del andlisisrealizado se desprende que existe unainsuficien-
ciade recursos—en proporcion alas responsabilidadesy s selo compara
con los mismos datos de paises europeos—, gran parte de los cuales
constituyen transferencias condicionadas (salud y educacién y fondos
concursables). Por |o tanto, conviven dos problemas: por un lado, laim-
posibilidad de hacer frente asus competenciasy funciones por lafatade
recursos, y obtener lalegitimidad frentealasociedad local; por € otro, la
faltadeautonomiaal no poder decidir librementeel destino deun conjun-
toderecursos. El dato esalln més preocupante porquelatendenciamuestra
gue son las transferencias condicionadas |as que mas han crecido en los
altimos afios.

Mencion aparte merece el caso delas salud y educacion “ municipali-
zadas’, sobrelas cual es se sefialan tres argumentos: a) no es adecuadala
metodol ogia utilizada para calcular latransferencia; b) los recursos son
insuficientesy las municipalidades deben cubrir con recursos propios|os
deficits que se generan; c) existen importantes diferencias en la calidad
del servicio dependiendo delacapaci dad econdmicadelamunicipalidad.
La situacion también afectalalegitimidad del municipio: la percepcion
guetienelasociedad local esque el consultorio y laescuelason munici-
palesy las deficiencias selas atribuyen al municipio, desconociendo que
lo que alli sucede es e resultado, en muchas ocasiones, de decisiones
tomadas anivel ministerial.

Deciamos mésarribaque gran parte del debate entorno al proceso de
descentralizacién municipal se haconcentrado en lasistemade eleccion
dedcadesy concgjaes, punto sobreel cual, hastael diade hoy, no existe
consenso yaque se propone modificar el actual por otro en donde alcalde
y concejales sean e egidos separadamente. Consideramos que estainicia
tivaapuntaen el sentido correcto yaque permitiriaincrementar lalegiti-
midad del alcaldey moderar laconfusion derolesque seproduce a haber
sido todoslos concejales “ al caldes potenciales’. Pero a mismo tiempo,
esimportante reforzar el rol del concejoy los concejales evitando repro-
ducir anivel municipal e esquema presidencialistaque terminapor colo-
car alosedilesen unaposicion “ decorativa’ . Adicionalmente, no parece
conveniente la actual cantidad de concejales a elegir por 1o que habria
gue modificar laLOCM detal manera de mejorar la proporcionalidad.

Uno de los argumentos por 1o cual es se postul ala descentralizacion,
es que ellaimpacta favorablemente en |a participacion ciudadana al
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acercar las decisiones publicas a aquel los ciudadanos que se ven afecta-
dos por ellas, con lo cua se aportaria transparencia en lagestién y la
ciudadania podria ejercer mas propiamente sus derechos exigiendo alas
autoridades municipal es respuesta a sus demandas.

Si bien escierto que algo de esto se haproducido —cadavez més, los
temas municipal es son parte de la agenda publica— no |o es menos que
la legidacion es bastante pobre en lo que se refiere a mecanismos de
participacion. Hay que tener en cuentaque | as escasas competencias—y
lafaltade claridad—, el excesivo centralismo, un estilo personalista de
gestion, asi como la falta de recursos econdmicos y humanos atentan
contralas posibilidades de unamayor participacion ciudadana.

La nueva LOCM aprobada en 1991 establecia dos mecanismos de
participacién: e consegjo econdmico y social comuna (CESCO) vy los
plebiscitos. Ambosfueron un fracaso, aungue por diferentesrazones. La
reforma a dicha ley en 1999 elimina la obligatoriedad del consejo
econdémicoy social y asignaacadamunicipalidad el decidir cuales seran
sus mecanismos de participacion. Las dificultades legales —ahora
moderadas— Y las restricciones econdmicas han hecho que | os pl ebi sci-
tos sean mecani smos poco utilizados. El balance respecto a CESCO es
bastante negativo: surol esdefinido como consultivoy de meraopinion,
seagregasu incapacidad paraconstituirse en un espacio | egitimo recono-
cido por la sociedad —una muestra de ellos es que en lamayoriade los
casos analizados el CESCO estaba constituido pero no funcionaba—
paraintroducir demandas acompafiadas de presién en el sistemapolitico
municipal. Estaincapacidad esta rel acionada con la debilidad delos ac-
toressocialesy con laescasavoluntad politicadelos al caldes paramodi-
ficar la situacion los cuales prefieren interactuar —cuando o hacen—
con otros actores sociales —especialmente, |as juntas de vecinosy las
uniones comunal es de juntas de vecinos— debilitando al CESCO, enun
sistemamarcado por rasgos clientelistas, autoridadesy vecinos prefieren
utilizar mecani smos mas personal es para solucionar sus problemas.

Ademas de estosinstrumentos, |as muni cipalidades han implementado
otros mecanismos de participaci on, tales como consultasdomiciliariasy
consultas sobre el destino de los recursos que los vecinos cancelan por
concepto de permiso de circulacion, reuniones periddicasy la elabora-
Cion participativadelos planes de desarrollo comunal . Todos ellostienen
la caracteristica comun de depender de lavoluntad del alcalde, y por 1o
tanto funcionan més como herramientas de su |l egitimacion que como un



CHILE. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOY PARTICIPACION CIUDADANA 155

mecanismo orientado a colocar las demandas ciudadanas en €l sistema
politico municipal.

Ladltimareformaintroduce dos modificacionesimportantes: por un
lado, se regulan las audiencias publicasy por €l otro, se establece como
obligatorialaexistenciade unaoficinade partesy reclamos municipales,
lacual tienelaobligacién de responder en un plazo méximo de 30 dias.

También existe un tipo de participacion orientada a la solucién de
problemas de infraestructura social y que los municipios canalizan me-
diantelaconstitucion de fondos de desarrollo vecinal alos cual es postu-
lan las organizaciones social es presentando proyectos o bien programas
participativos en |os que |0s vecinos aportan con sus recursos ala solu-
¢ion de necesidades como es el caso de pavimento.

En el plano de la educacion y salud “municipalizadas’ se han
implementado los planes de desarrollo sectorial (educativo y sanitario)
con nivelesdiversos de participacién ciudadanay, parael caso especifico
de lasalud se han constituido los consejos de desarrallo.

En relacion alaparticipaci on ciudadanaanivel municipal cabe sefia-
lar dos elementos generales. Por un lado, |0s escasos mecanismos exis-
tentes, tanto |os legal mente reconocidos como |os creados por iniciativa
municipal, y laescasaformalizacion y precariedad de los segundos. Por
otro lado, laefectivautilizacion de estos mecanismos. Si aceptamos que
una de las caracteristicas de la situacion actual es la debilidad de las
organizaciones sociales, alo cual se agregaun estilo personalistade de-
sarrollar la gestién, podremos concluir que las posibilidades de utilizar
estos mecani Smos Son escasas.

Finalmente, esimportante sefial ar quelaposibilidad deimplementar y
utilizar los mecani smos de participaci én depende, a menos en parte, de
lavaloracion e importancia que la ciudadaniale asigne a municipio, lo
cual asu vez esté en relacion con la capacidad que éste tenga para abor-
dar y solucionar los problemas relevantes de la sociedad local. En este
sentido, tanto lafaltade atribuciones como las dificultades derivadas de
| os escasos recursosinciden negativamente generando |a percepcion que
el municipio esirrelevante.
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4.7. ANEXO
Indicadores Globales de Gestion Municipal
I ndicadores** Area Célculo* Rango
Optimo | Aceptable| Critico

CIPP Autonomia IPP/TI 0,5-mas| 0,49-0,3 |0,29-menos|
Financiera

FAF Autonomia IPP/(FCM+OI| 2-més | 1,9-1,5 | 1,4-menos
Financiera

FDF Dependencia FCM/TI 0-0,25 |0,26-0,35 0,36-més

FS Solvencia (IPP+FCM)GOP| 1-més | 0,9-0,7 | 0,6-menos

RCI Razén Criticadelnv.]  INV/TI 0,3-mas| 0,29-0,1 |0,36-menos

CG Capacidad de  |(GOP+E+S)/TI| 0-0,41 | 0,41-0,6| 0,61-més
Gestion

RGA Razoén Gastos de GA/TI 0-0,25 | 0,26-0,4| 0,41-méas

Adm.
RI Razéndelnversion INV/IP |0,4-més| 0,39-0,2 |0,19-menos
CGA Cobertura Gastos |IPP/((GOP-GSC)[ 2-mas | 1,9-1,0 | 0,9-menos
Adm.

RGP Razdn Gastos de Pers. GP/IP 0-0,25 | 0,26-0,3| 0,31-més

Csc Cap.de Serv. |GSC/(IP-GOP)| 0-0,3 |0,31-0,4| 0,41-més
alaCom.

Fuente: Elaborado sobre el documento Técnicas y Metodol ogias de Planificacion
para las Municipalidades, de la empresa Price Waterhouse.

Presupuestaria

*|PP: Ingresos Propios Permanentes. Ingresos generados de fuentes propias (rentas,

derechos,

multas, etc).

TI: Total de Ingresos. Incluye IPP, FCM, otros Ingresos Propios, Recursos externos
(Transferencias condicionadas) y el saldo inicial de cgja.
FCM: Transferencias desde e Fondo Comdn Municipal.
Ol: Otros Ingresos Propios, aparte de FCM e IPP.
GOP: Gastos de Operacién. Incluye Gastos de Personal y Gastos en Bienesy Servicios

de Consumo.

INV: Inversion municipal.
E, S: Transferencias de la Municipalidad a los sectores de Salud y Educacion.
GA: Gastos Administrativos. Suponen los Gastos de Personal (GP).
IP: Ingresos Propios. Incluye IPP, FCM, Ol y € saldo inicia de caja
GSC: Gastos en Servicios ala Comunidad.
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5. CoLomBIA. DESCENTRALIZACION,
PODER LOCAL Y PARTICIPACION COMUNITARIA
SINTESIS ESTUDIO DE CASO

5.1. INTRODUCCION
5.1.1. Problemay preguntas de investigacion

El presentetrabajo estudialarel acion entre los procesos de descentra-
lizacion, gobierno local y participacién comunitaria en Colombia, con
base en un andlisis comparativo de estudios de los municipios de
Barrancabermeja, Tulug, Facatativd, Acacias y Samaca. Para analizar
esta relacion se plantearon |os siguientes objetivos que sirvieron como
guiadurantetodo el proceso deinvestigacion: primero, establecer cuales
son las principales caracteristicas de la participacion comunitaria en €l
gobiernolocal; segundo, evaluar €l grado deincidenciade estaparticipa-
cion en los procesos politicos y socioecondmicos del nivel municipal;
tercero, examinar € impacto quetiene el desarrollo del model o econdmi-
co en las posibilidades reales de participacion de la comunidad; y por
ultimo, analizar €l tipo de relacion entre el gobierno local y el gobierno
central. Para darle respuesta a estos interrogantes, este trabajo parte del
contexto politico y socioecondmico del pais; luego presentaun panorama
del proceso de descentralizaciony delasituacion financieradelos muni-
cipios; después hace una comparacion delos actores politicos que estén
involucrados en estos procesosy concluye con un andlisis comparativo
de la participacién comunitariaen laresolucion de conflictos.
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5.1.2. Criteriosde seleccion
delos municipios

L os cinco municipi os se sel eccionaron con dos criterios fundamenta-
les: su poblacién y recursos financieros, y suimportanciaregional y
actividad econdmica. El primer criterio de sel eccién sefundamentaenla
categorizacién de municipios establ ecida por el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) con base en €l articulo 6 de la Ley 136 de 1994
sobre e Régimen Administrativo Municipal. Los cinco municipios esco-
gidos para el presente estudio de caso de Colombia se clasifican de la
siguiente forma (DNP, 1996):

» Barrancabermejay Tuluapertenecen alaprimeracategoria, quetiene
entre 100.001 y 500 mil habitantes. Estos municipios poseen ingresos
gue oscilan entre 100 mil y 400 mil salarios minimos mensuales
legales.! En esta categoria se encuentran 36 municipios, que repre-
sentan e 3,4% de los municipios del paisy en los cuaes habita el
22,4% de la poblacion colombiana.

* Facatativa pertenece alasegunda categoria, cuyos municipiostienen
entre 50.001 y 100 mil habitantes y reciben entre 50 mil y 100 mil
salarios minimos. A esta categoria corresponden 54 municipios, el
5,1% de los municipios. En ellos habita el 10,1% de la poblacion
del pais.

» Acaciasestaen laterceracategoria, con municipios que tienen entre
20.001 y 50 mil habitantesy reciben entre 20.001 y 50 mil salarios
minimos. A estacategoriacorresponden 222 municipios, equivalentesal
21,1%de los municipios, y habita el 18,7% de la poblacion del pais.

» Samacd pertenece alaquintacategoria, enlague se encuentran muni-
cipiosquetienen entre 5.001y 20 mil habitantesy reciben entre 5 mil
y 20 mil salarios minimos. En esta categoria hay 569 municipios, el
54,1%, y vive e 17,7% de la poblacion colombiana.

Asi, en el estudio se escogieron municipios representativos en cuanto
a su tamafio, poblacion y recursos financieros, de cuatro de las siete
categorias. No se consideraron municipios de la categoria especid, ala

1 Ene afio2000€ sdariominimolega equivaea$260.100, aproximadamente US $130 mensuales.



COLOMBIA: DESCENTRALIZACION, PODERLOCAL Y PARTICIPACION COMUNITARIA 165

gue corresponden | as ciudades que tienen més de quinientos mil habitan-
tes eingresos de mas de 400 mil salarios minimos; delacuartacategoria,
en laque estan municipios quetienen entre 15.001 y 30.000 habitantese
ingresos que oscilan entre 15 mil y 30 mil salarios minimos; ni delasexta
categoria, correspondiente alos municipios con poblacioninferior alos7
mil habitantes y cuyos ingresos no son superiores alos 5 mil salarios
minimos.

El segundo criterio que se tuvo en cuenta para la seleccién de los

municipios fue su importancia y actividad socioeconémica. En lo que
respectaalos municipios sel eccionados, tenemos|o siguiente:

Barrancabermeja, ademas de ser e centro petrolero del pais, es la
capital del MagdalenaMedio. Estaesunaregion enlague confluyen
municipios de ocho departamentos, y esta situada en €l corazén de
Colombia, a ambos lados del rio Magdalena, la arteria fluvial méas
importante del pais. EI municipio de Barrancabermejahasido €l nu-
cleo de buena parte delos movimientos socialesy politicos de indole
democraticay nacionalistaque se han desarrollado en el pais. De otro
lado, el MagdalenaMedio se convirtié durante las Ultimas dos déca-
dasen laregion més violentade Colombia.

El municipio de Tulua estalocalizado en el centro del departamento
del Valledel Cauca. Por su estratégicaposicion geogréfica, historica-
mente ha sido un centro agricola, comercial y financiero importante
enlaregion.

Facatativaes el centro comercial del Occidente del departamento de
Cundinamarca, y por su posicion geografica estratégica como
municipio satélite delacapital delarepublica, esun sitio de estable-
cimiento de inmigrantes de otras regiones del pais que se desplazan
hacia Bogota.

El municipio de Acacias, por su parte, tiene importancia agricolay
comercial y estasituado en lapuertadeingreso alos Llanos Orienta-
lesde Colombia.

Samacé es un importante centro de produccion agricolaen su region,
la Provincia Centro del departamento de Boyaca. Por su tamafio y
poblacién es representativo de lamayoriadelos municipiosdel pais.
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Dadaladiversidad y complgjidad delasregionesy los municipiosdel
paisy loreducido delamuestraescogidaen el presente estudio, no puede
afirmarse guelos cinco municipi os sel eccionados sean representativos de
l0s 1.070 con que cuenta Colombia. Sin embargo, este estudio si muestra
unastendenciasclarasen cuanto a desarrollo deladescentralizaciony la
participacion ciudadanaen el pais.

5.2. EL CONTEXTO COLOMBIANO

5.2.1. Lasituacion politica

Durante | as dos Ultimas décadas Colombia ha figurado en el panora-
ma latinoamericano como uno de los paises mas convulsionados en €
campo politico. Entretanto, en lo econdmico, después de haber sido pues-
to como gjemplo por los organismos financieros internacionales por su
manejo de ladeudaexternadurante ladécadadel ochenta, enlosultimos
anos se haconvertido en uno delos paisesdondelacrisis se evidenciade
maneramas clara. Esta situacion haido acompafiada de un deterioro sin
precedentes de la situacion social del pais, expresada especia mente en
un notorio incremento del desempleo.

A partir de los afios ochenta, la ofensiva.en contradel Estado en Co-
lombiahaprocedido claramente detresfuentes principaes: € narcotréfico,
laguerrillay las organizaciones de justiciaprivada, més conocidas como
grupos paramilitares. El Estado parece haber perdido cadavez masterreno
en su confrontacion con dichasfuerzas, hastael punto de que actualmen-
te controlan importantes sectores del territorio nacional .

La politica de lucha contra el narcotréfico de Colombia solo puede
entenderse a cabalidad en un contexto marcado por lafinalizacion del
conflicto Este-Oeste caracteristico delaGuerraFria, y por las crecientes
presiones de Estados Unidos sobre el pais. Este problema presenta la
peculiaridad de que ocurre en un entorno internacional en el cual los
actores principal es son Colombia como productor y Estados Unidos
como consumidor, dentro de una relacién de dependencia (Infante
Villarreal, 1991).

Esprecisamente en el terreno delapoliticaantidrogas dondelasrela-
ciones entre |os dos paises experimentaron en la Ultima década un dete-
rioro sin precedentes. Lasituacion se hizo particularmente tensa durante
la administracion de Ernesto Samper Pizano, a quien se acusd de haber
[legado alapresidenciacon dineros del narcotréfico. Pese alosesfuerzos
del gobierno por demostrar su compromiso con la cruzada en contra de
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las drogas, el pais fue descertificado en dos ocasiones (1996 y 1997)
certificado condicionalmente en 1998, y €l presidente colombiano fue
despojado de su visa estadounidense (1996). También bajo presiéon de
Estados Unidos, en Colombiase puso en marchad [lamado Proceso 8000,
mediante €l cual se enjuicié y encarcel6 a un considerable nimero de
representantes de | 0s sectores pol iticos tradicional es por susnexosreales
0 supuestos con €l narcotrafico. Este proceso hatraido como consecuen-
cia un descrédito y debilitamiento considerable del Congreso y de los
partidos politicos tradicionales, a los cuales se encuentran ligados los
sectores enjuiciados. En medio de presiones internacionales cada vez
mayores, durantelos Ultimos afioslalabor delos parlamentarios haesta-
do centrada en la discusiéon y aprobacién de leyes relacionadas con €l
combate alasdrogas, lo que haimpedido o minimizado el debate entorno
aotros problemas importantes para €l pais.

En este contexto de debilitamiento ingtitucional, el protagonismo dela
Embajada de Estados Unidosy su intervencion abiertaen los asuntos de
lapoliticanaciona generaron dos reacciones opuestas durante la pasada
administracion. Laprimera, laobtencion deimportantes concesiones del
gobierno de Samper paralosintereses norteamericanos, en especia enlo
guetieneque ver conlaadopcién delas medidasen contradel narcotrafico
y €l establecimiento de mejores condiciones paralainversién extranjera.
Lasegunda, laactivacion del sentimiento nacionalistade diversos secto-
resdel pais, desde algunos miembros del Congreso hasta organi zaciones
socialesy populares.

El triunfo de Andrés Pastrana en las elecciones de 1998 trgjo una
inmediatanormalizacion delasrelaciones con laCasaBlanca. De hecho,
en el transcurso delacampafia el ectoral, tanto laadministracién Clinton
como los inversionistas extranjeros manifestaron de manera clara sus
preferencias por el candidato que result6 vencedor. El nuevo presidente,
por su parte, se comprometi con los distintos puntos delaagendanorte-
americana para Colombia, entre los cuales sigue siendo prioritaria la
lucha contrael narcotréafico.

Aparte del narcotréfico, |os grupos guerrilleros también han sido un
factor fundamental de violenciay desestabilizacion en e pais. Al igual
gue los del resto del continente, éstos surgieron en € contexto de lain-
fluencia de la Revolucion Cubana. Pero, a diferencia de la mayoria de
dichosgrupos, en Colombialaguerrillase havenido fortal eciendo déca-
datrasdécada. Las organizacionesguerrillerasmasfuertesen el paisson
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia FARC y €l Ejército
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deLiberacién Nacional ELN.2 Hay que sefidar quelafuerte ofensivaen
contradelos cartelesdeladrogales proporciond alos principal es grupos
guerrilleros el respiro que necesitaban para fortalecerse y expandir su
influenciaen préacticamente todas | as regiones de Colombia.

En los Ultimos tiempos | as guerrillas estan empefiadas en la consoli-
dacion de amplios territorios estratégicos. Si bien siguen gjercitando €l
terrorismo, ahoraidentifican el @mbito municipa como el escenario pro-
picio parael incremento de su poder, por |o que se han concentrado en el
manejo de gobiernos locales. En el marco de |as politicas de descentra-
lizacion, tratan deimponer planesde desarrollo municipa quelesgaranticen
recibir de los contratistas un porcentgje del costo de las obras publicas.
Muestradeeseinterésen lolocal fuelaintensificacion delas actividades
guerrilleras durante |a campafia el ectoral del 26 de octubre de 1997 para
elegir autoridades regionales. Su saldo tragico fue un gran nimero de
candidatos asesinados, amenazados 0 secuestrados.

Para oscurecer alin mas el panorama de la violencia colombiana, du-
rante las dos Ultimas décadas se han venido generalizando las llamadas
organi zaciones paramilitares que imparten justiciaprivada, como conse-
cuencia de la incapacidad del Estado para cumplir con sus funciones
esenciales en partes considerables del territorio nacional. Se sabe que
estas organizacionestienen vincul os con | os narcotraficantesy con secto-
resdelasfuerzas militares, y que en susiniciosrecibieron entrenamiento
de mercenarios israelies y britanicos en asesinato, secuestro y fabrica-
cion de sofisticados carro-bombas de control remoto (Los Angeles
Times, 1991).

A partir de 1995 estos grupos pasaron alaofensiva, con el objetivoya
no sélo defrenar e avance guerrillero sino dereplegar alaguerrillaasus
lugares més historicos (De Francisco, 1997, p. 6A). De esta forma, los
grupos paramilitares han llegado a ocupar territorios que antes controla-
ban las FARC. Primero fue el MagdalenaMedio, Cérdoba, Antioquiay
Chocd, pero més recientemente la ofensiva se ha centrado en
Cundinamarca, los LIanos Orientalesy el Sur del pais.

2 En 1995 las FARC tenian aproximadamente 7.000 hombres y 60 frentes, en tanto que el ELN
contabacon 3.000 hombresy 32 frentes. De continuarse con losritmosde crecimiento y expansion
de la Ultima década, en poco més de cinco afios la guerrilla podria tener cerca de treinta mil
hombresen armasy alrededor detrescientosfrentes de combateirregular (Rangel, 1995:129).
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De acuerdo con algunas fuentes, en laactualidad en més del 50% de
los municipios colombianos se considera que “ hay presencia’ guerrille-
ra, y en cercade unacuartaparte de ell os se han detectado actividades de
narcotréfico o actuaciones de grupos paramilitares (Rubio, 1997, p. 14-
15). Lo cierto esque estos Ultimos operan libremente en &reas altamente
militarizadas y han ampliado considerablemente sus operaciones, hasta
e punto de que en noviembre de 1997 se alcanzé la escandalosacifrade
CiNCO Masacres en una semana.

Un factor adicional que agudizo la confrontacion entre grupos
paramilitaresy guerrilleroseslaparticipacion de éstosen el negociodela
droga. Hay evidencias de gque las FARC manejan directamented cultivo
de cocay loslaboratorios para su procesamiento. El trabajo de laguerri-
lla parece ser més fuerte en las fases iniciales de laindustria (cultivo y
procesamiento), queenlarefinaciéony distribuciony ello sucede enregio-
nescomo Meta, Vichada, Vaupés, Guaviare, Caquetay Putumayo. Esun
hecho quelasdieciocho zonas principalesdel pais donde se cultivacoca,
amapola y marihuana estén bajo control directo de las guerrillas y que
los narcotraficantes | es pagan por proteccion, envios, laboratorios, pistas
clandestinasy exportacion.

La Comision Andina de Juristas considera preocupante €l creciente
recurso alajusticiaprivadaen Colombia. Lo describe como formas*tem-
pranas y generalizadas de privatizacion”, cuyaincidenciaen el pais es
enorme (1991:133). Ademas de los grupos paramilitares patrocinadosy
entrenados por |os narcotraficantes, unaampliavariedad deinstituciones
que imparten justicia privada operan atodo lo largo del territorio nacio-
nal. Seincluyen lossicarios 0 asesinosasueldo y losgruposde limpieza
social, cuyasvictimas son ex-convictos, ladrones, prostitutas, mendigos,
homosexuales y miembros de |os sectores més bajos de la sociedad. Es
unasituacion en laque diversas formas de viol encia se sobreponen unas
aotras (Melo, 1990, p. 487).

El problema del desplazamiento forzoso de la poblacion civil se ha
agravado notoriamente en los dos Ultimos afios como resultado del cre-
ciente enfrentamiento de los paramilitaresy los guerrilleros en amplias
zonas del territorio nacional. 2 Igualmente, estas dos fuerzasirregulares

3 Deacuerdo con uninforme dela Consultoriaparalos Derechos Humanosy el Desplazamiento
(Codhes), entre el segundo semestre de 1994 y el primero de 1998 fueron desplazadas 726.000
personas, miembros de comunidades que se rehusaron atomar partido en el conflicto armado
(El Tiempo, 1998, p. 8A).
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libran una batalla por el control del espacio aéreo. Los primeros estan
empefiados en romper los corredores que utilizala guerrilla, que son de
vital importancia paraellaen € transporte de armasy alimentos.

Con el andlisisanterior se entiende por qué el Estado colombiano no
hapodido consolidar el monopolio delafuerzaen el territorio nacional.
Seguin un estudio reciente, l0s gastos ocasionados por la violencia en
Colombiarepresentaron entre 1991y 1994 el 32% de lainversion publi-
canacional, € 12% de la produccion agropecuariay cerca del 2% del
PIB tota (Echandia, 1997). Otro estudio del Departamento Naciona de
Planeacion, presentado en la asamblea del BID celebrada en marzo de
1998 en Cartagena, plantea que la guerra con los grupos subversivos le
costd a Colombia 20.000 millones de ddlares y 16.000 muertos entre
1991y 1996 (Portafolio, 1998, p. 4). En palabras de Alfredo Rangdl, “la
intensificacion del conflictoy su degradacion estén resultando incontro-
lables paraun Estado que se havisto desbordado y selimitatan sdlo aser
un espectador delaconfrontaciony condenar, eso si enfaticamente, todas
las barbaries que en ella ocurren, sin que pueda ni prevenirlas, ni casti-
garlas’ (Portafolio, 1998, p. 4) (ElI Tiempo, 1997, p. 6A).

Como consecuencia de esta escalada de violencia, la blsquedade la
paz se convirtio en un clamor nacional. En julio de 1998 se celebr6 una
reunion entrelosdirigentesdel ELN y algunos representantes delasocie-
dad civil en Mainz, Alemania, con el auspicio de las autoridades y €l
clero de ese pais y se puso en marcha un proceso de discusion con este
grupo. Sin embargo, con el cambio de gobierno este proceso se vio
interrumpido y solo sereactivo durante |os primeros meses del 2000.

Pese alaagudizacion del conflicto armado y alaproliferacion delos
atentados por parte de las FARC, se viene desarrollando un proceso de
negociacion con este grupo. Sin duda, la administracion Pastrana le ha
dado prioridad alas relaciones con este grupo insurgente, el masimpor-
tante del pais. Pero este proceso se adel anta también con la aprobacion
expresadel gobierno norteamericano, que le ha col ocado como objetivo
prioritario la campafia de sustitucion de cultivos, inscribiéndolo, de esa
formaen lalucha contralas drogas. En noviembre de 1998 serealiz6 el
despeje militar de cinco municipios del pais por parte del gobierno, con
un territorio de 42.000 Km2, Estafue unacondicién impuestapor €l gru-
po insurgente parainiciar las conversaciones a partir del 7 de enero de
1999. L os municipios despejados quedaron de hecho bajo la autoridad
guerrillera.
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Sin embargo, el entusiasmo gue se generd inicialmente en torno ala
busqueda de la paz ha venido dando paso a una actitud cada vez més
escépticapor parte de los diversos sectores politicosy sociales, asi como
delapaoblacion en general, enlamedidaen que el desarrollo del proceso
haido acompafado de unaescalada en las emboscadasy préacticasterro-
ristas por parte delaguerrilla. Igualmente, se viene presentando también
en importantes sectores una justa preocupacion por la soberaniay la
integridad territorial del pais, antelo que se percibe cadavez mas como
una posible “balcanizacion” del conflicto. Como ya se sefial 6, Estados
Unidos havenido participando de maneraclaraen el procesoy no oculta
suinterésenimponer condicionescon € fin de obtener ventgjasdel mismo.

5.2.2. La situacién econdmica

Al igual quelosdemas paisesdelaregion, Colombiahavenido adop-
tando |los programas de gjuste estructural recomendados por las institu-
cionesfinancierasinternacionales. Aungue laadministracion de Virgilio
Barco (1986-90) dio los pasosiniciales en el proceso de apertura econé-
micay de “modernizacion” del Estado, fue solo el gobierno de César
Gaviria (1990-94) el que puso en practica de una manera coherente €l
conjunto de estas reformas. Su profundizacion leshacorrespondido ala
administracion de Ernesto Samper (1994-98) y méasrecientementealade
Andrés Pastrana (1998-2002).

Si bien enladécadadel ochenta Colombialogré sustraerse en alguna
medidaalacrisis econdémica que afect6 alos deméas paises | atinoameri-
canos, su deudaexternasi se havenido incrementando de maneranotoria
en los dltimos afos. Mientras en 1988 su monto se elevaba a 16.000
millones de ddlares, en el segundo trimestre de 1999 equivaliaa 34.034
millonesde ddlares.

Sin embargo, en la década del noventa se registré una modificacion
frente a periodo anterior en lo que respecta a endeudamiento publico.

4 Enfebrerode 1998 & Departamento de Estado reunié en Houston, Texas, aun grupo de colombianos
para hablar de la paz, en lo que fue bautizado como Proyecto Houston. En mayo se dio una
reunién similar de seguimiento del proyecto en laciudad de Cartagena. Perolo mésimportantesin
dudafue unaserie de reuniones efectuadas en Costa Rica, en las que participaron representantes
del gobierno de Estados Unidos, Colombiay las FARC, para ponerse de acuerdo en torno al
desarrollo del proceso de paz con estaorganizacién guerrillera.
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Mientras que en los ochenta el financiamiento sedio atravésdel crédito
externo, en la década siguiente el financiamiento se harealizado princi-
palmente por intermedio del crédito interno. Si bien escierto que practi-
camente la totalidad de los departamentos y el 80% de los municipios
acusan problemade deuda con el sistemafinanciero internacional, en €l
Estado central el problema principal de la deudareside en los bonos de
deudainterna, conocidoscomo TES. Dosterciosdel servicio dedeudade
la Nacién lo constituye el pago de estos bonos, en tanto que € tercio
restante esta compuesto por €l servicio de la deuda externa (Giraldo,
1999, p. 30). El sector financiero del pais se havisto muy beneficiado, en
la medida en que ha contraido préstamos en €l exterior, a unas tasas de
interés més bajas, para otorgarselos a Estado en calidad de préstamo, a
unas tasas de interés mucho més altas. En consonancia con ello, el peso
del crédito externo adquirido por el sector privado se haincrementado de
maneracontinua. Mientrasen los primeros afios deladécadadelos ochenta
el gobierno respondia por € 86% del total, ahora solo tiene el 55%, en
tanto que el sector privado ha crecido hasta colocarse en un 46%.

En cuanto a presupuesto del afio 2000, presentado por el Gobierno
como € “Presupuesto delaverdad”, sumonto total esde 46,6 billonesde
pesos y se financia de la siguiente manera: 21,3 billones con ingresos
corrientes de lanacion; 19 billones con recursos de capital; 2,8 billones
con rentas parafiscalesy otrosfondos especialesy 3,5 billones con recur-
sos de establ ecimientos publicos del orden nacional. Lainversion pablica
para esta vigencia, estimada en $4,1 billones de pesos, es cuatro veces
menor que el monto dispuesto parael servicio deladeudapublicay cas
seisvecesinferior alo dispuesto paralos gastos de funcionamiento. La
inversion del gobierno central sereduciraen un 21% con respecto a afio
anterior (El Espectador, p. 4B).

En contraste con estasituacion, el Estado colombiano pagara este afio
por solo intereses siete billones de pesos. El propio Consejo Superior de
PoliticaFiscal, Confis, advirtio sobre un aumento considerable, de cerca
del 41%, en los pagos por este concepto. Se estima que los intereses de
deuda externa en el 2000 equivaldran a 2,1 billones de pesos, |0 que
representaun crecimiento del 50% frente al afio anterior. Por su parte, los
intereses de la deuda interna este afio totalizaran 4,6 billones de pesos.
Mientras que € 32% de los presupuestos de 1998 y 1999 se asigné a
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servicio de la deuda, en € afio 2000 este rubro equivale a 36,2% del
presupuesto, segun datos presentados por €l mismo gobierno.®

Durantelos tltimos afios lasinstituciones financierasinternacional es
han venido insistiendo en lanecesidad dereducir el déficit fiscal y sanear
las finanzas publicas, aumentar €l ritmo de las privati zacionesy mejorar
las condiciones paralainversion extranjera, especia mente en |os secto-
res petroleroy de comunicaciones. El BID consideraque Colombiaesun
pais de reformas incompletas que pasd de ocupar € primer lugar de la
region en ese aspecto durantelos ochenta, a puesto quinceen 1997 (Lora,
1997, 10A). El sector més critico, seguin estaentidad, esel delalegisa
ciénlaboral, campo en el cual lasreformashan sido muy timidas. Deotra
parte, seinsiste también en la necesidad de avanzar en la descentraliza-
cion en materiade educacidny en entregarle mayores responsabilidades
alos municipiosy alas organizaciones comunitarias, al tiempo que
se reducen las transferencias del Estado a las entidades territoriales
(BID, 1997).

Enlosiniciosdel afio 2000, tras unadécada de aperturaeconémica, €
pais registra una recesion econdémica sin precedentes. Las actividades
productivas fundamentales, la agriculturay laindustria, atraviesan por
unaprofundacrisis. Enlo querespectaalaprimera, durante este periodo
se han dgjado de cultivar un millén de hectéreas, en tanto que lasimpor-
taciones de alimentos pasaron de 1'233.735 toneladas al comenzar la
década a 5 710.742 toneladas en 1998 (Portafolio, 1999, p. 7). Ello ha
representado laruinadelos principal esrenglones agricolas del pais, pero
enespecia el delosceredes, e algodony el café. Por su parte, el paisha
registrado un continuo proceso de desindustrializacion durante el Gltimo
decenio, lo que haincidido de maneradefinitivaen el ato indice de des-
empleo. En 1999 el desempleo ascendio a 20,1 %, unatasa considerada
como histérica (EI Tiempo, 1998, 1B), (Portafolio, 1999, p. 6).

En medio de este panorama de crisis, el 20 de diciembre de 1999 €
Gobierno de Pastrana suscribio un “ Acuerdo de Facilidades Extendidas”
con el Fondo Monetario Internacional . Este acuerdo contempla el cum-
plimiento de metas estrictas durante | os proximostres afios, encaminadas

5 El dato correspondiente al afio 2000 es proporcionado por el actual Ministro de Hacienda,
Juan Camilo Restrepo, durante unaintervencién en el Congreso en julio de 1999. (El Tiempo,
1997, 1B).
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fundamental mente alareduccion del déficit fiscal del pais. Entrelas prin-
cipales politicasincluidas en el acuerdo estan las siguientes (Portafolio,
1999, p. 9):

1. Redlizacion deunareformatributariaqueamplielabase detributacion,
evitelaevasiony reduzcalosgastosdel sector publico. Se contempla
un incremento en los impuestos indirectosy unareduccion en el im-
puesto de rentay eliminar el impuesto alaremisién de utilidades al
exterior apartir del 2001.

2. Creacion de un fondo publico de pensiones territorialesy el ordena-
miento del gasto corriente de las regiones. |guamente, se adelantara
unareforma constituciona que reduzca las transferencias alas enti-
dadesterritoriales.

3. Realizacion de una reforma pensiona gue incremente la edad de la
jubilacién parahombresy mujeres.

4. Privatizacion del sector eléctrico y de las entidades financieras
publicas.

5.2.3. La situacion social

Al igua quelos demés paises|atinoamericanos, Colombiahaexperi-
mentado en |os noventa un deterioro en su tradicionalmente inequitativa
distribucion del ingreso. De acuerdo con un estudio del Banco Mundial,
los 6,5 millones de personas que viven en situacion de pobreza critica,
correspondientes a 18% de la poblacion, estén en esas circunstancias
porque solo tienen acceso al 3,6 por ciento del total del ingreso del pais.
Entretanto, el 10% de la poblacion mas rica recibe el 40% del ingreso
nacional y el 20% de los hogares més pudientes se queda con cerca del
55% de dicho ingreso (El Tiempo, 1995, p. 10C). Segun datos méas
recientes del Gobierno colombiano, en 1999 el 55% de la poblacion se
encontraba por debajo de lalinea de pobreza. Igualmente, en e mismo
afio, veintiuno de cada cien colombianos no tenian como costear la ca-
nasta bésica de alimentos (La Republica, 2000, 6A).

Sefialemos que paraenfrentar lacrisissocial, entodoslos paisesdela
region se han puesto en marcha “ agendas sociaes’, de corte netamente
asistencialista, cuyo instrumento central son los [lamados Fondos de In-
version Socia (FIS), disefliados como mecanismos de aivio temporal de
los efectos mas devastadores del gjuste estructural. Esta nueva politica
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social se centraen cuatro estrategias central es: focalizacion, descentrali-
zacién, participacion ciudadanay privatizacién. Lafocalizacion consiste
en“concentrar |osrecursos disponibles en unapobl acién de beneficiarios
potenciales, claramente identificada, y luego disefiar el programacon €l
gue se pretende atender un determinado problema o necesidad insatisfe-
cha’ (Cepal, 1995, p. 13). Esta estrategia se plantea como substitutiva
del principio de cubrimiento universal por partedel Estado, con el objeto
de alcanzar eficiencia en laasignacion de recursos escasos.

En el caso de Colombia, esta estrategia social se adelantafundamen-
talmente através de la Red de Solidaridad Social, creadaen 1994 por €l
gobierno de Ernesto Samper, con el proposito de coordinar y fortalecer
los programas tradicional es de educacion, salud, seguridad social, em-
pleo, formacion vocacional y vivienda. Esun programaque combinalas
iniciativas del Estado, €l sector privado, l0s grupos comunitarios y las
ONG, en lo que respecta alalucha contrala pobreza.

Sin embargo, en una evaluacion de los resultados del Plan de Desa
rrollo del gobierno anterior, €l Consgjo Nacional de Planeacion planted
fuertes criticas ala politicasocia y por tanto alos resultados de la Red
de Solidaridad Social. Durante |a pasada administracién la pobreza en
Colombiano sélo aument6 del 48 al 57%, sino quelainversién socia se
desvio a otros fines (Sarmiento, 1997, p. 72). En lo que respecta ala
actual administracion, si bien no se han hecho evaluacionesformales de
su politicasacial, s existe consenso en torno al progresivo deterioro so-
cial resultante de la puesta en préctica de las politicas de gjuste fiscal y
recorte delainversion publica.

De otra parte, laLey 60 de 1993, conocida como Ley de Competen-
ciasy Recursos, prevélafocalizacion delos servicios sociales. Paraello
e CONPES? define cada tres afios | os criterios que deben seguirse para
laaplicacion del gasto socia por parte delas entidades territoriales. Los
responsables de laadministracion publica deben contar con mecanismos
técnicosy objetivos que garanticen unatotal transparenciaen ladetermi-
nacion de las necesidades reales de | os potencial es beneficiarios, con el
fin de evitar inequidades y favoritismos en la asignacién de | os benefi-
cios. Existen trestipos defocalizacion: por programas, geograficaeindi-
vidual, familiar o por hogar. Sin embargo, dadalaescasez derecursosen

6 ConsgodePoliticaEcondmicay Social, méaximaautoridad econémicadel pais.
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comparacion con lamagnitud y complejidad de los problemasy necesi-
dades sociales, laexperienciade | os distintos municipios muestrague se
viene generando unacompetenciaextremaentrelosbeneficiarios, dando
lugar aformas renovadas de clientelismo.

Para la clasificacion socioecondmica de los beneficiarios de la
focalizacionindividual, familiar o por hogar se disefié el Sistemade Be-
neficiarios de Programas Sociales, méas conocido como SISBEN. Este
Sistema esta constituido por un conjunto de principiosy procedimientos
gue han de permitir alas entidadesterritoriales contar con lainformacion
socioecondmicaparafocalizar el gasto social. Se postulacomo un meca-
nismo técnico, objetivo, equitativo y uniforme de seleccion de posibles
beneficiarios de programas de servicios sociales. Parafinanciar la puesta
enmarchadel SISBEN enlosmunicipiosel Conpes Social UDT-031 del
10 defebrero de 1995 autorizd que se emplearan recursos de la participa-
cion enlosingresos corrientes de lanacion.

De otro lado, la estratificacion socioecondmica es una herramienta
gue permite clasificar alapoblacién de unalocalidad, municipio o distri-
to en estratos o grupos de personas que tienen caracteristicas sociaesy
econdmicas similares. Habia sido utilizada para establecer tarifas
diferenciales delos servicios publicos domiciliarios. Pero a partir de
laexpedicién delas normasreglamentariasdelaL ey 60 de 1993 laestra-
tificacion puede utilizarse como instrumento paralafocalizacion de pro-
gramas socialesy parael otorgamiento de subsidiosen laséreasde salud,
educacion, vivienday agua potable.

En desarrollo delo anterior, y en cumplimiento delo dispuesto enlos
decretos 2167 de 1992 y 2220 de 1993, el Departamento Nacional de
Planeaci6n disefié |ametodol ogia parala estratificaci én socioeconémica
para cabeceras municipalesy areasrurales. Parael primer caso, se basa
enlaaplicacion deformularios queregistran las caracteristicasfisicasde
las viviendas mediante un censo de manzanas, cuadras o viviendasindi-
viduales, seguin se trate de municipios clasificados como grandes (tipo
1), medianos'y pequefios (tipo 2) y muy pequefios (tipo 3). Losfactores
considerados paralaestratificacion tienen que ver con las caracteristicas
fisicasdelasviviendasy su entorno, ladisponibilidad de servicios publi-
cosy €l estado de las vias adyacentes, entre otros factores.’

7  Puedeobservarse que estaclasificacion no tiene nadaque ver conlas seis categorias de municipios
establecidaspor laLey 136.
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Por su parte, en las zonas rurales, aparte de las caracteristicas de la
vivienda, se tiene en cuentala extension y uso del predio en el que se
encuentraubicada, asi como €l grado de accesoy disponibilidad deinfra-
estructuradelavereda circundante. Laestratificacion resultadelacom-
binacion delosindicesde desarrollo veredal (IDDV), indicesde unidades
agricolasfamiliares (IUAF) y el indicedevivienda (V).

Por dltimo, laLey 142 de 1994, reglamentada mediante el decreto
1538 de 1996, estableci6 la estratificaci dn socioecondmica para e pago
de los servicios publicos domiciliarios y definié lametodol ogia que de-
ben aplicar las autoridades municipal es para este efecto. Laley estipula
laeliminacién progresivadetodos|os subsidios alos servicios publicos.

5.2.3.1. La situacién de la salud publica

Lal ey 100 de 1993, mediantelacual sereformé lasaludy laseguri-
dad socia en Colombia, establecié dos regimenes: € contributivo y €l
subsidiado. El primero descansaen lacotizacion delostrabajadoresy los
grupos de la poblacién con capacidad de pago, quienes deben afiliarse
obligatoriamente a sistemamediante € pago de cotizaciones. Al segun-
do ingresan aquellos sectores indigentes o que no tienen capacidad de
pago.

Losdfiliadosa régimen contributivo tienen lalibertad de escoger cual -
quier institucion que obtenga certificacion oficial como Empresa
Promotorade Salud (EPS). Puede ser una organizacion privada, publica
0 comunitaria, que cumplacon unos requisitos especificos, establecidos
por laley. Las principales funciones de las EPS son la &filiacion de los
colombianos a sistema, lamovilizacion bésica de recursos financieros,
la promocién de la salud y el mangjo del riesgo de enfermedad de sus
dfiliados y la organizacion de la prestacion de los servicios de salud.
Como funciones complementarias tendran la administracion de
incapacidades, |os serviciosde salud por Accidentesde Trabajoy Enfer-
medad Profesional (ATEP) y laorganizacion de planes complementarios
de salud (Minsalud, 1994:30). Las EPS deberan competir por sus afilia-
dos, aquienes seles ofrece e Plan Obligatorio de Salud (POS).

Lareformaestablece quelas EPS contraten la prestacién delos servi-
cios de salud con las I nstituciones Prestadoras de Servicios (IPS). Estas
son basicamente |os hospitales, consultorios, laboratorios y demés
centrosde serviciosde salud, ademas de los profesional es que agrupados
oindividua mente ofrezcan sus servicios.
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LaL ey 100 establece ademas que | os hospital es publicos se transfor-
men en Empresas Sociales del Estado (ESE), regidas por el derecho
privado en materia contractual, y las convierte en entidades publicas
descentralizadas, con personeria juridica, patrimonio propio y autono-
mia administrativa. Igualmente, las ESE deben estar orientadas por €l
criterio de eficiencia, definidacomo lamejor utilizacion de recursos
técnicos, humanos, materiales y financieros, con € fin de mejorar las
condiciones de salud de lapoblacién atendida (Minsalud, 1994, p. 268).
Dentro de sus objetivos esta garantizar, mediante un manejo gerencia
adecuado, su rentabilidad socia y financiera. Esto llevaalos hospitales
publicos acompetir en igualdad de condiciones con | as entidades priva-
das de salud en cuanto a la celebracién de contratos de prestacion de
servicios con las EPS. Lamayoriadelosingresos del hospital debe pro-
venir de estoscontratosy € hospital debeincrementar susrentaspropias,
pues de ello depende su supervivencia.

En lo querespectaa régimen subsidiado, quienesingresan a él reci-
ben subsidiostotales o parciales, |os cual es se financian con dos recursos
fundamental es: lastransferencias delanacion alos departamentosy mu-
nicipios, y e Fondo de Solidaridad y Garantia, FOSY GA, queasu vez se
nutre con unacontribucién equivalente aun punto delacotizacion delos
trabajadores del régimen contributivo que ganen mas de cuatro salarios
minimos, y de aportes de lanacion.

Aparte de las modificaciones introducidas por la Ley 100, el sector
salud se ha visto afectado igualmente por el proceso de descentraliza-
cién. Asi, laLey 60 de 1993, en materia de atencion de salud, ratificala
Ley 10 de 1990, segun la cua los municipios son responsables de la
atencion de primer nivel y los departamentos participan en su financia-
ciony son responsabl es delos nivel es superiores de atencion. Lamunici-
paizacion, afianzadapor estaley, se orientaalaconformaci én de peque-
fiosy exclusivossistemasde salud locales, con el consecuentetraslado de
laresponsabilidad delanacion a municipio. Ademés delaorganizacion
del nivel primario de atencidn, las funciones otorgadas al municipio in-
cluyen e cuidado del saneamiento ambiental, e manejo del acueducto,
acantarillado y los mataderos (Araujo, 1992, p. 114).

L oslineamientos bésicos de lareformade salud también tuvieron sus-
tento en laConstitucién. En su definicion de un nuevo ordenamiento juri-
dico, ingtitucional y social del pais, la Cartade 1991 establecié la Segu-
ridad Social como un derechoirrenunciabledelos habitantesdel territorio
nacional y como un servicio publico obligatorio, cuyaorgani zacién debe
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hacerse conforme a los principios de universalidad, solidaridad y
eficiencia (Art.48). Pero a mismo tiempo establecio que en su presta-
cion pueden concurrir agentes publicos y privados, y que los servicios
deben ser organizados en formadescentralizada, por niveles de atencion
y con participacion de lacomunidad (Art.49).

Acorde con €l criterio defocalizacion, el subsidio alaoferta, consis-
tente en lafinanciacion por parte del Estado deloshospital es publicos, es
reemplazado por el subsidio a la demanda, que se le otorga a aquellas
personas que no tienen ingresos. Laidentificacion de las personas que
deben recibir subsidio se realiza mediante laaplicacion del SISBEN,
mecanismo al cual yanosreferimos. Asi, se buscadetectar alaspersonas
pertenecientes alos estratos 1y 2, asi como alos sin estrato.

Un balance preliminar sobre el funcionamiento del régimen subsidiado
y laaplicacion del SISBEN, tanto parasal ud como parapensiones, muestra
serios problemas. El primero de ellosesde indolefinanciera. El continuo
recorte del gasto publico haafectado directamente aeste sector. En 1997
el Ministerio de Haciendaredujo en un 50% | os recursos que debia asig-
nar del presupuesto nacional al sistemadesaludy de 1998, estipulé que
de 1998 en adelante e recorte equivaldriaaun 75%. Apartedeello, enla
mayoriade los municipios ni siquierase realizaapropiaci on presupuestal
paraadelantar € proceso deidentificacion delosbeneficiariospotenciaes.

5.2.3.2. Organizaciones sociales

A juzgar por lascifras, el panoramadelasociedad civil organizadaen
Colombiaparece ser muy completoy variado. En 1992 existian en el pais
5.437 ONG; 42.582 Juntas de Accion Comunal JAC; 2.817 sindicatos,
con 912.208 afiliados; 3.984 cooperativas con 1.537.000 asociados; 198
gremios econdmi cos; 400 organi zaci ones ambientalistas; 450 organiza-
ciones de viviendistas; 20 asociaciones departamental es de organi zaci o-
nes de mujeres con 18.000 integrantes; organizaciones indigenas en un
80% de las comunidades y aproximadamente 150 organi zaciones de co-
muni dades afroamericanas.?

Dentro de esta pl éyade de organizaciones, especial atencidén mereceel
[lamado Consgjo Gremia Nacional, entidad que agrupa a los distintos

8 Investigacién acercadeladimensién, historiay marco legal del Ilamado tercer sector, coordinada
por laUniversidad de JohnsHopkins (DeBrill, 1997, p. 10).
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gremios econdmicos y de hecho se constituye en el 6rgano méximo de
representacion del sector privado. Esta organizacién ha venido pronun-
cidndose y participando activamente en |os asuntos cardinal es que con-
mueven al pais, desde la politica econémica hasta las negociaciones de
paz. Sin embargo, su protagonismo politico y su peso en las decisiones
gue adopta €l gobierno se han visto menoscabados en los Ultimos afios
por €l deterioro delasituacion econdmica, que haafectado susintereses.
Por su parte, laOrganizacién Nacional Indigenade Colombia, ONIC,
tiene larepresentatividad del 80% de la poblacién indigena del pais,
cal culada en un millén de personas aproximadamente. Estaentidad tiene
como objetivo central la defensa de |os derechos de |os pueblos in-
digenas, en especial de su territorio, culturay autonomia. La presencia
indigenaen lavidapoliticanacional haadquirido algunarelevancia, enla
medidaen quelaConstitucion de 1991 |es otorgd dos curul es permanen-
tesen el Congreso, que son elegidas por circunscripcion especial.
Sefidemos que el clima generalizado de violenciay desintegracion
socia quevivee paishalimitado de maneraconsiderablelaactividad de
buena parte de estas organizaciones de la sociedad civil, en especia las
gue operan en las llamadas “ zonas rojas’ . A menudo estas organi zacio-
nes se encuentran en el fuego cruzado entre |os agentes de laguerra, 10
gue pone en peligro no sdlo su existenciasino lavidamismade susinte-
grantes. Parael caso delos sindicatoslasituacién hasido alin masgrave,
en la medida en que el Estado ha utilizado la lucha contra la violencia
como pretexto parapenalizar laprotestasocia |egitima (Ahumada, 1996).

5.3. EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

5.3.1. Descentralizacion y situacion
financiera delos municipios

El proceso de descentralizacién en Colombia seinicié a partir de la
década del ochenta, con medidas como la eleccion de autoridades
subnacionalesy el traslado de recursosy competencias del gobierno cen-
tral alas entidades departamentales y municipales.® En cuanto alas

9 El Acto Legislativo No.1 de 1986 establecio la eleccion popular de alcaldesy laLey 12 del
mismo afio dispuso lacesién del 30 por ciento del impuesto alasventasalosmunicipiosy casas
departamentales de prevision social. El Decreto-Ley 77 de 1987, por su parte, establecio las
competencias descentralizadasalosmunicipios, laLey 10 de 1990 lascompetenciasdesaudy la
Ley 29 de 1990 establ eci6 las competencias en educaci on (Amézquita, 1998, p. 2).



COLOMBIA: DESCENTRALIZACION, PODERLOCAL Y PARTICIPACION COMUNITARIA 181

fuentes de recursos de estas entidades, se establecieron los siguientes
mecanismos: transferencias determinadas por la Constitucion politi-
camediante los articulos 356 (situado fiscal) y 357 (participacion delos
muni cipios en losingresos corrientes de lanacion); igualmente, seregla-
mentaron losfondos de cofinanciacion, lasregalias, |0s recursos propios,
de endeudamiento y los procedentes de privatizaciones. Los cuatro
primeros yaestaban contemplados en la Constitucion anterior.

Dado que la Constitucion establece que e gobierno naciona y los
gobiernos departamentalesy locales dirigiran el gasto socia alapobla-
cién més pobre y vulnerable, més del 60% de las transferencias para
inversion social en |os entes subnacional es se asignan en proporcion
directa al nimero de habitantes con necesidades béasicas insatisfechas
(art. 357). Igualmente, se establece €l criterio de laeconomianeoclasica
de subsidio alademanda, acambio del subsidio alaoferta.

Esclaro que apartir de lo contemplado en la Constitucion del 91 los
entes territorial es se endeudaron por encima de sus capacidades, |le-
vando amuchos de ellosalaquiebratécnica. LalL ey 358 de 1997 o Ley
de endeudamiento territorial, promulgada con €l fin de corregir esta si-
tuacion, establecié que el endeudamiento delasentidadesterritorialesno
podraexceder su capacidad de pago. Estaley entiende por capacidad de
pago € flujo minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumpli-
damente el servicio deladeudaen todoslos afios, dejando un remanente
parafinanciar inversiones®®. Lamismaley define unos limites al endeu-
damiento, |os cual es suelen compararse con un semaforo —usua mente
laley se conoce como “ley delos seméforos’— de acuerdo con € impacto
(moderado, intermedio o critico) deladeudaen lasfinanzas, y establece
losiguiente:

« Semaéaforoverde: seasume gque existe plenacapacidad de pago cuando
losintereses causadosy pagados, incluyendo losdel nuevo emprésti-
to, no superan €l 40% del ahorro operacional y larelacién saldo de
deudalingresos corrientes es menor o igual a 80%.

» Semaforo amarillo: ocurre cuando losintereses causados y pagados,
incluyendo los del nuevo empréstito, superan el 40% del ahorro

10 Elahorrooperaciond esel resultado derestar delosingresos corrientes|os gastosdefuncionamiento
y lastransferencias pagadas.
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operacional, sin exceder el 60%, y siemprequelarelacién saldodela
deudalingresos corrientes sea superior al 80%.

» Semaforo rojo: se presenta cuando la entidad subnacional sobrepasa
€l 60% delareacidn interés/ahorro operacional, o cuando el saldo de
ladeuda superael 80% delosingresos corrientes, o cuando laentidad
no tiene ahorro operacional.

En lo que hace a otros recursos de financiacion, laLey 141 de 1994
cred el Fondo Nacional de Regaiasy laComision de Regaliasy regulael
derecho del Estado apercibirlas por 1aexpl otacién de recursos naturales
no renovables, ademas de establecer lasreglas parasu liquidacion y
distribucién. Con recursos del Fondo se han de financiar proyectos re-
gionales de inversién que en los planes de desarrollo de las entidades
territorial es estén catal ogados como prioritariosy, ademas, se buscapro-
mover el desarrollo delamineriay lapreservacion del medio ambiente.
Por medio de la Comisidn, que es una unidad administrativa especial
adscritaa Ministerio de Minasy Energia, secontrolay vigilalacorrecta
utilizacion delos recursos provenientes deregaliasy compensaciones.

A comienzos del siglo XXI lagran mayoria de |os departamentos y
municipiosdel paisatraviesa por unaagudacrisisfinanciera, como con-
secuenciade unadeuda que asciende a $4 billones de pesos. El gobierno
central se ha negado a nacionalizar la deuda pero se comprometi6 a
avalar los nuevos créditos que contraten las gobernaciones y alcaldias,
siempre que estén encaminadas a financiar €l gjuste fiscal, es decir, a
reducir su némina (La Republica, p. 3).

Frente aesta situacion, se han formulado dos explicaciones opuestas.
De un lado estan el gobierno central y |os economistas més ortodoxos,
guienes atribuyen la crisis a una supuesta falta de previsién y ahorro de
lasentidadesterritoriales, al incremento delos cargos burocraticosy ala
corrupcion; por tanto, para ellos la solucién no es otra que reducir los
gastos mediante el recorte del empleo al nivel de los municipiosy
departamentos, 1o mismo que el combate a la corrupcién (EI Tiempo,
1999, p. 11B).

Laotraexplicacion, que eslaque defendemosen el presentetrabgjo,
sefidlaquelacrisisfinancieradelas entidadesterritorial es (departamen-
tosy municipios) es consecuenciadirectade dosfactores principales. El
primero eslaformacomo se puso en précticael proceso de descentraliza
cion, tradladandole alos municipios y departamentos la mayor parte de
las obligaciones en salud y educacion, sin incrementarles proporcional -
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mente las transferencias de recursos financieros procedentes del Estado
central. Tampoco setuvo en cuentaque lagran mayoriade |l as entidades
territoriales no estaba en capacidad de atender dichos compromisosni de
generar los recursos propios suficientes para hacerlo. De hecho, se ha
venido dando unareduccion notoriadelastransferencias hacial os depar-
tamentos y municipios. En 1999 su monto alcanzé apenas un 50% delo
que contemplalaley. Ello leimpide alas entidades territoriales cumplir
con los compromisos adquiridos, agravando el déficit fiscal y la situa-
cion social (Portafolio, 1999, p. 10). Ante tan dificil situacion, munici-
piosy departamentos han venido haciendo uso de las facultades que les
otorgd la Constitucién para recurrir a crédito, y algunos lo han hecho
hasta limitesinsostenibles, por |o que se encuentran practi camente hipo-
tecados a sistema financiero, que les ha otorgado préstamos a elevadas
tasas de interés (El Tiempo, 1999, p. 7A).

El segundo factor importante que explicalacrisisfiscal de los muni-
cipiostiene que ver con las politicas macroeconémicas que se aplican a
nivel nacional. Estas politicas se centran en lareduccién del gasto publi-
co, ladisminucion de las transferencias del Estado central hacialas
regionesy €l recorte de las regalias petroleras. Asi por giemplo, laLey
344 de 1996, conocidacomo L ey de Racionalizacion del Gasto Publico,
gue como su nombrelo indicabuscadisminuir € gasto publico, derog6 el
articulo 221 de la Ley 100, que establecia la financiacion del régimen
subsidiado de salud y con ello elimind el porcentaje que debiaaportar €l
Estado aeste régimen.

Pero un recorte todaviamas drastico del gasto publico se estallevan-
do a cabo actualmente, en cumplimiento del acuerdo suscrito por € go-
bierno colombiano con el Fondo Monetario Internacional. Como porcen-
taje del PIB, se proyecta una reduccion del gasto publico del 15,6% en
1999, a 14,1% en € afio 2000 y a 13,4% en el 2002. Se plantea igual-
mente, como uno de los puntos centrales del acuerdo, larealizacion de
unareformaconstitucional que reduzcaen términosrealeslastransferen-
cias de recursos alos departamentos y municipios (Portafolio, 1999, p. 9).

Los cuatro municipios mas grandes del presente estudio:
Barrancabermeja, Tulua, Facatativay Acacias presentan un considera-
ble déficit fiscal que los ha obligado a reducir la inversion publica y
social. Samaca, el municipio mas pequefio de los considerados en este
estudio, esel Unico que en 1998 tuvo unos gastosinferioresal presupues-
to municipal y por tanto, no registradéficit financiero.
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De ahi que lacrisisfiscal haya afectado de manera notorialainver-
sién en salud y educacion y asi se evidencia en la gran mayoria de las
entrevistas a personas relacionadas con dichos sectores en |os distintos
municipios. Llamaespecia mentelaatencion ladificil situacion financie-
raque atraviesan los hospitales de cuatro de |os municipios estudiados,
debido fundamentalmente alapuestaen practicadelaLey 100 enlo que
tienequever con laconversion delos hospital esen Empresas Sociales del
Estado, que deben ser capaces de autofinanciarse con base en consultas.

Por dltimo, sefialemos que al igual que en los demas paises de la
region, en el contexto delaagendaneoliberal ladescentralizacion se pre-
senté como parte de unapol iticaencaminadaademacrati zar |0s procesos
detomade decisionesy adarle mayor autonomiaalas entidadesterrito-
riales. Sin embargo, en la préctica, ha significado ante todo trasladarle
responsabilidades financieras a los niveles departamental y municipal,
con €l fin de debilitar a Estado central y aliviarlo de las funciones que
venia cumpliendo en materia social. A continuacién, analizaremos con
mas detalle cudl es la situacion fiscal de cada uno de los municipios
estudiados, en el contexto deladescentralizacion.

5.3.1.1. Barrancabermeja

Las principales fuentes de ingresos corrientes del municipio de
Barrancabermejason: el impuesto deindustriay comercio, que en 1994
representd € 59,4%; la transferencia por ingresos corrientes de la na-
cion, equivalente a 20,27%; las regalias petroleras, con el 9,2% vy el
impuesto predial, con unaparticipacion del 7,07%. L os recursos obteni-
dos mediante crédito representaron en ese afio el 15,27% del total delos
ingresos. Llama la atencién que la participacion de las regalias en los
ingresos corrientes del municipio viene reduci éndose porcentual mente afio
tras afio (1990: 16,3%; 1991: 15,2%; 1992: 12,6%; 1993: 8,6%; 1994:
9,2% y 1995: 9,4%). Sin embargo, €l total de los aportes de Ecopetrol
por impuesto de industria y comercio y regalias al municipio de
Barrancabermeja sigue siendo fundamental. En 1996, lasumadelosin-
gresos del municipio fue de $35.312 millones de pesos, de los cuales €l
37,4%, es decir, $13.215 millones de pesos, provenian delos aportes de
Ecopetrol. Seguin laactual administracion, el ato grado de dependencia
con respecto a impuesto de industria'y comercio produce e [lamado
efecto de pereza fiscal, pues el 90% de dicho recaudo |o paga un solo
contribuyente (Plan de Desarrollo, 1998, p. 26).
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De acuerdo con el diagnéstico elaborado por € Plan de Desarrolloy
Paz del MagdalenaMedio (PDPMM), enlosmunicipiosdelaregion del
Magdalena Medio la mayor parte de los recursos de cofinanciacién no
responden a la gestion directa de alcaldes y comunidades, sino a la
intermediaci én delospoliticos. Asi, en promedio un 70% de estos recur-
sos viene con destinacién especifica, por |o general para proyectos que
no tienen coherencia con los planes de desarrollo, sino que responden
mas bien a favores y compromisos de indole politiquera (Vargas
Hernandez, 1996, p. 31-34).

En 1994 el presupuesto de Barrancabermejafue de $26.000 millones
y sedistribuyd en un 46% parafuncionamiento, 43,43% parainversiony
10,57% para pago del servicio de la deuda (Gaceta, 1995:9). Cuatro
anos después, en 1994, el presupuesto del municipio ascendié a$60.000
millones de pesos.

Barrancabermeja viene afrontando un creciente déficit fiscal, o que
no solo hadebilitado lainversion sino limitado su capacidad de endeuda-
miento. Este déficit, que era de $1.254 millones de pesos en 1994, en
1999 ascendia a més de $5.000 millones de pesos. Se ha recurrido a
crédito bancario, Ilegando a una situacién de endeudamiento cercana a
“seméfororojo”. A finalesde 1998 |adeuda publicadel municipio ascen-
diaa$25.000 millonesde pesosy su servicio a$7.500 millones anuales.

Pero ademas de buscar empréstitos con labanca privada, durantelos
dos ultimos afios la administracién municipal ha recurrido a otros
mecani smos constitucionales, tales como |a emision de bonos de deuda
publicay su colocacion en laBolsa de Bogota, en un monto de $10.000
millones de pesos. Al igual que enlagran mayoriade los municipiosdel
pais, la descentralizacion hatraido un grave problemafiscal, que afecta
demaneraespecial lainversion en saludy educacion. Al transferirseleal
municipio la atencion de los docentes y del persona de salud que antes
manejaba el departamento de Santander, en 1997 la administracion mu-
nicipal debidinvertir $15.000 millonesde pesosadicionales. Ellollevé a
un recorte de los programas en estos sectores.

Aparte del traspaso de responsabilidades financieras en materia de
salud y educacién, ladescentralizacion como tal, en sus aspectos politi-
cos, no se hadado en Barranca. Por ello, laactual administracion muni-
cipal plantea en su Plan de Desarrollo que para € afio 2000 “se habra
disefiado, aprobado y puesto en funcionamiento unaestructura adminis-
trativay financiera que permita asumir |as competencias y recursos en
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direccién y prestacion auténoma de los recursos de salud y educacion”
(Plan de Desarrollo, 1998, p. 55).

El Plan de Inversiones denominado “Una Barrancabermeja para
todos’, que hace parte del Plan de Desarrollo delaactua administracion,
asciende en el trienio 1998-2000 a $180.000 millones de pesos de 1998,
deloscuaes$152.749 millones corresponden alaadministracion central
del municipio, $19.846 millones a sus establ ecimientos plblicosy $6.394
millones a sus empresas industriales y comerciales. La estrategia que
plantealaactual administracion pararecaudar €sos recursos comprende
entre otras medidas, la generacion de nuevos ingresos mediante el
aumento de impuestos, la reduccion de gastos de funcionamiento y la
refinanciacion deladeuda publica. En el @mbito de las empresas de ser-
vicios publicos, una de las estrategias que se seguira para aumentar los
recursosesreducir lossubsidiosa consumo, de acuerdo conlo estipula-
do por la Ley 142 de 1994 (Plan de Desarrollo de Barrancabermeja,
1998,91-95).

La presente administracion se hatrazado como objetivo descentrali-
zar lasalud en e municipio, con el fin de quelosrecursosdel municipio,
ademas de | as cofinanciaciones con entidades publicasy privadas, finan-
cien este sector. Pararealizar las obras publicas, como laconstruccion de
la planta de tratamiento de agua, el municipio debe conseguir
cofinanciacion. Por el otro lado, la construccion de viviendas de interés
social se hard con los fondos provenientes de las transferencias de los
ingresos corrientes de la nacién, recursos del sistema nacional de
cofinanciacién o recursos privados. Finalmente, €l municipio tiene como
objetivo poner en vigencialaley 142 en lo referente a la prestacion de
servicios publicos y recaudo de tarifas por su uso. Todo esto llevaala
conclusion de que el buen desempefio delos proyectosy laprestacion de
los servicios en el municipio depende altamente de la transferencia de
recursos nacional es o de fondos de cofinanciacion.

5.3.1.2. Tulua

En el municipio de Tulualastransferencias delanacion corresponden
aproximadamente aun 40% del presupuesto. En 1996 € recaudo del 1VA
representd el 26% de los ingresos totales, €l impuesto predial participo
con un 12% y siguieron en importancia los recaudos de industria 'y
comercio, con un 6,5%. En su conjunto, el rubro de “ otrosingresos’ es
importante, pero sus componentes individuales representan porciones
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menores del ingreso. En este rubro seincluyen, por orden deimportancia,
el impuesto por avisosy tableros, € impuesto por degliello de ganado, la
tasa de alumbrado publico e ingresos por circulacion, entre otros. Tam-
bién son importantes|os recursos del crédito, con un 12%.

De acuerdo con “Tulua en Cifras’, publicacion de la Camara de
Comerciode Tulu, lagestion del sector fiscal del municipio fue dinami-
cahastael afio de 1996. Se evidenciabaunagran solidez en las finanzas
municipales, o que se materializaba en unos ingresos superiores a los
egresos. Ademas, |os recursos de crédito representaban un bajo porcen-
taje de los ingresos, por lo que la deuda publica del municipio no tenia
problemas. Sin embargo, durante |os dos afios siguientes (1997-98), esta
situacion financierafavorable se modificapor completoy seregistrauna
caida de aproximadamente un 70% con relacién al recaudo de ingresos
del afio anterior. Gustavo Alvarez Gardeazébal, quien fuera el primer
acalde de eleccion popular en Tulud, se concentrd en e saneamiento
fiscal del municipio y lo logré a costa de incrementar las cargas
impositivas, con medidas como laactualizacion catastral y lasobretasaa
lagasolina. Pero apartir de 1998 se registra unadisminucién considera-
ble en el cobro del predial, debido alacrisis de la actividad econémica
del municipio y del departamento del Valle del Cauca. También en ese
afio se conoce el monto deladeudapublicay las obligacionesfinancieras
del municipio, que en ese entonces ascienden amas de $13 mil millones
de pesos (El Mercurio, 1998).

5.3.1.3. Facatativa

De los once mil cincuenta y seis millones de pesos de los ingresos
proyectados de Facatativa para 1998, losingresostributarios representa-
ban el 42,25%, los aportes y participaciones €l 40% y los ingresos no
tributarios participaron con e 8,21%. Por tltimo, losrecursosdel baancey
los rendimientos financi eros representan en conjunto el 9,47%.

Segun el Concejo Municipal, el municipio afronta una serie de
dificultades financieras: el déficit fiscal acumulado asciende a dos mil
cuatrocientos millones de pesos, €l pasivo pensional equivale adiez mil
millones, e monto del pasivo prestacional esde dosmil trescientosmillo-
nesy otras obligaciones del municipio (como pagos a entidades banca-
rias, alaelectrificadoray ala caja de prevision Caprecom) suman una
obligacion de cinco mil quinientos ochenta millones de pesos. La situa-
cion financiera del municipio es considerada como critica, es decir,
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correspondiente asemaforo rojo. Esta afirmacion se sustentacon los
planteamientos del Plan de Desarrolloy |as opiniones de algunosfuncio-
narios del municipio. Se sefialacomo un hecho preocupante el recorte a
las transferencias que recibe e municipio por parte de lanacion, 1o que
trae como consecuencialaventade empresasy predios municipalesy la
creacion de nuevosimpuestos. Lainfraestructuraadministrativay fiscal
con la que cuenta Facatativa en e momento, asi como €l crecimiento
acelerado de la poblacion, hacen que cada vez |os recursos propios y
asignados sean superados por las necesidades de laregion.

Otro factor importante que haincidido en las dificultades econdémicas
de la actual administracion de Facatativa es el legado de la administra-
cion precedente, encabezada por tres diferentes alcaldes: el primero fue
encarcelado por malos manej os de | os recursos municipales; el segundo
tuvo un caréacter provisional y fue nombrado por la Gobernacién del
Departamento, enfrentada con € Concejo Municipal, por un periodo de
ocho meses. Por Ultimo, €l tercero contd con un ciclo de tiempo muy
corto para gjercer su mandato. Esta inestabilidad repercutio de manera
negativaen lagestion financieradel municipio.

Finalmente, sanciones detipo econdémico por parte delanacién, como
esel caso delaimposicién de multas por e incumplimiento delaaplica-
cion total de la Ley 142 de 1994, han causado una grave fisura a su
sistemade finanzas publicas que impide llevar a cabo a satisfaccion los
programas gque requiere lacomunidad con apremio. El plan de desarrollo
contempla inversiones por valor de 140 mil millones de pesos paralos
tres afios, pero € municipio tan sélo cuenta.con 39 mil millones. Entre-
tanto, la deuda asciende a 20 mil millones (Suarez, 1998).

En lo que respecta a Facatativa, los funcionarios y dirigentes entre-
vistados manifiestan opiniones bastantes desfavorables frente al proceso
de descentralizacion. Aunque rescatan la importancia de la autonomia
municipal, afirman que ésta tan sélo se ha dado en el ambito fiscal, es
decir, seles han transferido las obligaciones, los problemasy no losre-
CUrsosy mecanismos necesarios paraimpulsar el desarrollo del munici-
pio. Segun el Concegjo Municipal, este proceso no hasido acompariado de
los recursos suficientes para atender |as funciones que le fueron asigna-
das, aunado al hecho de significar un cambio cultural y de costumbres
gue es necesario adoptar (Gaceta, 1995, 10).

Por otro lado, algunos funcionarios sefialan que el proceso de des-
centralizacion no halogrado separarse de las précticas clientelistasy
burocréticas que han caracterizado alaadministracion publicaen € pais.
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El Plan de Desarrollo del municipio de Facatativa, Facatativa: Progreso
para el Siglo XXI, fue adoptado mediante el acuerdo nimero 012 del 12
dejunio de 1998 por el Concejo Municipal. Sus principal es estrategias se
encuentran orientadas hacia el desarrollo de los planes sectoriales de
salud, educacion, ordenamiento territorial y manegjo ambiental. Para €l
areade empleo se proyectalacreacién de zonasindustrialesy larealiza-
¢ion de convenios con entidades como el Servicio Naciona de Aprendi-
zaje (SENA), organi zaciones no gubernamentalesy empresaprivada.

5.3.1.4. Acacias

De acuerdo con sus dos admini straciones méas recientes, existen defi-
cienciasen lacapacidad del municipio paracumplir con las obligaciones
resultantes de ladescentralizacion. Entrelos problemas que destacan est4
lacarenciadel recurso humano necesario parallevar acabo losplanesde
desarrollo econédmico, socia y politico del municipio.

Tanto en el afio 1995 como en 1996, |os egresos superaron en un 70%
alosingresos, mientras que en 1997 lo hicieron en un 56%. Del total de
ingresos, las participaciones constituyeron el 61,1%. De esta Ultima
cifra, € 26% fueron ingresos corrientesdelanacién, €l 32,8% regaiasy
d 2,4% cofinanciaciones nacionales. El 11,7% del total de egresos se
dirigié a pago del servicio deladeudadel municipio.

Seguin andlisisdelaanterior administracion, a1996 hubo un aumento
de 187% en los gastos corrientes y de 205% en servicios personales, 1o
que generd un déficit creciente del 294%. Esto implico laproyeccion de
un ahorro enlosgastos, y “ unarelativaprudenciaen lainversion”, sobre-
todo en € presupuesto asignado al sector rural, que no se gjecutd en un
44%, y en un 18% en el area urbana, todo esto “en contraviadel progra-
ma social de gobierno” (PDM, 1995, p. 139). El plan de desarrollo
posterior es absolutamente ambiguo en el andlisis de la inversion con
respecto asus metas, aungue si presentaen detalle, y deformatécnica, e
estado financiero del municipio.

5.3.1.5. Samaca

Al igual que la mayor parte de los municipios pequefios del pais,
Samaca obtiene la mayoria de sus recursos de | as parti ci paciones, apor-
tes y cofinanciaciones nacionales. En 1998 los ingresos fueron de
1'844.871.000 pesos, de los cuales el 67% correspondié ala participa-
ciéndelosingresoscorrientesdelanaciony el 16% aregaiasde Ecopetrol
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y Ecocarbdn. Losingresos restantes se obtienen deimpuestos directose
indirectos, multas y rentas. De acuerdo con el Plan de Desarrallo, en
1998 €l total de egresos fue de 388’ 983.232, es decir, sélo se gecuté el
21% delosingresos.

En cuanto a su capacidad funcional, definiendo funciones como
aguellos servicios o facilidades que se encuentran localizados en los cas-
cos urbanos para satisfacer una serie de necesidades rel acionadas con la
producciény el consumo, y también con las actividades detipo cultural,
religioso, recreativo y educativo, Samaca cuenta con una capacidad de
68%. Este porcentaj e se obtiene sobre labase delaposesi én de suficiente
equipamiento, servicios, ingtitucionesy actividades econdmicas, deacuer-
do con una investigacion realizada por la Gobernacion de Boyaca, en
donde Tunja, la capital, posee el mayor nimero de funciones, 99,2%, y
sirve como base paramedir lafuncionalidad de los demés municipios de
laProvincia En este sentido, Samacé es considerado un centro menor en
laregion que puede suplir necesi dades de diverso indole en su comunidad
y en otras de su &readeinfluencia.

El estudio de estos cinco municipios en materiade descentralizaciony
situacion fiscal nos permite esbozar algunas conclusiones. Laprimeraes
gue entre mas grande seael municipioy mayor suimportanciaeconémi-
ca, més posibilidadestiene de recaudar rentas propias, como por gjemplo
losimpuestosdeindustriay comercio. Igual mentetiene unamayor capa-
cidad de endeudamiento con la banca privada. En esa misma medida,
disminuye la participacion porcentual de las rentas nacionales, ya sea
transferenciasdirectas o regalias petroleras, en su presupuesto. Esteesel
caso del municipio de Barrancabermeja, €l més grande de los aqui estu-
diados, que financia un 59,4% de su presupuesto con € impuesto de
industriay comercio (aungque el mayor contribuyente es Ecopetrol, una
empresaindustrial y comercial del Estado, cuyasede principal estaloca
lizadaen este municipio), un 20,27% con aportesdelanaciony un 15,27%
con recursos de crédito.

En sentido contrario, entre méas pequefio seael municipio, mayor essu
dependenciade las rentas nacionales, en lamedidaen que sele dificulta
generar rentas propiasy recurrir aotros medios, como el endeudamiento.
Este es el caso de Acaciasy Samaca (sus presupuestos dependen en un
61,1% Yy en un 83%, respectivamente, delosrecursos nacionales, inclui-
daslasregalias). Estacorrelacion entre tamafio e importanciaeconémica
del municipio, de un lado, y origen de sus recursos fiscales, del otro,
reflgjaunatendencia que se presentaanivel nacional.
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La segunda conclusion es la crisis fiscal por la que atraviesan los
cuatro municipios mas grandes delos agqui estudiados: Barrancabermeja,
Tulug, Facatativay Acacias presentan un considerable déficit fiscal que
los ha obligado areducir lainversién social. Samaca, el municipio més
pequefio delos considerados en este estudio, esel Uinico que en 1998 tuvo
unos gastos inferiores al presupuesto municipal y por tanto, no registra
déficit financiero. Esta situacion de crisis financiera y presupuestal es
ratificada no solo por los documentos oficiales de los municipios, tales
como los planes de desarrollo e inversion, sino por las numerosas entre-
vistas realizadas a diferentes autoridades de |os mismos.

5.3.2. Situacién dela salud y la educacion
en g contexto dela descentralizacion

A continuacion examinaremos la situacién de los servicios sociales
basicos, salud y educacion, con respecto a la descentralizacién en cada
uno delos cinco municipios estudiados.

5.3.2.1. Salud

Barrancabermeja, €l mas importante de los municipios estudiados,
cuentacon un hospital de segundo nivel, el San Rafael, que estambién el
principal centro asistencial de salud de todo el Magdalena Medio. El
municipio tiene ademés tres centros de salud, seis puestos de salud en el
area urbana y cinco en el area rural. Aparte de ello, cuenta con la
Policlinica, que atiende solamente alos empleados de Ecopetrol y asus
familias.™! Por su parte, en el municipio de Tuluaexisten dos hospitales,
el Tomés Uribe Uribe, de segundo nivel, que depende del Departamento,
y €l Rubén Cruz Vélez, creado en 1994 por el municipio. También hay
ocho clinicas, siete centros médicos y otras once entidades de salud.
Facatativa cuenta con un hospital regional y cinco centros de salud.

11 Esimportantedestacar que como resultado delapresiény laluchadelacomunidad, enlassucesivas
admini straciones municipal es se han logrado importantes conquistasen lo quetieneque ver conla
atencién en salud. Una de ellas fue la construccion de un centro o un puesto de salud en cada
barrio. En este respecto, hace algo més de unadécada se construyeron seisminiclinicas o pequefios
hospitalesmuy completosen laszonasnororiental y suroriental delaciudad, dondevivee 70 por
ciento delapoblacion més pobrey vulnerable. Laadministracion municipal anterior alaactual
intentd cerrarlos, con el pretexto defortalecer €l hospital central, pero lacomunidad se opusoy
logré preservarlos (Campo, 1997).
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Igual mente, prestan serviciosen €l &reade salud el centro de atencién del
Instituto de Seguros Sociales, dos clinicas privadas, un puesto delaCruz
Rojay algunos centros médicos. El municipio de Acacias, por su parte,
cuenta con los servicios del Hospital Municipal San José, que reciente-
mente se constituyd en unaempresasocial del Estado, por 1o cual, segln
unafuente, se necesitala participacién de la ciudadania en la conforma-
cién de una Junta de Salud que determine los planes y proyectos
(Menjura, 1998).

Sin embargo, dada la magnitud de la violencia que vive la mayor
parte del terrirorio nacional y los problemas de salud que de elladerivan,
asi como los resultantes de la agudizacion delacrisis social, estasinsti-
tuciones resultan insuficientes para la atencion de la poblacién. Luis
Umafia, presidentedd sindicato del hospital San Rafael de Barrancabermeja,
afirma que con la aplicacion de la Ley 100 la situacion del hospital se
hizo alin méasdificil. En 1998 su déficit erade 10.000 millones de pesos.
A fines de afio a los trabajadores se |es adeudaba seis meses de trabajo
nocturno, ademés del subsidio familiar (Umafia, 1998).

Lacrisisdelos hospitales publicos del pais es generalizada. Asi, por
gemplo, en Tulug, el hospital mas importante, e Tomas Uribe Uribe,
atraviesaunacrisis financiera sin precedentes debido a que los recursos
gue provienen del situado fiscal ya estan agotados, las rentas cedidas
estan pignoradas a Infivalle, y las rentas propiasy otros tipos de ingre-
sos, como |os contratos con EPS, estdn embargadas. La Unicafuente de
ingresos seguraparael hospital son losrecursos obtenidos con lasARS,
pero el municipio esta retrasado en su pago. A diciembre de 1998 alos
trabajadores se les adeudaban cuatro meses de salario y otros ingresos
retroactivos (Bueno, 1998). De lamisma manera, €l hospital municipal
hatenido dificultadesfinancieras en los Ultimostres afios, 1o que le difi-
culta la prestacion de los servicios como entidad de primer nivel.*? El
hospital municipal Rubén Cruz ha presentado igualmente dificultades
financieras durante | os Gltimos tres afios.

La situacién que afronta actualmente el Hospital San Rafael de
Facatativano esmuy diferente alasituacién general delasinstituciones
de salud publicaen el pais. “ El hospital aln recibe algunosrecursos. Sin
embargo aparecen yarecortados en un 40 a45%. El situado fiscal no nos

12 Oficinade Estadisticadel Hospital Departamental Toméas Uribe Uribe, 1995-1997.
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Ilegaanosotros, lellegaa municipio por lanuevanormatividad. Este es
un hospital de segundo nivel, por lo cual no recibe una serie de recursos
gue antes recibia’ (Goémez, 1998), afirma Nicandro Gémez, Presidente
del Sindicato de Trabajadores del Hospital San Rafael. Apartedeello, la
administracion municipal hace contratos con algunas instituciones
prestadoras de servicios de salud privadas, en detrimento del hospital,
parael cual sostenerse se hace cadavez mésdificil. “No recibe recursos
provenientesdel situado fiscal y e municipio tampoco contratacon noso-
tros. ¢Dequévived hospital ?, puesdelaventade servicios’, sostiene el
mismo funcionario.

El hospital de Acacias en este momento se encuentratambién en una
situacion financieramuy critica. Prestaatencion de primer nivel pero no
obtiene suficientes recursos para funcionar bien. Segiin un médico del
hospital, los trabajadores del sector de la salud se encuentran en una
situacion lamentable, ya que los recortes presupuestalesy las crisis
financieras de |os hospitales |as sienten primero ellos. Para esta misma
fuente, el principal problema financiero del hospital, a igual que en €l
resto del pais, es que laasignacion de recursos por medio delas Empre-
sas Prestadoras de Salud, beneficiaen primerainstanciaa éstasy no a
hospital. De acuerdo con el director técnico del hospital, € sistemaactual
de financiamiento esté en crisis pues no se le paga atiempo a hospital.
Segun é, el hospital subsiste con el régimen subsidiado, pero anoviem-
bre de 1998, las ARS | e debian 600 millones de pesos (Vel &squez, 1998).
Ademés, aungue el hospital esde primer nivel y cuentacon el personal y
los recursos que corresponden aese nivel, en lapréacticaestdcumpliendo
con funciones de un hospital de segundo nivel.

A diferenciadelo que sucede en |os cuatro municipios principalesde
este estudio, la atencion en salud de Samaca es aceptable, a menos a
nivel basico. Su hospital, denominado Santa Marta, esde nivel 1y aiende
pacientes detodalaregion. Actual mente es administrado por la Secreta-
ria de Salud de Boyaca, aunque depende del presupuesto nacional.
Segun el Plan de Atencion Bésica, el funcionamiento del hospital es
Optimo y ayudaadescongestionar a hospital San Rafael de Tunja, enla
atencion de servicios de primer nivel, aunque tiene un indice de ocupa-
cion de sblo 23,6%. Sin embargo, de acuerdo con otra fuente, el presu-
puesto que obtiene el municipio paracubrir los servicios de salud no se
gjusta a las necesidades del hospital. Este cuenta con una planta de 49
personas entre médicos, enfermerasy otros servicios generales. Samaca
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tiene ademas dos puestos de salud en la zonarural, uno de los cuales no
esté prestando servicios por falta de presupuesto.

En cuanto alas principal es causas de morbilidad, por la cual las per-
sonas recurren a los hospitales publicos en los municipios estudiados,
tenemos lo siguiente. De acuerdo con la administracion municipal de
Barrancabermeja, uno delos problemas mas graves de salud son los altos
indices de enfermedad parasitariay desnutricion en lapoblacion infantil
del municipio. Este es un problema derivado principalmente de lamala
calidad del aguay delosaltosnivelesde pobreza. Enlo querespectaala
atencion delapoblacion, las dificultades més seriastienen quever conla
carencia de un plan local que oriente las acciones en salud y defina el
perfil epidemiol 6gico del municipio, ladesarticulacion entrelosdiferen-
tesorganismosdedirecciony de prestacion de serviciosde salud, lainsu-
ficienciadelos serviciosy programas de salud brindados por €l Estado,
asi como de los programas de atencién primaria, y la inexistencia de
atencion en salud de alta complegjidad. Igualmente, se sefidla la escasa
asignacién derecursos paralosdistintos programasde salud y lafaltade
unainfraestructuray dotacion adecuadas en lamayoriadelos centrosde
salud del municipio (Neme, Gaceta).

Al igual que en & caso de Barrancabermeja, el servicio de salud de
Tulué esimportante no solo para el municipio sino también paralas
zonas periféricas. Seguin estadisticas del hospital, la principal causa de
mortalidad esel atague con armade fuego, seguido por infarto a miocardio,
insuficienciacardiacay accidentesdetransito (Neme, Gaceta).

Enlo que serefiereaFacatativa, seguin el diagndstico del sector salud
presentado en el Plan de Desarrollo del Municipio, los mayores indices
de mortalidad se registran por insuficiencia cardiaca congestiva (31%),
sindrome de dificultad respiratoria (12%), accidente cerebro-vascular
(12%), prematurez (11%), bronconeumonia (9 por ciento), como tam-
bién por desnutricion, neumoniay deshidratacién. En lo que respectaa
morbilidad, € mismo diagndstico establece quelasenfermedades o afeccio-
nes que presentan mayor concurrencia corresponden a infecciones
respiratorias agudas (26%), enteritis (24%), virosis sistémica (14%) y
enfermedades hipertensivas (9%). Como un dato interesante, algunosfun-
cionarios del hospital que fueron entrevistados |laman la atencion sobre
el aumento delaconsultaoriginadapor losatosnivelesdeviolenciaen €l
municipio y laregion. Igualmente, esimportante sefialar que un sector
considerable de usuarios del hospital |0 constituyen los trabajadores del
sector de lafloricultura, tanto del municipio, como de las poblaciones
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vecinas. Los motivos de consulta més frecuentes de este segmento
poblacional estan relacionados con partos prematuros atribuidos a la
exposicion a los fungicidas utilizados en esta industria y a diferentes
enfermedadesdelapiel.

En cuanto a municipio de Acacias, |as principal es causas de mortali-
dad son el cancer, laisguemiade corazén y e homicidio, y las muertes
infantiles por desnutricion, enteritisy enfermedades del aparato respira-
torio se han incrementado. Estas enfermedades estan relacionadas con el
deterioro ambiental, el indice de necesidades basicasinsatisfechasy las
mal as condiciones sanitarias en general que sepresentan en el municipio.
Ademas, lasalud delos acacirefios también se ve af ectada por lafatade
aguapotabley acueducto rural, por e mal mantenimiento del acueducto
urbano, por lacontaminacion y la deforestacion y por lafalta de educa-
cion sanitaria, entre otros (UN, 1996, p. 41).

Lastres principal es causas de morbilidad en € municipio de Samaca,
de acuerdo con el diagnostico del hospital, son en su orden: enfermedad
detejidos dentales duros, infeccidn respiratoriaaguda (IRA) einfeccion
intestinal mal definida. De acuerdo con el andlisis que hace el equipo de
salud en el mismo informe, los factores de riesgo que aumentan la
ocurrenciade estas enfermedades estan rel acionados con ladesnutricion
olosmalos habitos alimenticios, con ciertos problemas ambiental es, con
la falta de higiene en € hogar y en €l caso de la IRA con la falta de
vacunacion y laexposiciéon a humo. Esta Ultima esta rel acionada con €l
uso de fogones para cocinar o paraprocesar carbon. Lastres principaes
causas de mortalidad en el hospital son: insuficiencia cardiaca, septice-
miay bronconeumonia; entretanto, lastres principal es causas de morta-
lidad sentida en el municipio son: trombosis, accidentes de transito y
accidentes en las minas de carbédn. Esimportante destacar que la octava
causade mortalidad sentidaeslaviolenciay ladécima, € maltrato infantil.

Al igual que en el municipio de Acacias, lacontaminacion del medio
ambientetambién incide en lasalud delapoblacion de Samacay si no es
manejada adecuadamente puede empeorar el nivel de vida de algunas
comunidades a mediano o largo plazo. L as actividades productivas son
las principal es responsabl es de | os problemas ambiental es, [o queimpli-
calageneracion de politicas publicas que amorticen dichos ef ectos dafii-
nosy queleden solucionesy alternativasfactiblesalacomunidad, alos
productoresy alostrabajadores. Dicho esto, el sector mineroy el agrico-
la estén fuertemente implicados en este problema. La actividad minera
emiteliquidos, gasesy humo volatil, el sector agricoladesechaquimicos
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en el proceso de fumigacion y lafabricatextil emite liquidosy sélidos.
Ningunade estas actividades cuentacon unalicenciaambiental. Ademas
el municipio no tiene un sistemade control de basuras ni de tratamiento
de aguas negras.

Enlo querespectaal régimen subsidiado, existe un déficit de cobertu-
raen todos|os municipios. Barrancabermejacuenta con 33 mil personas
afiliadas alas Administradoras de Régimen Subsidiado (ARS) y €l alcal-
de actua tiene proyectado afiliar a 30 mil més, para un total de 63 mil
personas. Igualmente, se propone ampliar la cobertura del sistema de
salud, especialmente en lo que se refiere al régimen subsidiado. Sin
embargo, laaplicacién del subsidio alosestratos més bajos hatenido dos
dificultades serias en Barrancabermeja. La primera, que es comin alos
deméasmunicipiosdel pais, tiene quever conlaescasez derecursosfrente
alamagnitud de los problemasy de las expectativas que se generan con
estos programas asi stencialistas. Lasegundaesladificultad de acceder a
ciertas zonas de |la ciudad, consideradas de conflicto. En 1990 habia
alrededor de 90.000 personasinscritasen el SISBEN, pero de ellas solo
unatercera parte aparecia como beneficiariadel régimen subsidiado de
salud (Parrado, 1997).

Seguin una fuente entrevistada en el municipio de Samac4, en este
municipio la veeduria ciudadana esta haciendo una depuracion del
SISBEN, pues no considerd justa la manera como se focalizaron alos
beneficiarios del régimen subsidiado. La poblacién samaquense esta
amparada por el régimen de seguridad socia de la siguiente manera: El
48% estéa cubierto por el régimen subsidiado, el 28% estden el régimen
contributivo y el 24% son vinculados, es decir, no tiene ninglin tipo de
Seguro.

5.3.2.2. Educacion

La educacion publica colombiana atraviesa por una dificil situacion
presupuestal como consecuenciadel no cumplimiento delasdisposicio-
nesdelaley 60: “Laley establecid que se debiadestinar un 23,5% de
transferencias de la nacion con el animo de que esos recursos se fueran
incrementando afio por afio, pero eso no se ha dado. El gobierno no
solamente no aumenta el porcentaje sino que no destina los recursos”
(Sarabia, 1998), lo cual trae como consecuenciaun descenso en €l nivel
de la educacion reflgjado no sblo en el déficit de cuposy de maestros,
sino en unafatadeinfraestructura adecuaday en una minima capacita-
cion alos docentes.
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De acuerdo con €l diagnéstico que hace el PDPMM,* laeducacion a
todoslos nivelesesdeficienteenlaregion del MagdalenaMedio. Esto se
manifiestaen lafatade oferta, de demanda, de adecuacion deloscurriculos
alarealidad local y alas condiciones especificasdel sector productivo de
laregion, asi como en labaja calidad de la educacién que seimparte, la
escasapreparacion delosdocentesy su pésimaremuneracion. Lafaltade
demanda es evidente especial mente en las zonas campesinasy seexplica
por la pobreza de las familias. Los nifios y jovenes se ven obligados a
trabajar desde muy temprano para colaborar con la subsistencia de los
hogares (De Roux, 1996, p. 51).

En Barrancabermejalaeducacién esimpartida por el sector oficial en
un 71%, mientras que la participacion del sector privado esdel 29%. La
demanda educativa oficial se estima en 65.172 cupos en los niveles de
preescolar, educacion bésicay media. Entretanto, la oferta educativa es
de 610 46.803 cupos. Mientras anivel primario sdlo un 8% delos nifios
en edad de estudiar se queda por fueradel sistema, en secundariay media
vocaciona existe unademandainsatisfechadel 47% (Gaceta, 1995, p. 4).
Entre las metas que tiene la actual administracién municipal en materia
de educacion se encuentran la elaboracion del Plan Decenal de Educa-
cién, laconformacion de un Comité Municipal de Vigilanciay Control de
la calidad de la educacién y la ampliacion de la cobertura en todos los
niveles. Sin embargo, al finalizar el primer afio de gobierno, no se habia
avanzado en el cumplimiento de estas metas. Latercera de ellas parece
imposible de cumplir, dado el déficit fiscal del municipio.

En lo querespectaal sector educativo del municipio de Tulug, afina-
lesde 1998 se encontrabaatin en trdmite el proceso de descentralizacion.
El municipio tiene en su néminaaproximadamente 110 maestrosy se ha
visto en problemas para cubrir con su pago. Se prevé que a asumir €l
municipio la carga laboral quedara en una situacién financiera todavia
més dificil. Ante estas dificultades, se han visto afectados tanto la cali-
dad como la cobertura de la educacion. En cuanto ala cobertura educa-
tiva, en el municipio de Facatativa se presenta un déficit de cupos en el
sector oficial, en especia en el area urbana. Por €llo, la administracion

13 El ProgramadeDesarrolloy Paz del MagdalenaMedio (PDPMM) esun proyecto que adelantan
¢l gobierno colombianoy el Banco Mundial en 29 municipiosdel MagdalenaMedioy tienecomo
ejeel municipio de Barrancabermeja.
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municipal declard laemergenciaeducativacon el fin de hacerle frentea
este grave problema de los establecimientos oficiales. Los colegios de
caréacter nacional existentes en el municipio fueron transformados en
departamentalesy en laactualidad, el municipio asume la responsabili-
dad de lanéminade 43 maestros, aunque lamayor parte delas plazasde
los educadores pertenecen al Fondo Educativo de Cundinamarca. Segdn
el Concejo Municipal, estas plazas no son suplidas en el momento
oportuno, lo cual creaun malestar en las comunidades educativas.

Lainsuficiencia de cupos y los recortes de transferencias tienen un
impacto negativo en losingresos de las familias, ya que en las unidades
basi cas educativas no se garantizala continuidad del estudiante. Lama-
yoria de las veces son |os padres de familia quienes deben sufragar los
gastos de la educacion. Ademés, al municipio tampoco se le dan los
recursos paralaconstruccion, dotacionesy mantenimiento delasinstitu-
cioneseducativas. Por ello selesobligaalos padresdefamiliaaque den
aportes extral egal es para pago de maestros o construccién de aulas. Aun-
gue no existen datos oficiales, el nimero de muchachos sin cupo para
ingresar al sexto grado para 1998 fue de 1748 (Castafieda, 1998). Por
otro lado, existen serias deficiencias para los nifios que estudian en el
sector rural donde no se cuenta con |os medios necesarios para su despla-
zamiento hacialos planteles, ya seapor falta de recursos econdémicos, de
medios de transporte, 0 de ambos (Concejo Municipal de Facatativa,
1998, p. 16).

El municipio de Acacias, por su parte, tiene un 99,5% de coberturaen
educacion primariay un 67% en educacion secundaria. La coberturaen
educacin superior no superaal 5% de lapoblacion. El total de planteles
del municipio cuentacon 440 docentesy 10.800 alumnos. Entrelos pro-
blemas en educacion que se destacan esté la baja tasa de cobertura de
educacion secundariay superior, € ato indice de analfabetismo, las defi-
ciencias de infraestructura, lafalta de espacios para practicar deportes,
ladesactualizacién delabibliotecay lacarenciade espacios de capacita-
cién para los docentes. Segiin una de las fuentes entrevistadas en este
municipio, uno delos principal es problemas observados en el sector edu-
cativo esladesercion estudiantil y lafaltade docentes que correspondan
alademanda (Baguero, 1998). Esta misma personale atribuye el incre-
mento de | os casos de deserci6n escolar alainestabilidad econdmicadela
regiony al desplazamiento de la poblacidn, pues muchos estudiantes se
ven obligados aapoyar | as actividades econdmicas de su familiao, en el
peor de los casos, buscar en otros lugares oportunidades de trabajo.
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En cuanto a la educacion, Samaca tiene una tasa de escolaridad
bastante alta en €l nivel primario, de 96,8%, que no se mantiene en €
nivel secundario, 37,9%. El municipio cuentacon veinte escuel as de pri-
mariay un colegio de secundaria, que tienen una cobertura de sdlo 770
aumnos, lo que explica el bajo indice de escolaridad en este nivel. De
acuerdo con € Plan de desarrollo, los principales problemas de estos
planteles son ladeficienciaen laplantafisica, lafatade material didac-
tico y de adecuaciones deportivas o recreativas. Igualmente, se plantea
que el sector educativo tiene problemas financieros, por 1o que no puede
asumir lacargaprestacional delosdocentes. Estaincapacidad financiera
afecta el mantenimiento de la infraestructura escolar y la dotacién de
otras necesidades. La presente administracién propone que e departa-
mento (Boyacd) asuma latotalidad del pago de landémina paralibrar a
municipio de la carga prestacional que no puede asumir y asi utilizar
recursos en otras areas educativas.

A manerade conclusion sobre lasituacion delasalud y laeducacion
en el contexto de la descentralizacién, podemos sefialar que lacrisis
fiscal de los municipios ha afectado de manera notoria lainversion en
estos sectores y asi se evidenciaen lagran mayoria de las entrevistas a
personas relacionadas con dichos sectores en los distintos municipios.
Llamalaatencion ladificil situacién financieraque atraviesan |os hospi-
talesde cuatro de los municipios estudiados, debido fundamentalmentea
lapuestaen précticadelalLey 100 en lo quetiene que ver con laconver-
sién de los hospitales en Empresas Sociales del Estado, que deben ser
capaces de autofinanciarse con base en laventade servicios.

Enlo querespectaal sector educativo, lasituacion también esdificil,
aunquesin lagravedad quereviste el sector delasalud. Paraun dirigente
sindical educativo del municipio de Facatativ4, las medidas de descentra-
lizacion anivel administrativo en laeducacion no han cumplido con los
objetivos que se propusieron, por cuanto ni siquiera se han podido con-
formar plenamente los diferentes cuerposdirectivos. Asi, “aunquelaley
Genera de Educacion exige la conformacion de las Juntas Municipales
de Educacién, éstas no han funcionado en lamayoria de los municipios.
Lo que se havenido presentando hastaahoraesquelosrectoresy conse-
josdirectivosrecurren al alcalde o el Concejo Municipal, y ali obtienen
soluciones aisladas, pero no coordinadas ni concertadas con la comuni-
dad educativa, tal como estipulalaLey” (Sarabia, 1998).
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5.4. ACTORES POLIiTICOS

Los contrastes existentes entre los municipios que hacen parte del
presente estudio de caso no solamente se reflgjan en sus caracteristicas
geogréficasy demogréficas (extensiény tamafio delapoblacién), activi-
dad econdmicay nivel de desarrollo. Igualmente pueden advertirse
diferencias en la trayectoria, influenciay tipo de organizaciones de
carécter politico presentes en cada uno de los mismos. El objetivo del
presente aparte es precisamente estudiar €l papel delosdiferentesactores
politicosen losdiversos procesos sociales, politicosy econdmicoslleva-
dosacabo en las unidades territoriales de nuestro objeto de estudio, con
el fin de analizar las tendencias comunes y divergencias que permitan
establecer su nivel real deinjerenciaen el municipio colombiano.

Antes de detenernos en € andlisis de cadauno delos actores politicos
presentes en |os municipios estudiados, es necesario tener en cuenta un
periodo muy importante en la historia colombiana que delined, en gran
parte y pese alas grandes transformaciones en este campo durante las
ltimas dos décadas, €l rumbo politico del pais en general y delos mu-
nicipios sefialados en particul ar. Este momento histérico es conocido
dentro de la historia colombiana como la“Violencia’, comprendido
desde 1948 hastacomienzosde ladécadadelos sesentay suimportan-
ciaradica en € impacto que la presencia o ausencia del fenbmeno de
confrontacién entrelos miembros delospartidos|liberal y conservador en
las diferentes regiones del pais, gjercio en laconsolidacion del poder de
los partidos tradicionales o en lacreacion de un ambiente propicio parael
surgimiento de terceras fuerzas o movimientos alternativos alos dos
partidos tradicionales en la historia del pais. Las consecuencias de esta
confrontacion no se reflgan solamente en fendmenos como la creciente
urbanizacion de las principal es ciudades capital es, latransformacion del
ethos cultura de a gunas regiones por factores como lainmigracionyy el
desplazamiento, o en los procesos de colonizacién de las regiones méas
apartadas (loslamados anteriormente ala Constitucion de 1991 “territo-
rios nacionales’) que toman fuerza a partir de ladécadadelos sesenta
Igualmente, esimportante tener en cuentalas consecuenciasy el impacto

14 Algunos historiadores ubican el comienzo de este periodo algunos afios antes, a partir de los
primerosbrotes de violenciabipartidistaen lasregionesruraesen losiniciosdelosafios cuarenta.
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de laviolencia en 1o que respecta a poder obtenido por las diferentes
fuerzas paliticas, y la incidencia de este factor en fendmenos como la
movilizacion ciudadanay |a participacién politica(electoral y no tradi-
cional) enlos diferentes municipios colombianos.

Si seanalizan los casos delos municipios de Barrancabermeja, Tulua
y Acacias’® podemos advertir que el impacto de la Violencia fue
significativoy afecté de maneradirecta a cada una de estas unidades
territoriales, pese a que en ellas predominaban diferentes corrientes
politicas. El caso de Barrancabermejaes muy particular en tanto hasido
un municipio con amplia presenciadel partido liberal y su actividad
econdmicafundamental (laindustriadel petréleo) hapermitido gene-
rar diversos espacios para€l gjercicio delaactividad sindical y lamovi-
lizacion ciudadana. De ello dan cuentalas grandes luchas acontecidas en
ladécadadelos afios veinte alrededor de diferentes conquistaslaborales
gue han tenido gran incidenciaen laconstruccion de una culturarebelde
y contestataria, propiano solamente del municipio, sino delaregion del
MagdalenaMedio.

En este periodo tienen lugar en Barranca una serie de experienciasde
participacion popular muy particulares: en 1948, tras el asesinato en
Bogotadel caudillo liberal Jorge Eliécer Gaitan, se conformaen el mu-
nicipio una Junta Revolucionariaa mando de Rafael Rangel Gomez
(dirigenteliberal gaitanistadelaregién). El gobierno rebeldedurd varios
dias y constituyd milicias populares para asumir la autodefensa de la
poblacién y de las instalaciones petroleras. En €l corregimiento de El
Centro también se constituyé una Junta Revolucionaria. Pero estos dos
experimentos fueron derrotados y el régimen conservador designé aun
acalde militar en Barranca, que reprimi6 el movimiento.

Rafael Rangel conformd entonces una guerrilla liberal, compuesta
mayoritariamente por campesinos, cuyo objetivo, como el de casi todos
losmovimientosinsurgentesde ese periodo en @ pais, eraresistir y defen-
derse de laviolencia conservadora. Era, sin embargo, una organizacion
gueteniaun amplio apoyo urbano de parte de comerciantes, profesiona-
les, empleados publicosy obreros, que congtituian €l nlcleo del gaitanismo
delaregiony del municipio (Vargas, 1992, p. 18). Paraenfrentar aesta

15 Egelltimo parael periodo mencionado haciaparte en calidad de corregimiento del municipio de
San Martin.
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guerrilla surgié una “contraguerrilla’ conservadora, auspiciada por €l
régimen, que al igual queen otrasregionesdel pais, fue utilizada por los
grandes hacendados para apropiarse de las mejores tierras. Laguerrilla
de Rangel sobrevivié hasta 1953, cuando se acogi6 alaofertade paz del
Genera Rojas Pinillay entreg6 las armas.

En ladécadadelosafios sesentael apoyo ciudadano recibido por esta
organi zaci 6n armada se despl azara haciamovimientos politicosy socia-
les que pretendian distanciarse de | os partidos tradicional es, tales como
el Movimiento Revolucionario Liberal (MRL), el Frente Amplio del
MagdalenaMedioy laAlianza Naciona Popular (ANAPO).

El municipio de Tulua quedd igualmente marcado de maneradrama-
ticapor lassecuelasdelaViolencia. Su territorio se constituyé en centro
de operaciones dela“guerrasucia’ vividaen el departamento del Valle
del Cauca contra los integrantes del partido liberal, la cua cont6é con
amplio apoyo del gobierno de laépoca, amanos del dirigente conserva-
dor Ledn Maria Lozano, conocido en la historia colombiana como “éel
Condor” y que se extendi6 hastafinal es deladécada de los afios cincuen-
ta. Pese a este antecedente, hasta lafecha en Tulua sigue predominando
mayoritariamente el poder politico delos dos partidos tradicionales,
aunque a partir de los afios setenta 'y en concordancia con latendencia
general del pais, comienzan atener espacio tercerasfuerzasy movimientos
politicos de carécter independiente. Acacias, municipio tradicionalmente
caracterizado como de corte conservador, seraigua mente escenario de
conformacion de guerrillas liberales y, finalmente, de apertura hacia €l
ingreso de otros movimientos politicos.

La situacion presentada en Facatativa y Samaca difiere de los
munici pi os anteriormente mencionados, en tanto el impacto de estacon-
frontacion sedio demaneraindirecta. Parael caso particular de Facatativa,
incidié en un fenébmeno de inmigracién hacia el municipio de familias
procedentes de diferentes regiones del pais. Por su parte, Samaca se ha
caracterizado alo largo de sus cuatrocientos cuarentay tres afios de his-
toriacomo unazonade escaso conflictoy, en contraste con Facatativa, se
ha constituido més como una zona amplia de emigracion, tanto hacia
Tunja, lacapital del departamento de Boyaca, como hacia Bogotéa.

5.4.1. Partidos politicos

Si bien en los cinco municipios estudiados ha existido unafuerte pre-
senciade los dos partidostradicional es, factores como laViolenciay las
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transformaciones vividas en laactividad politicadel pais (incluyendo el
surgimiento, consolidaci én einfluencia de organizacionesguerrillerasy
detipo paramilitar y laReforma Constitucional de 1991) han modificado
el papel desarrollado por éstosalo largo dela historiadelos mismos. El
Partido Liberal ha gjercido e mayor liderazgo politico en municipios
como Barrancabermeja (especia mente através del Movimiento Revolu-
cionario Liberal —MRL— enlosafios sesentay del Frente delzquierda
Liberal Auténtico—FILA—, enlosochenta), Facatativay Samaca; mien-
tras que en Tuludy Acacias latendenciatradicional favorece a Partido
Conservador. Sin embargo, vale la pena sefialar que al estudiarse la
actual conformacion delas alcaldiasy concejos municipal es en estas
poblaciones, se advierte laconformacion de coaliciones que conducen al
triunfo en los comicios electorales. En la actualidad, |a alcaldia de
Barrancabermeja se encuentraliderada por un miembro del movimiento
de corte liberal [lamado Fuerza Comunitaria, en Tulua el alcalde fue
elegido através de unacoalicion delosdirectorios politicos de | os parti-
doslibera y conservador, a igua que en Facatativa (aunque esta coali-
cién se haautodenominado como de*“ carécter civico”) y en Acacias. Un
contraste importante |o presentala poblacion de Samaca, lacual, pesea
suampliatradicion liberal, eligio como al calde municipal aun represen-
tante de la Alianza Democratica M-19, una organizacién gue historica
mente no hatenido presenciaalgunaen laregion.

En cuanto al papel detercerasfuerzas, especia mente partidos politi-
cosy movimientos de izquierda, éstos han predominado en los munici-
pios que presentan mayor trayectoria de movilizacion ciudadana 'y de
conflicto armado. Movimientos politicos como el Partido Comunista
Colombiano y € Movimiento Obrero Independiente y Revolucionario
(MOIR), especiamente, tienen algun tipo de representaci én importante
en municipios como Barrancabermeja y Facatativa, y su actividad se
expresaprincipalmente atravésde su trabajo en lossindicatosy en orga-
nizacionesy movilizaciones sociales. En municipioscomo Tulug, Acacias
y Samaca predominan igua mente organizaciones politicas de carécter
cristiano y comunitario. Sin embargo, y como ya se habia sefialado
anteriormente, el caso de Samaca constituye una ruptura importante en
tanto que su alcalde pertenece a un movimiento politico de caracter
independiente.

Si pasamosaanalizar €l papel delos partidos politicos (sean tradicio-
nales, deizquierdao independientes) en movilizaciones de carécter social
y en el proceso de desarrollo econdmico y social de los diferentes
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munici pios, encontramos importantes hallazgos. L os contrastes se pre-
sentan de manera significativa en cada uno de los municipios, aungue
podemos encontrar algunas tendencias generales. Lavinculacion delos
partidos politicos, especialmente delostradicionales, alas comunidades
contintiarealizandose principalmente por medio de organismoscomo las
Juntas de Accion Comunal. En €l caso delos partidos deizquierda, como
ya se habia anotado, se presenta por medio de la actividad sindical y de
las organizacionesy movilizaciones sociales. Sin embargo, a detenernos
en € estudio de las movilizaciones sociales presentadas en municipios
como Barrancabermeja, Facatativay Acacias, encontramos que éstas han
contado en su mayor parte con €l apoyo de amplios sectores politicos en
cada una de las poblaciones, especialmente cuando se organizan alrede-
dor de debatescomo el delaprestacidny gestion delos servicios plblicos
domiciliarios, sin distincién de unatendencia politicaen particul ar.

Sin embargo, en las regiones afectadas por la situacion de violencia
guevive actuamented pais, enlas cual es se encuentran municipios como
Acacias, Barrancabermeja'y Tulug, €l poder de los partidos politicos,
especia mente delostradicional es, hasido desplazado en buena parte por
lainfluenciadelas diferentes organizacionesguerrillerasy paramilitares
con las cuales los dirigentes politicos deben realizar acuerdos para €l
desarrollo de sus programas de gobierno, alos que se les hace un segui-
miento por parte de estas organizaciones. A la anterior situacion debe
sumarse un fendmeno de desl egitimacion cada vez més creciente delos
partidos tradicional es, especial mente en |as nuevas generaciones, funda-
mentado en hechos como los altos niveles de corrupcion y e incumpli-
miento de |as expectativas generadas en la pobl acién.

Pese aello y alos cambios generados a partir de la Constitucién de
1991, que reconoce a Colombia como un pais plural (estos cambios
reflgjan en una atomizaci 6n creciente de movimientos politicos—de corte
étnico, ecologista, de género, etc.—, asi como en un predominio del
discurso en torno ala demaocracia participativa como sustituto a la de-
mocracia representativa), el poder de |os partidos politicos tradicio-
nal es sigue siendo fundamental paracomprender |as dinamicas sociales,
la cultura politica y la implementacion de las directrices, en materias
econdmicay social, de los gobiernos departamental y nacional en estos
municipios. Las transformaciones en las formas tradicional es de hacer
politicaen nuestro pais que se pretendieron impulsar apartir delanueva
Cartadistan mucho de larealidad politica de los municipios estudiados,
en los cuales siguen predominando fendmenos como €l cacicazgo y €
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clientelismo, que atraviesan todos |os planos de lavida politica de estas
unidades territoriales. Su influencia es consecuencia de |as condiciones
de pobrezay ausencia de Estado, propias de la realidad colombiana de
las Ultimas décadas. Si bien el fendmeno de las coaliciones podria
interpretarse como un cambio significativo, éstas se realizan entre
grupostradicional es que dependen de lideresregional es, 1o quetrae como
consecuenciael mantenimiento de los viejos esquemas de hacer politica
propios dd pais.

No obstante, el descrédito delos partidostradicionalesy delasvigjas
formas de hacer politicahapropiciado € surgimiento de actores politicos
nuevos, gue se presentan asi mismos como independientes. Por |o gene-
ral llegan a poder al frente de movimientos civicos que logran canalizar
un importante respaldo popular. No obstante, con algunas excepciones,
su independenciafrente alos politicos tradicional es es sl o aparente. Si
bien pueden romper efectivamente con aquellos dirigentes venidos a
menos, no |0 hacen con sus précticas corruptasy las gjercen anombre de
las politicas de modernizacién del Estado y la privatizacion de las
empresas publicas. 16

5.4.2. Organizaciones sociales

Enlosdiferentestipos de organizaciones social es que tienen presencia
en los municipios estudiados, es importante sefialar que algunas tienen
una mayor incidencia que otras, distincion que procede principa mente
del tipo de actividad econdmicadelosmismosy delatrayectoriapolitica
y de organizacién de lacomunidad de cada uno delos mismos. Sin em-
bargo, si se comparalainfluenciade estas organizacionesenlosdiferen-
tes municipios vale la pena destacar como un caso especial el de
Barrancabermeja, en el cual coexiste el mayor niimero de organi zaciones
socialesdetodotipo. Deacuerdo con e diagnostico del PlandeDesarrolloy
Paz del MagdalenaMedio, en laregion hay 355 organizaciones impor-
tantes, de las cuales 50 son de mujeres, 47 del sector productivo, 27
juveniles, 26 cooperativas, 24 asociaciones de accion comunal y 24 sin-
dicatos. Sus objetivos son variados e incluyen labusguedadelapazy la
defensade | os derechos humanos, € impulso alos sectores econdmicos

16 Enagunasentrevistasadirigentescivicosde Barrancabermejay Acacias se denunciacon claridad
esterasgo caracteristico delos nuevos gobernantes.
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mas deprimidos, como el de los pescadores, mineros, campesinos y
pobladores de barrios popularesy los movimientos barrialesy campesi-
nos (Cadavid, 1996, p. 44). Dentro del conjunto de los municipios
estudiados, podemos destacar |as sigui entes organizaciones social es:

5.4.2.1. Organizaciones sindicales

Se encuentran presentes en todos |os municipios, especial mente
aquéllas pertenecientes a los ordenes nacional y departamental.
Barrancabermeja, como ya se habia sefidlado, esel municipio que cuenta
con lamayor influencia de este tipo de organizaciones en contraste con
Samaca, que presentalamenor presenciade actividad sindica . En cuanto a
los objetivosy acciones de estas organi zaciones en |0s muni ¢i pi os encon-
tramos unatendenciageneral y es queresponden, con excepcion del caso
deBarrancabermejay Facatativg, aladefensapuntua delosinteresesde
sus afiliadosy de las conquistas laborales de su organizacion y no aotro
tipo de problematicas existentes en |os municipios. Enlamayor parte de
loscasosactlian demaneracoyunturd , especid mentedentro del contexto de
movilizacién de los trabajadores a nivel nacional. En los casos de los
sindicatos de Barrancabermeja (especia mentelaUnién Sindical Obrera)
y de Facatativa encontramos un papel de convocatoria frente a las
probleméticas mas importantes que aguejan a estos municipios, espe-
ciadmente las relacionadas con la prestacién y el sistematarifario de
los servicios publicos domiciliarios. Los principales sindicatos que se
encuentran en |os municipios estudiados pertenecen al orden estatal
nacional, como es & caso del Sindicato de Trabajadores de Telecom
(SITTELECOM), e Sindicato delos Trabajadores delaantigua Cajade
Credito Agrario (SINTRACREDITARIO), la Asociacién Nacional de
Trabajadores Hospitalarios (ANTHOC) y e Sindicato de Empleados del
Sector Salud (SINDESS). En el orden departamental predominan lossin-
dicatosdel sector delaeducacion, y en el orden municipal lossindicatos
de empleadosdel municipio respectivo.

En cuanto a sector privado, laorganizacién sindical esmuy reducida
y depende de la actividad econdmica predominante en cada municipio.
En Tulu& se encuentran, por ejemplo, los sindicatos de las empresas
pertenecientes a la industria cafiera y hasta hace muy poco tiempo en
Samaca se contaba con una presencia activadel Sindicato de los Traba-
jadores de Acerias Paz del Rio. Vaelapenasefialar dos casos particula-
res que ayudan ala comprension del impacto delaactividad sindical en
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los municipios. El primero o constituye €l papel que historicamente ha
jugado laUnion Sindical Obrera (USO) enlasdiferentes movilizaciones
y conquistas sociales desarrolladas en €l municipio de Barrancabermeja,
mediante el liderazgo ejercido en los diferentes paros civicosy su estre-
cha vinculacién con la mayor parte de los sectores politicos y sociales
existentes en el municipio enlaconsecuci én de objetivos como € mejora-
miento de las condiciones de prestacion de los servicios publicos y €
rechazo alas nuevas politicas estatal es concernientes a la privatizacion
delosdiferentes serviciosy empresas publicas.

LaUnion Sindical Obreraesd sindicato mésimportantede Colombiay
su sede nacional estaen Barrancabermeja. Laantecesorade esta organi-
zacion fuela Sociedad Unidn Obrera, que orientd las primeras luchas de
los obreros petroleros por defender susinteresesfrente alaTropical Oil
Company durante |la década del veinte, y agrupaba ademas a otros tra-
bajadores del municipio, como |0s artesanos, talabarteros, zapateros,
sastresy comerciantes. En 1934 este sindicato cambié su nombre por €l
de Union Sindical Obrera(USO). A finalesdelosafios cuarentalidero el
movimiento de lapoblacion de Barrancabermejay el MagdalenaMedio
por lareversion de la Concesion de Mares alanacion, el cua culmind
con la constitucién de la Empresa Colombiana de Petroleos
(ECOPETROL) en 1952. Pero durante laépocadelaViolencialaUSO
fue destruida por €l régimen conservador y solo en 1957 recuperd su
personeriajuridica.

Si bien laUSO haestado al frente delosdistintos paros civicos que se
han adelantado en la ciudad (especialmentelosde 1963y 1975), estam-
bién cierto que esta organizacion sindical hacontado con el apoyo dela
poblacién parasusdiferentesmovimientos. En 1971y 1977 adelant6 dos
huel gas nacionales, en defensa de su convencion colectivay de laempresa
misma. En ambas ocasi ones hubo centenares de despidosy en laprimera
incluso varios dirigentes del sindicato fueron sometidos a consejo de
guerra. Lostrabajadores petroleros contaron con un amplio respaldo de
lacomunidad, |as organizaciones socialesy |os partidos politicos del
municipio. Hastael Concejo Municipal se pronuncié afavor delahuelga
en 1971. Lasluchas masrecientes durantela presente década se han dado
en contra de la privatizacion de la empresa, por la defensa de los
derechos adquiridos de los trabajadores y por la libertad de los presos
politicos.

Deacuerdo con las apreciacionesde algunosdirigentesdelaUSO, la
coordinacion del sindicato y las organizaciones sociales en general con
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los representantes de lacomunidad de Barrancabermejales hapermitido
ponerse de acuerdo en planteamientos politicos e identificar los proble-
mas centrales, con € fin de buscarle solucién aéstosy de presionar alos
gobiernos municipalesy departamental es para que respeten este tipo de
participacion comunitariay se abran espaci os democréticos donde seten-
gan en cuentareal mentelosintereses delacomunidad (Hernandez, 1997),
(Gamboa, 1998).

Otro caso particular de actividad sindical o constituyen asociaciones
sindicales que han surgido como consecuenciadel constante crecimiento
del sector informal delaeconomiaen el pais. Un gemplo deellolo cons-
tituye el movimiento sindical delostaxistasen el municipio de Tuluay €
de los vendedores ambulantes en Facatativd, quienes demuestran que,
pese a pertenecer aun sector productivo alln mucho mas marginado por
parte del Estado, pueden lograr una organizacion efectivaen aras de la
defensade susintereses, como resultado de confrontaciones que durante
afos han sostenido con las autoridades municipalesy de las conciliacio-
nesy negociaciones que han permitido desarrollar sus actividades en
condicionesde mayor libertad.

En el municipio de Facatativé, desde mediados de |0s afios sesenta,
los vendedores ambulantes han sostenido una serie de confrontaciones
conlasdiferentesadministracionesdel municipio, lascuadessehanvaido de
medidas como €l desalojo y otra serie de restricciones para limitar €l
desarrollo delas actividades de este segmento del sector informal.

L os vendedores se encuentran agrupados en un sindicato integrado
por 120 miembros (con excepcion de los vendedores de helados y los
vendedores de dulces), el cual logré realizar una concertacion con la
actual administracion, através delacual lesfueron asignados una serie
de puestos de venta dentro de | as instalaciones de |a plaza de mercado
municipal. Sin embargo, alafecha, latotalidad del acuerdo no ha sido
respetada por la administracion municipal. Se han presentado deficien-
ciasen lacalidad y adecuacion de |os puestos, asi como se implementé
unaseverarestriccion asus horarios de trabajo. Es por lasituacion ante-
rior, que el Sindicato de Vendedores Ambulantesrealizaen laactualidad
un seguimiento a los acuerdos pactados con la Secretaria de Gobierno
Municipal, con € fin de mejorar las condiciones de su reubicacion.

Unasituacion similar seviene desarrollando en los Ultimos afiosen el
municipio de Tulua. Al igual que en Facatativa, se advierte un importante
crecimiento delasactividades del sector informal, como consecuenciade
la situacién de desempleo reinante en el pais. Por ser Tulua una ciudad
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atractiva parala actividad comercial, estén Ilegando permanentemente
“informales’ abuscar su sustento como vendedores ambulantes, quienes
se encuentran organizados en una serie de sindicatos. Estas organizaciones
han concertado un permiso con el gobierno municipal paradesarrollar su
trabajo en épocasdetemporadaaltaen lasventasy hanlogrado articularse
adiferentes procesos de trabajo comunitario mediante su participacion
enlasjornadas de aseo y en las mesas de trabajo orientadas ala elabora-
cion del Plan de Desarrollo delaciudad.

Aungue el panorama anteriormente descrito sobre lainfluenciay el
papel gercido por las organizaciones sindical es en |os municipios puede
calificarse comoimportante, no puede negarse unarealidad que atraviesa
actualmente la actividad sindical en todo € pais y que consiste en la
represion por parte del Estado através de la penalizacién de la protesta
socia en contradelas politicas oficial es que atentan contralaatencion a
necesi dades basi cas como salud, educaciony prestacion de servicios
publicos domiciliarios. Esta situacion es alimentadaigual mente por las
nuevas condiciones de contratacion laboral marcadas por una creciente
flexibilizacion delasrel acioneslaboral es, tanto en el sector publico como
en el privado, reflejadas en recortes de personal, contrataci dn tempora y
por prestacion de servicios, contratacién mediante agencias intermedia-
rias, etc., las cuales debilitan la capacidad de organizacion y accién de
los trabajadores en torno ala defensa de sus propios intereses, asi como
los de otros sectores de la poblacion.

5.4.2.2. Otras organizaciones sociales

Teniendo en cuenta la diversidad existente entre |os municipios con
respecto a su tamafio, actividad econdmicay trayectoria politica, igual-
mente encontramos unavariedad detipos de organi zaciones sociales que
se establecen a partir de necesidades locales y propias de cada entidad
municipal. A nivel general seencuentran organizaciones detipo comuni-
tario conformadas a rededor de grupos o intereses de sectores especificos
delapoblacion, tales como juntas promotoras de vivienda, organizacio-
nes de mujeres, organizaciones juveniles, grupos culturales, gremios
productivos, grupos ecoldgicos, frentes de seguridad ciudadana, entre
otros. Vale la pena sefidlar que en municipios afectados por € conflicto
armado tienen presencia comités y organizaciones no gubernamentales
defensoras de los derechos humanos, como sucede en el caso de
Barrancabermeja y Tulua Sin embargo, su gestion es poco fructifera
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frentealadimension que haadquirido €l conflicto anivel naciona y que
exige solucionesdesde el nivel central del Estado.

Ejemplos importantes de organizacién gremial con miras a la solu-
cién de problemas que ponen en peligro laestabilidad econdmicay social
delasregiones|o constituyen el movimiento agrario en Tuludy laorga-
nizacién de los productores de arroz en Acacias (1os cual es apuntan a
garantizar la comercializacién de los productos agricolas, frente a las
condiciones desequilibradas de competenciageneradas apartir delaaper-
tura econdmica), asi como la Organizacién Femenina Popular de
Barrancabermeja (que desarrolla proyectos en los campos de educacion,
atencién en salud, economia, asesoriajuridicay psicologicay cuyas
actividades apuntan al trabajo con las mujeres de los sectores populares
de la region, la organizacion de las mujeres victimas de la violencia
sociopolitica—desplazadas y no desplazadas— y € movimiento juvenil;
logrando combinar el interés popular con € de género).

Merece especial atencidn detenernos en €l estudio delaCoordinadora
Popular de Barrancabermeja. Como su nombre lo indica, esta organiza-
Ccion se constituye como lainstancia de coordinacion entre las distintas
fuerzas y movimientos populares del municipio y tiene tres décadas de
existencia. M&s que una organizacion en si misma, es un movimiento
civico-popular. Su punto fuerte ha sido la capacidad para convocar y
movilizar alas demés organizaciones sociales * haciaactividades signifi-
cativasque atraigan laatencion delosdirigentesy hacialarealizacion de
acciones en beneficio delacomunidad, tales como actos de masas, pefias
populares, marchas, entre otras” (Campo, 1997).

Segun este mismo dirigente, €l desarrollo delaCoordinadoraPopular
hatenido tres etapas. La primera, que fue lamejor, a partir de su surgi-
miento durante ladécadadel setentay hastamediados delos ochenta. Se
caracterizo por grandes movilizaciones hacionalesy un gran despliegue
de participacion socia y politicaen laciudad. Incluso lalglesia, los par-
tidospoaliticostradicionaesy los gremiostuvieron representaci on en esta
organizacion, junto con los dirigentes sindical es, comunalesy popul ares.
Se participabatambién en el debate ideol 6gico y 1a Coordinadora Popu-
lar eraun espacio paraello. Pero ademés se discutian |os problemas més
sentidos delas comunidades, talescomo los servicios publicosy sociales,
y se convocaban cabildos abiertos para hacerlo. Habia una vinculacion
muy estrechadelaciudadania, hastael punto que existian coordinadoras
seccional es de la organizacion en los distintos barrios.
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Lasegunda etapade la CP eslaquetranscurre entre mediados delos
ochentay comienzos de los noventa. Laorganizacién sufre delosemba-
tesdelallamada“guerrasucia’, que se expresaen represion, asesinatos
selectivos y masacres. Su primer y Unico presidente, Leonardo Posada,
es asesinado en las calles de Barrancabermeja. L os partidos tradiciona-
les, la Iglesiay buena parte de los sectores populares se retiran de la
Coordinadoradebido alarepresiény solo quedan los grupos deizquier-
day algunossindicatos. En esta etapalaorganizacion se poned frentede
varios paros civicos en contrade laviolenciay por € derecho alavida
LaCP creaentonces, junto con otrasfuerzas, el Comité Civico de Convi-
vencia Ciudadana, pero con el recrudecimiento delaviolencia, entre 1990
y 1993, la Coordinadora précticamente desaparece.

Laterceraetapa de la Coordinadora Popular seiniciaamediados de
1994. Esun periodo de recuperacion delos di stintos sectores que partici-
paban en ella, pero fundamental mente de enfrentamiento alas medidas
economicas neoliberales. Se dan confrontaciones con laadministracion
municipa anterior en su intento por privatizar 1os servicios publicos y
los cobros de val orizacion. En estas luchas se hace una alianza con una
coalicion de siete concejaes que no respal daban las medidas del alcalde.
Durante esta Ultima etapa, la CP toma parte también del movimiento
regional de paz. Sin embargo, € mismo dirigente considera que un gran
vacio de la CP es no haber participado en los espacios de poder local y
reconoce que sobre este temasigue habiendo un gran vacio en el seno de
laorganizacion.

Mediante mecanismos no institucionales de participacién como la
movilizaciény e bloqueo de vias se halogrado poner en conocimiento de
los gobiernos departamentales y nacional la dificil situacién por laque
atraviesan estos sectores. Si bien estetipo de protestas haincidido positi-
vamente en launion gremial, sus resultados alin no se concretan en res-
puestas y hechos favorables, puesto que la solucién a sus problemas de
comercializacion, producto de la apertura econémica, dependen exclu-
sivamente de lavoluntad politicay de las determinaciones que en esta
materiatome €l gobierno nacional, a igual que sobre situaciones como
las condiciones de vida de la poblacién desplazada por la violencia,
especialmente | os sectores méas vulnerables como |o son las mujeresy
los nifios.

Vale la pena sefialar que, siguiendo la tradicion histérica de la
influenciagjercida por lalglesia Catolica en Colombia, estainstitucion
eslaunicaquetiene acogidaen todos|os sectores socialesenlosdiferen-
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tes municipios. Sumayor injerencia se manifiestamediante laaccion de
Pastoral Social orientada principa mente alaatencién delas necesidades
basi cas de los sectores més pobres de la poblacion.

5.4.2.3. Juntas de Accion Comunal (JAC) y
Juntas Administradoras Locales (JAL)

Como se habia sefialado en el acépite dedicado alos partidos politi-
cos, lainjerenciadirecta de éstos en las comunidades, especialmente de
lostradicional es, contintiarealizandose principal mente através de orga-
nismos como las Juntas de A ccién Comunal . Estaformade organizacion
de las comunidades es la que actualmente logra agrupar en todos los
municipios estudiados a la mayor parte de la poblacion en torno a la
defensade susintereses. Su actividad se ha visto fortalecida en tanto se
han constituido como uno de los gjes centrales en laformulacion delos
planes de desarrollo municipales. En los municipios de mayor extension
territorial y poblacion se promueve en la actualidad la organizacion de
las Juntas Administradoras Locales (como es el caso de Tulua 'y
Facatativa).

Para conocer de una manera mas precisa las dindmicas de organiza-
ciény trabgjo delas Juntasde Accion Comundl, valelapenadetenerseen
el gemplo quenosproporcionad estudio sobreel municipio de Facatativa
Existe unajuntaen cadavereday barrioy, a su vez, éstas tienen grupos
munici pal es promotores encabezados por laadministracion municipal. A
estos grupos estan vinculados profesional es vol untarios, otros represen-
tantes del municipioy delegados deinstituciones estatal es, sector salud,
educacion, etc. Este es el grupo encargado de coordinar las actividades
guellevenalaincorporacion delas personas delasveredas alaplaneacion
y gestion del desarrollo econdmico, socia y cultural del municipio.

En las veredas, por g emplo, cada juntanombra a dos del egados con
el fin de participar en el proceso de toma de decisiones en diferentes
aspectos (doce en total) del desarrollo municipal. Con estos dos delega-
dos por cada uno de los doce sectores designados por cada de las juntas
comunal es se organizan | os grupos educativos sectoriales, |os delegados
de salud hacen parte del grupo sectorial de saludy asi sucesivamente en
cadauno delos sectoresrespectivos. Asi, setienen doce proyectos secto-
riales de desarrollo parael municipio y luego se pasa a elaborar el plan
global. Para hacerlo, cada uno de los grupos que han participado en la
elaboracion de los proyectos escogen dos del egados que van areunirse
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con el grupo municipal integral. Este grupo ampliado serd el encargado
de priorizar |os proyectos, asignar los recursosy establecer unarelacion
organicaentrelosdoce proyectos parallegar alaelaboracién del Plan de
Desarrollo Municipal (Torregroza, 1992, p. 63).

Las juntas se encuentran organizadas mediante la Asociacion de
Juntas Comunales ASOJUNTAS que cuenta con una Junta Directiva.
Asi se establece un canal mas amplio de comunicacién entre las comuni-
dadesy laadministracion municipal . |gualmente, estaasociacionrealiza
actividades en la solucién de problemas puntuales y coyunturales que
afectan al municipio, como esél caso del déficit de cuposen laeducacion
oficial. Recientemente la asociacion, en convenio con la Escuelade
Carabineros de la Policia Nacional, logro establecer un programa de
educacion paranifios sin cupo enlasinstal aciones de estaescuela(Gomez,
1998). Sin embargo, laarticulacion de su trabajo unida a actividades de
tipo proselitista, dificulta en la mayor parte de los casos € desarrollo
normal de sus actividades. En pal abras de un dirigente del magisterio del
municipio, las Juntas de Accioén Comunal funcionan de acuerdo con los
recursos que les dé el gobierno de turno. Si e presidente de la Junta
depende del diputado o del representante a la Camara, la junta puede
funcionar. Si esto no ocurre, lajunta no funciona porgue no puede desa-
rrollar sus acciones sin recursos. ASOJUNTAS no se pronuncia ante
situaciones tan graves como es €l hecho que existan planes de vivienda
represados desde hace mas de diez afios, entre otras cosas, porque
guienes conforman su juntadirectivahacen parte de laadministracion o
son cuotas politicas’ (Sarabia, 1998).

Contrastacon laanterior lasituacion presentada en torno alaorgani-
zacién y actividad de las Juntas de Accion Comunal en el municipio de
Acacias. Lamayor parte de las JAC estan funcionando y algunas estan
bastante bien organizadas, tienen sede propia, agrupan a un nimero
importante de vecinosy trabajan alrededor delas necesidadesdelagente.
LasJAC en Acaciasigua mente se encuentran unidasbajo ASOJUNTAS,
guetiene como objetivo primordial agrupar losdiferentesinteresesdelas
comunidades rurales y urbanas representadas en las Juntas. Fueron las
JACy ASOJUNTASIasque promovieron las manifestaciones en contra
de la privatizacion de los servicios pablicos en Acacias en septiem-
bre de 1997.

Por ultimo, valelapenasefialar que de |os cinco municipios estu-
diados, el Unico que cuenta en la actualidad con Juntas Administra-
doras Locales (JAL) elegidas y en el gercicio de sus funciones es
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Barrancabermeja, las cual es ascienden aun nimero de trece, sieteen el
sector urbanoy seisen €l rural.

5.4.2.4. Organizaciones guerrilleras y paramilitares

Municipios como Samacay Facatativa se caracterizan por lano pre-
senciadirecta de la confrontacién armada que se vive en lamayor parte
del pais (aunque afirmaciones detipo no oficial sefialan que en los secto-
res marginaesde este Ultimo operan milicias urbanas delasFARC). Pero
lasituaci on en este respecto es preocupante en Acacias, Barrancabermejay
Tulug, que se han constituido como escenario de confrontaciones entre
grupos guerrilleros con las fuerzas del Estado o con los grupos
paramilitares que operan en las regiones del Magdalena Medioy €l
departamento del Meta.

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) tienen
una presencia importante en Barrancabermeja y en toda la region del
Magdalena Medio, asi como en Tuluay Acacias. El Ejército de Libera-
cion Nacional (ELN) igualmente desarrolla operaciones militares en
Barrancabermeja (recuérdese que el ELN naceenlazonadel Magdalena
Medio) y Tulud Como es sabido, laactividad de los grupos guerrilleros
ha generado la respuesta de organizaciones de tipo paramilitar financia-
das por sectores como los narcotraficantes y 1os ganaderos, los cuales
tienen unainfluenciaimportante en laregion del MagdalenaMedioy €l
departamento del Meta e igualmente comienzan aincursionar en zonas
gue hasta el momento no contaban con su presencia como es el caso del
departamento del Valle del Cauca. Finalmente, organizaciones gue-
rrilleras de tipo local como el Grupo Jaime Bateman Cayén tienen una
presenciaimportante en lazonarural del municipio de Tulua

El papel delas organizacionesarmadas en ladinamicapolitica, social
y econdmica de los municipios sefial ados ha sido muy importante espe-
cialmente en Acacias y Barrancabermeja, en tanto determinan en gran
parte actividades como los comicios el ectoralesy |a gjecucién de politi-
cas nacionales, departamentalesy locales. En el caso especifico del mu-
nicipio de Barrancabermeja, se identificaba como una necesidad de los
gobernantes|ocales el hecho de establecer buenasrelacionesy acuerdos
con los grupos armados con miras al cumplimiento de sus programas de
gobierno. Pese adllo, el recrudecimiento de laviolenciaen las regiones
mencionadas (fruto de la confrontacion de | os diferentes actores) ha
desembocado en un crecimiento alin mayor delas condicionesdepobrezae
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inestabilidad social en estos municipios, alos que se suman proble-
maticas como lainmigracion de poblacion desplazada, laausenciade
inversion, el desempleo, el asesinato selectivo de dirigentes politicos,
gremialesy comunitarios.

Como ya se habia sefialado, lasolucién alas probleméti cas generadas
por laviolenciaguerrilleray paramilitar en estasregiones depende exclu-
sivamente de politicas que debe adoptar el gobierno central. Si bien se
han implementado iniciativas detipo mixto como el Plande Desarrolloy
Paz del MagdalenaMedio, cuyo centro es Barrancabermeja, que apuntan
a mejoramiento delas condicionesdevidadelos habitantesdelaregién,
su viabilidad presenta serios tropiezos no solamente por su disefio y con-
cepcion de laparticipacion ciudadana, sino porque las condicionesdela
poblacion en medio del conflicto impiden la participacion activade los
diferentes sectores delacomunidad en el desarrollo del Plan.

Aunque municipios como Barrancabermejase constituyen como gem-
plo de movilizacion y participacion ciudadana a nivel nacional, es
también cierto que las diferentes organizaciones de caracter politico y
civico poco pueden hacer frente a la gestion y a la imposicion de los
criteriosimpartidos desde e gobierno central. Particularmenteen €l caso
de las organizaciones politicas, se presenta una excesiva dependencia
frentealosdirectoriosy aloslideresregional es que se constituyen como
un obstacul o paralaautonomiade su gestion en las unidades municipal es
o simplemente limitan su actividad alos comicios el ectorales, esdecir, a
la consecucion de fines burocréticos. Por otro lado, factores como la
violenciay laimposicién de mecanismos de participacion dados por la
profusalegidacion a respecto, sin ningunailustraciony preparacion previa
alas comunidades, contribuyen a que €l papel de los diferentes actores
politicosen & desarrollo y la solucion de los principal es problemas que
aguejan alos municipios se desdibuje frente alaautoridad real gjercida
por entidades clave del gobierno central, talescomo el Ministerio deHa-
cienday el Departamento Nacional de Planeacion.

5.5. PARTICIPACION CIUDADANA Y CONFLICTOS SOCIO-POLITICOS

5.5.1. El marco legal dela participacién comunitaria

En contraste con ladebilidad del Estado y lasinstituciones paracum-
plir sus funciones en importantes sectores ddl territorio nacional, en €l
pais se ha desarrollado una amplia legislacion en lo que respecta ala
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participacion ciudadanay comunitariaapartir delaConstitucion de 1991.
Paraddjicamente, fue estala Carta que establecié € marco juridico para
laimplantacién delas reformas neoliberales en e pais.

En efecto, existe un amplio nimero de disposi ciones constitucional es
gue corroboran €l principio de que a partir de la nueva Constitucion se
insiste més en e aspecto de la participacién que en e de la representa
cién. Entrelasinstancias de participacién creadas estan 10s consejos
nacional, regionales y municipales de planeacion, gue conforman el
Ilamado Sistema Nacional de Planeacién Participativa. Estos orga-
nismos fueron concebidos para permitir que |os ciudadanosy sus
organizaciones tomen parte en la elaboracién de los planes de las
administracionesalosdistintos niveles: nacional, regiona y municipal .

No puede desconocerse laimportancia gue tiene la eleccion popul ar
de gobernadores, alcaldes y miembros de las Juntas Administradoras
Locales (JAL), lo que permite exigirle alos gobernantes algun tipo de
responsabilidad. En consonanciacon llo, laley 134 de 1994 reglament6
el voto programético establecido por la Constitucién del 91, en cuyo
articulo 259 se establece:

Se entiende por voto programético € mecanismo de participacion
mediante el cual los ciudadanos que votan para elegir gobernadores
y acades imponen como mandato a elegido e cumplimiento del
programa de gobierno que haya presentado como parteintegral enla
inscripcién de su candidatura.

Sin embargo, valgaaclarar que € voto programatico no seextiende al
Presidente delaRepublica. Aparte del voto programaético, algunosdelos
mecanismos de participacion politicaalli contemplados son: larevocatoria
del mandato delosé€ egidos, lainiciativaciudadanaen |as corporaciones
publicasy laposibilidad deinterponer acciones publicasen defensadela
Congtituciony laley (Art.40). Asimismo, Se consagran mecani Smos como
€l cabildo abierto, el referendo, €l plebiscitoy la consulta popular.

La ley organica 134 de 1994, conocida también como Estatuto de
Participacién, tiene por objeto crear el marco legal de las diferentes
modalidades de participacion ciudadanay comunitaria, reconocidas por
la Constitucion nacional. También, establece |os pardmetros de partici-
pacion de las organi zaciones civiles en lafiscalizacion de laadministra-
cion publica y sienta las bases para congtituir las llamadas veedurias
ciudadanas. El objeto fundamental de estas entidades es permitir laparti-
cipacion del ciudadano en lavigilanciade lagestion pablicaatodo nivel,
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permitiéndole contar con una suficiente informacidn sobre sus planesy
programas, para controlar, vigilar y cerciorarse de que se le esté dando
cabal cumplimiento alaley. Sin embargo, las veedurias no tienen facul -
tad para proferir actos administrativos, por 1o que su capacidad de
control se relaciona més bien con la censura o €l veto socia que puede
gercer la ciudadania a enterarse del estado de gjecucion de las obras
publicas, asi como |a prestacion de los servicios publicos.

Otro sector importante en donde se contemplaal gun tipo de participa-
cion ciudadana es € de la busqueda de la paz. Mediante la ley 434 de
1998 se cred d Consgjo Naciond de Paz, quetendra el carécter de 6rgano
asesor y consultivo del Gobierno nacional, en la busqueda de la resolu-
cién pacifica del conflicto. Ademas se faculta alas asambleas departa-
mentalesy consej0os municipal es paracrear |0s consejos departamental es
y municipales de paz

Sin embargo, la préctica misma de la participacion ciudadana no ha
estado acorde con tan profusa reglamentacién. De acuerdo con Doris
Ochoay Dario Restrepo, se viene dando mas bien una manipulacion de
este concepto, de manera que “los espacios de participacion parala
comunidad se dan fundamental mente al rededor delos programas defini-
dos por |os organismos de prestacion de servicios asistencialesy la
convocatoria se reduce a la colaboracidn y/o congregacion de personas
alrededor deinteresesinstitucionales’ (Ochoa, 1994, p. 153).

Del estudio de la Carta del 91 resulta evidente que se excluye la
participacion en aquell os asuntos que af ectan de manerafundamental la
vida de la poblacion y los municipios, tales como los asuntos
presupuestales, fiscalesy tributarios. Lo cierto es quelasdecisionesfun-
damentales del pais en materia econdmica, social y politica se siguen
adoptando desde el poder central del Estado, por entidades que apartir de
lanueva Constitucion adquirieron gran relevancia, tales como el Mi-
nisterio de Hacienda, la Junta Directiva del Banco de la Republicay
el Departamento Nacional de Planeacion. Al frente de estas entidades
Se encuentra una tecnocracia que concentra un poder cada vez mayor
(Ahumada, 1996, p. 206).

5.5.2. Cuatro tendencias de participacion comunitaria

L os estudi os de caso delos municipios sel eccionados parael presente
trabajo deinvestigacion han permitido analizar algunasdiferenciasexis-
tentes entrelos mecanismos de participacién y alrededor deloscualesse
pueden destacar cuatro tendencias:
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 Participacion en laconstruccion de obras civiles.
 Participacion en laresolucién de conflictos de origen local.

» Participacién que reemplaza la funcién del Estado (Impuesta en
cumplimiento de decretoso leyes).

* Movilizacién social.

Sumadas aestas cuatro tendencias de partici pacién comunitaria, existen
igualmente una serie de limitantes soci ocultural es que af ectan de manera
significativaestos procesos de participacion. Unavez se describan estas
tendencias, se procedera a estudiar €l impacto de estas barreras que, de
unau otramanera, se deben tener en cuentapararealizar un andlisismas
detallado sobrelos procesos de parti ci pacion comunitariaen [os munici-
piosestudiados.

Aungue algunas de estas tendencias representan avances, de manera
general seobservé gue | os problemas més agudos que sufre la poblacion
delos municipiosno seresuelven por medio delosmecanismoslocaesde
participacién. Por ejemplo, la participaci én puede tener resultados posi-
tivos cuando la comunidad la gjerce como agente que le da respuesta a
problemas concretos, especia mente deinfraestructura, que no sean muy
costosos de solucionar. En segunda instancia, también puede tener
resultados positivos cuando lacomunidad se organizay resuelve algunos
problemas de caracter local y de tipo socioecondmico, cuya solucién se
daen el ambito municipal y requiere cierto grado de negociacion politica
entre e gobierno local y las partes af ectadas.

Sin embargo, las otrastendencias ponen en evidencialamaneracomo
los mecanismos de participacién contemplados en la legislacion no le
garantizan ala comunidad organizada resolver o negociar problemas de
indol e socioecondmico y sociopolitico que afectan de maneraprofundala
calidad de vidaen general, y las posibilidades de desarroll o econémico,
politicoy social delascomunidades|ocales. En este sentido, los mecanis-
mos formales de participacién comunitaria no le permiten, de manera
clara, ala comunidad organizada convertirse en un actor que pueda
negociar las politicas macroeconémicas y sociales que tengan efectos
negativos sobre sus regiones. Asi, lacomunidad se organizay recurre a
otros mecanismos de participacion, como son las marchas campesinas,
lastomas de carretera, |os paros civicos o las movilizaciones popul ares,
para lograr una negociacion mas directa con el gobierno central y una
resolucion de los conflictos méas apremiantes del municipio o de la
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region. Por Ultimo, esimportante mencionar que existen dgunoslimitantes
detipo sociocultural que afectan la participacion, talescomo lacarencia
de informacién sobre los procesos legales de participacion, la fata de
educacion, y las costumbres clientelistas, entre otras.

5.5.2.1. Participacion en la construccion de obras civiles

Laprimeratendenciade participacion seve més claramente reflgjada
en la construccion de obras civiles en los barrios y comunidades donde
existen carencias de infraestructura publica. Estos problemas se resuel -
ven de una manera muy préctica: la comunidad se organiza, define
prioridades, elabora un proyecto, hace las contrataciones, aporta mano
de obra o materiaes de construccion y realizalas obras necesarias. Asi
vemos cdmo en varios municipios el gobierno local hace “rendir” el
presupuesto destinado para el mejoramiento o el desarrollo de infraes-
tructura, y construye acueductos, escuelas, andenes o calles con
participacion comunitaria. Sin embargo, el limitante de este tipo de
participacion es lafalta de presupuesto. Aungue se podria plantear que
éstaes unatendenciapermite quelacomunidad, de maneraorganizada, y
con el apoyo del gobierno local resuelva problemas muy concretos, entre
los diversos actores entrevistados en |0s muni cipios no hay consenso en
cuanto alavaloracion de este tipo de participacion.

Algunas autoridades municipal estienden aeval uarlacomo positivao
muy positivay consideran que se han ampliado |os canal es de col abora-
cion delaciudadaniaen lasolucién de sus problemas méas sentidos. Esta
tendenciase expresaclaramente en Tulug, Facatativg, Acaciasy Samaca
y en menor medida en Barrancabermeja, en donde incluso las auto-
ridades locales consideran que el impacto de estos mecanismos
participativos no ha sido mayor. En este municipio, algunos dirigentes
politicos corroboran esta afirmacion; segun un dirigente liberal, los
lideres comunal es se quejan permanentemente de lafaltade atencién por
parte del gobierno en todos sus niveles en o que tiene que ver con la
participacion. No se permite la supervision del Plan de Desarrollo, del
plan de gobierno y del presupuesto, tal como lo contemplalaLey 136.
Por el contrario, en municipios como Facatativa algunos funcionariosy
dirigentes locales califican procesos de participacion comunita-
ria al rededor de temas puntual es como altamente eficientesy legitimos,
como el caso del Plan de Ordenamiento Urbano.
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5.5.2.2. La participacion en laresolucién
de conflictos de origen local

Sobrelasegundatendencia, esdecir cuando lacomunidad se organiza
pararesolver y negociar algunos problemas de carécter local y de tipo
soci oecondmi co, existe unaopinién bastante generalizadaentrelosentre-
vistados con relacion aque este tipo de mecanismos parti cipativos, como
las veedurias ciudadanas, cumplen unafuncion positivaen cuanto al
mejoramiento de aspectos concretos de la prestaci on de algunos servicios
publicos, pero no resuelven los problemas de fondo de la comunidad.
Ejemplos de este tipo de participacion son el caso del proceso de
concertacion que se dio entre la alcaldia y 1os vendedores ambulantes
organizados de Tulua para negociar |os espacios publicos donde ejercer
esta actividad econdmica, las veedurias que existen en el hospital de
Samacao laorganizacién del Distrito de Riego de este mismo municipio.

Este Ultimo caso merece més atencion. El distrito tiene una Asocia-
cion de Usuarios que les abre un espacio de participacion y de socidiza-
cién de problemasalos agricultores de lazona, dentro delaorganizacion
y lacomunidad. Ademas, este distrito ha permitido que |os campesinos
mejoren las técnicas de produccién y se unan para comprar semillas,
recibir asistenciatécnicay buscar mercados. Sin embargo, su capacidad
de accion sevuelveimpotente frente alas politicas macroeconémicas que
han acabado con los mercados de | os principal es productos del municipio
como la papay la cebada, afectados por la importacion de productos
extranjeros, més baratos que los productos nacionales. Asi pues, vemos
cOmMo en este caso la participacion comunitaria puede darle solucion a
algunos problemas deti po socioecondmico, pero no tiene lacapacidad de
cambiar politicasdel nivel central, que afectan demaneramasdecisivala
economiade laregion. En este mismo municipio también se halogrado
unaexperienciapositivaen € sector delasalud con las veedurias ciuda-
danas, laasociacién de usuariosdel hospital y €l comité de participacion,
gue han contribuido alamejoradelainfraestructura, delaatenciény del
funcionamiento delos servicios que prestael hospital.

Dentro del marco de Reorganizacion del Sistema Nacional de Salud
realizado en € afio de 1990 y de acuerdo con las disposiciones del Decreto
1416 de este mismo afio, “por €l cual se dictan normas relativas a la
organizaciony establecimiento delas modalidadesy formas de participa-
cién comunitariaen laprestacidn de serviciosde salud”, seimplementaron
en los diferentes municipios del pais a gunos mecanismos de participa-
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cion comunitaria tendientes a una mayor intervencion de |os habitantes
delosmunicipiosen los procesos de planeacidn, € ecuciony seguimiento
delaatencién en salud en sus respectivas entidadesterritoriales. En esta
linea se crean entonces los Comités de Participacién Ciudadana
(COPACOS), las Asociaciones de Usuarios, las Veedurias, los Comités
Especiales, las Juntas Directivas de los Organismos de Salud en los
diferentes niveles de atencion y los Consegjos Comunitarios Locales
(Ministerio de Salud, 1990). De acuerdo con las indagaci ones que sobre
este particular se realizaron en los municipios estudiados, se encuentran
diferenciassignificativasen el impactoy €l éxito deestasinstanciasen €l
mejoramiento delacalidad delaatencién en salud en [os mismos.

En este sentido, valelapenasefidar el caso del municipio de Samaci,
en e cual los espacios creados para que la comunidad participe activa-
mente en el proceso de toma de decisiones arededor del manejo de los
recursosy atencion en salud han tenido unaincidenciaimportante. Las
veedurias existentesen lasdiferentesveredas, laAlianzade Usuarios del
Hospital y laJuntaProvisiona de Salud han tenido importantes|ogrosen
este sentido: de acuerdo con las diferentes fuentes consultadas |a |abor
del Hospital SantaMartahamejorado significativamente. Estasituacion
se reflgja en hechos como la ampliacién de los servicios, € ingreso y
construccién de nuevas unidades y la ampliacién de la cobertura que,
incluso, se extiende aotros municipios de laregion.

En contraste con lasituacién anterior, se presentan algunos conflictos
en el manejo de este sector en el municipio de Facatativa. Estos conflictos
seatribuyen arazonesdetipo clientelista. De acuerdo con lamayor parte
delos entrevistados a respecto, en lasjuntas de salud figuran amigosy
parientesdelosfuncionariosy seimpide (por laley misma) el ingreso de
los trabajadores a las mismas. Estas inconsistencias se articulan con la
criticasituacion financiera del Hospital Regional San Rafael, cuya con-
tinuidad en la prestacion de servicios se encuentra en peligro. En los
demas municipios estudiados ni si quierase mencionan estas asociaciones
como formas posibles de participacién ciudadana o apenas se hace alu-
sion asu ausenciao ineficiencia.

En Tulug, e incremento delaactividad delos vendedores ambul antes
seconvirtid en un conflicto. Paraafrontar laproblemética, éstosse orga-
nizaron en un sindicato y asi pudieron participar en su solucion. El sindi-
cato logré concertar acuerdos con laadministracion municipal enlorefe-
renteal uso del espacio publicoy alareubicacién delos puestosde venta
gue obstaculizan el paso peatonal o la entrada a edificios publicos,
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almacenes, centros comerciales, gargjes u oficinas. Esimportante anotar
gue el incremento desproporcionado de esta actividad se debe alas altas
tasas de desempleo en laregion (por ejemplo, debido a cambios en la
actividad productiva agraria que ha desubicado mano de obra) y ala
Ilegada de desplazados por laviolenciaen otrasregionesdel pais. Enlas
entrevistas, tanto los funcionarios del gobierno local como |os vendedo-
res ambul antes organizados reconocen |o anterior y observan que el fend-
meno sigue en crecimiento, |o quetiene un impacto socioecondmico serio
en & municipio. De nuevo vemos como lacomunidad y el gobierno local
resuel ven temporamente un problema cuya solucién esta a su alcance,
pero no logran un cambio de fondo.

5.5.2.3. La participaciéon que reemplaza la funcion del Estado

Enloreferentealaterceratendencia, existe un consenso entrelagran
mayoriade |os representantes de | as organi zaciones popularesy civicas
delos municipios, quienes consideran gue los mecanismos de participa-
cién no han funcionado real mente como canal es efectivos paraladiscu-
sion y solucién de los problemas mas profundos de la comunidad. Para
un sector importante delos dirigentes entrevistados en los municipios, 10s
mecani smos participativos introducidos por la Constitucion del 91 son
simples sofismas de distraccién que, a igua que la descentralizacion
fiscal, buscan descargar |as responsabilidades del Estado en las enti-
dades territoriales, pero particularmente en los municipiosy en las
comunidades.

El Plan de Desarrollo, que por ley debe ser elaborado con participa-
cién comunitaria, espresentado por |as autoridades como el espacioideal
paraque | os representantes de la.comunidad discutan €l rumbo que debe
tomar el desarrollo socioeconémico de su comunidad. Sin embargo, enlo
gue respecta ala planeacion participativa, es decir, ala participacion de
lacomunidad en la elaboracién del plan de cada municipio, también se
expresan opiniones encontradas. De un lado, |as autoridades de |os
di stintos muni cipi osinsisten en que se viene haciendo unaconvocatoria
ampliaparasu realizacion. De otro lado, |os dirigentes mas reconocidos
de la comunidad afirman que en algunos casos esa convocatoria no ha
sido ampliaen absoluto (Facatativa, Acaciasy Samacd) y en otros casos,
aungues fuerelativamente amplia, en laelaboracion mismadel plan no
se tuvieron en cuenta los proyectos presentados por |as organizaciones
popularesy sociaes (Barrancabermejay Tulud).
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5.5.2.4. La movilizacion social como mecanismo
de participacién comunitaria

En vista que lacomunidad no encuentrala solucion a sus problemas
més serios utilizando |0s nuevos mecani smos de participacion, en cuatro
deloscinco municipios estudiados se han valido de otros mecanismos de
presion politica para tratar de lograr la presencia de negociadores del
gobierno centra y resolver los conflictos socioeconémicos mas graves.
En los municipios en donde existen organizaciones popularesy sociales
con unatrayectoriaimportante, como en el caso de Barrancabermeja, o
en aguéllos en donde los movimientos civicos y sociales se constituyen
coyunturalmente, como en Facatativg, Tuluay Acacias, se sigue privi-
legiando la movilizacion y presion sobre el Estado central como
mecanismo para solucionar sus problemas més sentidos. Por |o tanto,
podriamos argumentar que estos recursos se dan como resultado de la
imposibilidad de resolver problemas utilizando |0s nuevos mecanismos
de participacion.

En el caso de Barrancabermeja, por ejemplo, las organizaciones
sindicalesy populares de mayor trayectoria, tales como laUnion Sindi-
cal Obreray la Coordinadora Popular, se han puesto a frente de los
procesos de participacion més tradicionales, consistentes en el debate y
la confrontacién con |las autoridades municipal es, departamentalesy
nacionales para la obtencion de los distintos objetivos que buscan los
trabajadores y la comunidad en general. Los paros civicos de
Barrancabermeja, cuya causa principal hasido la busgueda del mejora-
miento de la prestacion de los servicios publicos, son demostracion de
ello. En e caso de Acacias, los agricultores de arroz afectados por las
politicas deimportaci én de este producto se han organizado paraejercer
presion frente al gobierno nacional. Lacrisis del sector arrocero que
golpea alaregidn donde esté ubicado e municipio tiene serias conse-
cuencias sociales, ya que el cultivo de este producto es una de las
principalesfuentes de actividad econdmicay de empleo. Por lo tanto, los
productores han participado en movilizacionesy tomas de carreteras
importantes parallamar |a atencion del Estado.

La participacion ciudadana en instancias |ocal es de resolucion de
conflictostampoco hasido muy efectiva. Ello sedebeaquelosconflictos
fundamental es que af ectan | as condiciones de vidadela poblacion no son
denaturalezalocal o departamental sino nacional, por 1o que su solucion
corresponde mas bien a las autoridades centrales del Estado. Tal es el
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caso del conflicto armado en Barrancabermeja, Tuludy Acacias; los
conflictosentorno alacrisisdel sector productivo, resultante de laaper-
tura econdmica, que afecta a todos |os municipios, pero en especial a
Acacias (importacién de cereales), Tulua (crisis cafetera) y Samaca
(importacién de cebaday papa); lareestratificacion delos municipiosy
la eliminacién de subsidios alos servicios publicos domiciliarios, un
problema que hagenerado conflicto especialmente en Facatativa.

5.5.2.5. Los limitantes socioculturales que afectan la participacién

Enladltimatendenciaagrupamosloslimitantesdetipo socia o cultural,
o de informacién que afectan el proceso de participacion. Muchos
entrevistados plantearon que este proceso se havisto muy limitado por-
gue no se cuenta con |os mecanismos para ponerlo en préactica, no ha
funcionado, o sencillamente no es conocido anivel general enlapobla-
cion. Otras criticas a proceso apuntan alafalta de educacion y ca-
pacitacion de las comunidades para participar y al manejo clientelista
y burocrético que caracteriza a estos procesos, ante la intervencion
constante de politicostradiciondesy barones electorales. Paragjemplificar
un poco sobre este aspecto, varias fuentes en Samacé consideran que uno
de los principal es obstéacul os para |a participacién comunitariaen el
pueblo se relaciona con e ethos cultural de la gente de Samacay del
departamento de Boyaca. Plantean que por cuestiones culturales son muy
aferrados a sus tradiciones, tienden a desconfiar de los extrafios, solo
confian en su grupo familiar, en los miembros de su comunidad y en
lideres muy tradicionales, sean religiosos o politicos.

En los deméas muni ci pios tanto funcionarios del gobierno como lideres
de la comunidad plantean que la participacion no es efectiva porque la
comunidad e incluso los miembros del gobierno local, no conocen los
alcances del proceso, se sienten agobiados por la excesiva legislacion
sobre el tema, carecen de la capacitacion necesaria parallevar acabo €l
procesoy no cuentan con el tiempo 'y losrecursos paraestar “ participan-
do” con muchafrecuencia. Enlamayoriadelos municipios estudiados se
hizo la observacion referida a que € municipio tiene que promover y
financiar talleres de capacitacion, fondos de desplazamiento de lideres
comunitarios, sobretodo del sector rural, y gastos de convocatoria en
general . Finalmente esimportante anotar que en Barrancabermeja, donde
exi ste una organi zaci 6n de mujeres, la Organizaci on Femenina Popular,
gue goza de mucho prestigio en la comunidad por su importante |abor
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sociopoliticay organizativa, su presidenta hizo laobservacién de quela
participacién de las mujeres hasido bastante pobre y que muy pocas son
convocadas dentro del proceso. Aunque en |os otros muni cipios ninguna
personaentrevistada hizo este mismo andlisis, es notable paralosinves-
tigadores que € rol de las mujeres en los procesos de participacion sea
bastante reducido.

5.6. CONCLUSIONES

De lainvestigacion en los cinco municipios considerados en este
estudio de caso podemos concluir gue los mecanismos introducidos por
laConstitucion de 1991 no han permitido unamayor participacion enla
tomade decisiones anivel local, ni han incidido en el mejoramiento del
nivel de vidadelapaoblacion, ni mucho menaos contribuido alasolucién
delos conflictosdel municipio o laregién. En general, se pudo observar
gue la mayoria de los procesos de participacion se dan en actividades
puntuales, como el manejo de ciertos proyectos o € apoyo concreto a
obras de infraestructura. En este sentido, existe un consenso en torno a
gue laforma mas conociday utilizada de participacion es € trabgjo en
obrasplblicas. Esto esespecid mentenotorio enloscasosde Barrancabermeja
y Acacias. Laexperienciade estos municipios muestraquelas decisiones
cruciales que afectan lavidade la comunidad se siguen tomando anivel
central, en tanto que los recursos de inversion se siguen manejando con
criteriosclientelistasy politiqueros. Ante el hecho que los gobiernos
locales y las comunidades no tienen representacion directa dentro del
gobierno central en e marco de este proceso de descentralizacién en la
toma de decisiones, se recurre a movilizaciones sociaes para tratar de
negociar con representantes del Ejecutivo. En sintesis, la participacion
estamasdirigidaaconvertir alacomunidad y alos ciudadanos en gesto-
res de proyectos o en administradoresy/o constructores de obrasy no en
actores politicos con poder de decision.

En cuanto a la valoracion de los mecanismos de participacion ciu-
dadana no hay consenso entre los diversos actores entrevistados en
los municipios. Sin embargo, en términos general es se observan dos
tendencias de opiniédn. Laprimera, representada por algunas autoridades
municipales, tiende aevaluar como positivao muy positivala participa-
cién comunitaria y considera que se han ampliado los canales de
colaboracién de la ciudadania en la solucién de sus problemas més sen-
tidos. Estatendencia se expresaclaramente en Tulug, Facatativa, Acacias
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y Samacay en mucha menor medida en Barrancabermeja, en donde
incluso las autoridades|ocal es consideran que €l impacto de estos meca-
nismos participativos no hasido mayor.

La segunda tendencia, compartida por la gran mayoria de los repre-
sentantes de las organizaciones populares y civicas de los municipios,
considera que dichos mecanismos de participacién no han funcionado
realmente como canales efectivos paraladiscusion y solucion delos
problemas de la comunidad. Ello se debe a que no se cuenta con los
mecanismos paraponerlos en préactica, no han funcionado o sencillamen-
teno son conocidosanivel amplio. Otras criticasa proceso apuntanala
faltade educaciény capacitacién delas comunidades paraparticipar y a
manejo clientelistay burocratico que caracterizaaestos procesos, antela
intervencion constante de politicostradicionalesy barones electoral es.

Paraun sector importante de los dirigentes entrevistados en los muni-
cipios, los mecanismos participativos introducidos por la Constitucion
del 91 son simples sofismas de distraccion que, al igual queladescentra-
lizacion fiscal, buscan descargar las responsabilidades del Estado en las
entidadesterritoriales, pero particularmente en los municipios.

Respecto a la descentralizacion, 10s cuatro municipios mas grandes
estudiados presentan un considerable déficit fiscal queloshaobligado a
reducir lainversion social. Este déficit, comin alagran mayoriade los
departamentosy municipios del pais, es consecuenciadirectade dos
factores. El primero, la aplicacion de laley 60 que distribuye las com-
petencias y recursos entre las entidades territoriales (departamentos y
municipios) y transfiere a éstas buena parte de las obligaciones en salud
y educacion, sin tener en cuenta que no estaban en capacidad de asumir
estos compromisos. De ahi que la crisis fiscal haya afectado de manera
notorialainversion en salud y educacion y asi se evidencia en la gran
mayoriadelasentrevistas apersonas rel acionadas con dichos sectoresen
los distintos municipios. El segundo factor esta relacionado con €l
continuo recorte del gasto publico que se viene haciendo en las Ultimas
administraciones.
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6. GUATEMALA.

DESCENTRALIZACION Y DEMOCRACIA:
GOBIERNO LOCAL Y PARTICIPACION CIUDADANA
Estubio DE CASO

6.1. INTRODUCCION

La década de los noventa comienza en Latinoamérica con un talante
totalmente desconocido. En todo €l continente se instauran regimenes
democréticos. Laépocadelosdictadores pareciaquellegabaasufiny se
produce el comienzo de unanuevaera. Volviaaparecer posible un desa-
rrollo de laRegion. Superadala profunda crisis econdémicade la pasada
década, las medidas de reforma estructural aplicadas, al ser acomparia-
das de estructuras democréticas, se verian potenciadasy el crecimiento
econdmico contariacon muchas més posibilidades de éxito.

En este contexto, paises como Guatemala, asolados por un conflicto
civil que ha durado més de treinta afios, inician la transicién, firman
acuerdos de paz y comienzan la reconstruccion de sus sociedades. En
este proceso, lareforma del Estado prevé como herramienta basica su
cambio de estructura, ladescentralizacion, desde unadoble perspectiva.
Por un lado, desconcentrar lapresenciadel Estado enlacapital y llegar a
todo €l territorio naciona y, por otro, descentralizar |lastomas de decisio-
nes en las municipalidades que deberian pasar atomar un papel primor-
dial en este proceso. Todo ello, con el fin de promover el desarrollo
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econémico y social de una manera homogénea para todos los
guatemaltecos cualquiera que seasu lugar deresidencia

Estas medidas debian ir acompafiadas de otro ingrediente basico para
guelaférmulafuncione, esdecir, [a“ participacion ciudadana’. Hay que
recuperar laconfianzadelos ciudadanos en susinstituciones representa-
tivas y fomentar que estos colaboren en su propio desarrollo y en las
tomas de decisiones que les afecten. Aqui, la Municipalidad vuelve a
ocupar un espacio central cuando no imprescindible. Laadministracion
local, por e simple hecho de ser lamés cercanaala poblacion tiene que
asumir el reto de consultar, canalizar y promover lainiciativa ciudadana
enlaresolucién de sus problemasy demandas; hade pensar enmejorar la
calidad de sus servicios y gjercitarse en una nueva funcién, la de
promover €l desarrollolocal.

La Democratizacion y la Gobernabilidad deseada contara con los
municipios para asentarse y desarrollarse o volvera a fracasar en su
intento de desarrollar en sentido amplio en Latinoamérica. Esta es la
justificacion de este tipo de investigacionesy el interés central en el
Municipioy enlaMunicipalidad, esdecir comprobar como los deseosy
los grandes discursos se aplican en larealidad cotidiana de los munici-
pios. Siguiendo su evolucién alo largo de los afios podremos evaluar
constantemente como se va consolidando |a democracia en nuestros
paises.

Paradllo, y enlo que concierne aeste primer documento de monitoreo,
vamos a seguir €l siguiente proceso. En el primer capitul o analizaremos
€l entorno histérico y juridico del municipio guatemalteco. A continua-
cién se expondréan las reformas més recientes que supusieron € comienzo
del fenébmeno que aqui contemplamos. La Constitucién de 1985, su mo-
dificacion en 1994, los acuerdos de paz y, en general el entorno juridico
vigente nos servirén para comprender los alcances y limitaciones a la
descentralizacion y gobernabilidad en Guatemala.

A continuacién, expondremos los resultados de la investigacion en
funcién delos estudios de caso de cinco municipalidades donde analiza-
remos las limitaciones y potencialidades que € actual desarrollo de la
descentralizacion haalcanzado y la capacidad que laadministracion lo-
cal posee para€llo. Laparticipacion ciudadana, €l entorno politicoy los
conflictosy crisisde gobernabilidad serén | os otros aspectos que analiza-
remos. Por Ultimo, al canzaremos conclusiones que sirvan como punto de
arranque en las proximas investigaciones arealizar en el futuro.
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6.2. SELECCION DE LOS MUNICIPIOS

Guatemala tiene 331 Municipalidades repartidas en 22 Departamen-
tos. Paralos efectos de estainvestigacion eranecesario tener unavariada
representaci on de M uni cipalidades que permitieran abordar cadauno de
los temas propuestos a debate y que se gjustara a las limitaciones
presupuestarias y de recursos humanos de este proyecto. Hay circuns-
tancias que af ectan por igual alastrescientastreintay unamunicipalida-
desdé pais. El carécter institucional, deberesy derechos son idénticosen
todas ellas. Esto puede considerarse lavariable dependiente. Lasvaria-
blesindependientes las ofrecen cada unade las peculiaridades de las
seleccionadas.

Teniamos que contemplar el aspecto indigena, por ello elegimos dos
netamente indigenas: Sololdy Nahuald, del Departamento de Solol4, y
Santa Cruz Balanyd, del departamento de Chimaltenango, y otra
mayoritariamente no indigena, Santa Lucia Cotzumalguapa, Departa-
mento de Escuintla. Quetzaltenango ocupa en este caso unaposicion
intermedia. Aungue eminentemente indigena, la poblacién no indigena
ocupaun espacio importante en lacomunidad. Lacomposicion del Con-
sejo esta integrada por ambos, y ha roto los recelos entre las distintas
comunidades presentesen laciudad.

L acuestion econémicaerael siguiente criterio. Este estarelacionado
directamente con € tamafio de la poblacion que condiciona per se la
transferenciade capital del Estado siguiendo los criterios del reparto del
10% constitucional. De esta manera Quetzaltenango es la segunda
ciudad de Guatemalay por su tamafio ocuparialaclasificacion de muni-
cipio grande. En grado descendiente la siguen Solola que pertenece a
estrato medio y lasrestantes al os grados pequefios ocupando Nahual & el
altimo lugar.

Para completar €l aspecto anterior habia que relacionar esta caracte-
risticacon el entorno socieconémico y sistemas de produccion. De esta
manera se busco la presenciade municipios que tuvieran distintas activi-
dades econdmicas. Asi, Quetzaltenango es un municipio con vocacion
eminentemente de servicios que busca el desarrollo industrial medio.
Solola, Nahualdy Santa Cruz de Balanya son eminentemente de produc-
cion agraria a pequefia escala con pequefios propietarios y de escasa
tecnificacion. Por dltimo Santa L ucia Cotzumal guapa posee unaestructura
econdmica dedi cada ala produccion agroexportadora de cafia de azticar
gueladiferenciasensiblemente delas anterioresy le confiere particul ari-
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dades exclusivas como larecepcion de emigracion de municipios como
los dos anteriores en épocade trabagj os agricol as que necesitan desplaza-
mientos masivos de trabajadores.

Laforma de gobierno también introduce variacion deseable en la
seleccidn realizada. Contamos con representantes de |os dos tipos de
gobierno local. Dos, Quetzaltenango y Solola gobernados por comités
civicosy € resto por partidos politicos.

Por ultimo mencionar otras caracteristicas propias que hacian espe-
cialmente visibles a parte de |os municipios seleccionados. Nahuala ha
vivido en los noventavarios episodios de conflictividad rel acionados con
limites detierrasy delimitaciones administrativas con otros municipios.
Santa L ucia Cotzumal guapa permite observar lainfluenciade laavalan-
chade poblacién temporeraen lagobernabilidad. Quetzaltenango dispo-
ne de un sistema articulado de captacion de fondos de la cooperacion
internacional quelaconvierte en Gnicaen ese sentido. En Sololafuncio-
nan lasdos Municipalidades, laindigenatradicional y laoficial y ambas
conviven en aparente concordialo que permitia evaluar los a cances en
participacién ciudadana de este model o.

Caracteristicasy criterios de seleccion de lamuestra:

Variable/ Quetzaltenango | Solold | Santa Cruz| Nahuala | Santa Lucia
Municipio Balanya Cotzumalguapa
Tamafio Grande Mediano | Pequefio | Pequefio | Mediano
Actividad Agrario |Agrario Agrario | Agrario
econdémica Servicios tradicio- |[tradicional | tradicio- | exportado
principal nal nal
Composicion . ; ; ; .
. Mixta Indigena [ Indigena | Indigena | Latina
socia
Proporcion
Presupuestaria
de Capitales Baja Alta Alta Alta Baja
Transferidos
Sistema de Comité Comité |Partido Partido | Partido
gobierno civico civico |politico politico | politico
Otras Sistema Presencia| Alto grado | Alto Receptora de
caracteristicas | propio de alcaldia |de pobreza| grado de | migracién
captacion de | indigena conflicti- | temporal
ayuda vidad
internacional
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6.2.1. Historiareciente de Guatemala:
Losnoventay losacuerdos de paz

Lainestabilidad politica ha sido una constante en la historia de
Guatemala. Desde 1944, el pais ha experimentado ciclos muy
cortos —de apenas diez afos en promedio— en los que diferente
fracciones se arrebatan el control del aparato publico para
intentar reorientarlo.(...)

Desde 1963 y todavia en la transicion que se inaugura en 1986,
los cambios en el sistema politico fueron promovidos fundamen-
talmente por €l gjercito o contando con su apoyo activo (Gutiérrez

97:24-25).

Guatemala se dispone adespedir €l siglo XX con un saldo de setenta
y ocho afios de dictadura, con 34 de represion militar que dejaron al
menos 200 mil civiles muertos. “ Durante este tiempo |os guatemaltecos
vivieron bajo la sombra del miedo, la muerte y la desaparicion como
amenazas cotidianas parael ciudadano comin.”! Esta“ herencia’ condi-
cionacualquier andlisis social econémico o politico que se quierahacer
de Guatemalay, lo seguirdsiendo, mientras estos hechos no sean asumi-
dospor la“conciencianacional” atravésde un proceso de reconciliacion
nacional tal y como lo proponelaComision del Esclarecimiento Histérico.
El deterioro delasrelaciones sociaes, fruto delarupturadel tejido social
basico, €l aidamiento y alegjamiento de las estructuras del Estado de su
poblacion, laausenciade politicas socia es coherentes con larealidad del
paisy lafuerte divisién social manifiesta en una dualidad extrema,
condicionan larecuperacion y normalizacion de lavidade los ciudada-
nos de Guatemala.

No obstante, hay que contraponer en el otro platillo delabalanzalas
potencialidades existentes para que el proceso descrito se revierta. La
constitucion de 1985 inici6 el proceso democrético masreciente, que
llega a ser plenamente factible después de la firma de los Acuerdos de
Paz en diciembre de 1996. Estos acuerdos, firmados entre el gobierno del
Partido de Avanzada Nacional liderado por Alvaro Arz(y laguerrilla, se
han convertido en el referente obligado de cual quier andlisisde coyuntu-
ra sobre laevolucion del proceso democrético. Podriamos considerarlo
como el complemento o laconstitucion paraleladelos guatemaltecosen

1 Comisiénde Esclarecimiento Histérico.
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la reconstruccién del pais. Por estarazdn las referencias a documento
son obligadas en cualquier valoracion de larealidad de los dltimos afios
pasadosy delos venideros. En é, aparecen acuerdos de caracter social,
econdmico, politico administrativo, militar y de reconciliacién nacional
gue van amarcar las agendas politicas de | os futuros gobiernos.

Empezaremaos adescribir lasituacion sociopoliticade Guatemalacon
el andlisis de los indicadores sociales y econdmicos més destacables.
Continuaremoscon lareformade Estado emprendidaentornod proceso de
descentralizacion y su importancia para el desarrollo del pais. Seguire-
mos con una evaluacion del cumplimiento de los Acuerdos de Paz para
terminar con una descripcién de los escenarios a corto y mediano plazo
gue se atisban en el futuro més cercano.

6.2.1.1. Pardmetros sociales

En 1998 e PNUD elaboro un informe sobre la situacion socia en
torno a nivel de desarrollo en Guatemala. En €l se describe el contraste
acentuado gque presenta esta sociedad entre las distintas regionesy entre
estratos sociales en cuanto alo que a indices de desarrollo humano se
refiere.

El andlisis de la educacion en Guatemala pone de manifiesto que las
oportunidades de acceso y permanencia en el sistema educativo no se
encuentran a alcance de la mayoria de la paoblacion. “Ademés, a las
carencias presupuestarias se sumael ato grado derepitenciay desercion
escolar queimplicadl ineficiente uso delosrecursos disponibles.” Gua-
temal atiene como reto en este sector alcanzar laeducacion primaria
universal. Las deficiencias en cobertura son mayoressi centramosla
atencion en las mujeres que acuden alaescuela.

Veamos algunos datos:

» De 1980 a 1995 la tasa bruta de escolarizacion? en preprimaria solo
past de 22,7% a 32%; en €l nivel de educacién primariade 54,8 % a
64,7%; en e nivel medio de 22,9% a 31,9%; y en el diversificado de
10,1% a 13,7%.

2 LaTasaBrutadeEscolaridad relacionalainscripcioninicial total dealumnos(sinimportar edad)
con lapoblacién en edad escolar en cual quieradelos nivel es contemplados.
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» Laescolarizacién delanifiaes muy deficiente. 78% delasnifiasen €l
areaurbanay 59% en el arearura (sobre tasa bruta de escolaridad).

« El indice global de anafalbetismo es del 35% concentrandose en €l
arearural el 81,8% de esacifra

» Lacobertura de educacion bilinglie no alcanza ni minimamente las
necesidades del 48% de la poblacion de origen maya. S6lo 1.300
imparten estetipo de educacion.

e Sereconace una baja calidad de los servicios educativos:. curricula
obsoletosy genosalarealidad deloseducandos, horariosy calendarios
rigidos...

» Lac€ficienciainternaes baja: los indices de repitencia escolar espe-
cialmente en los tres primeros grados del nivel primario alcanzan
26,7%; 15,4%y 12,1% respectivamente. L os indices de desercion son
asimismo elevados: 9,4% en el nivel preprimario; 7,7% en e primario
y 7,6% en el ciclo basico. A esto se afiade ausentismo, abstencion y
sobre edad.

* Un aumno de nivel primario destina un promedio de 7 afos de
estudios paracompl etar los primeros cuatro grados de laescuelapri-
maria. En lasrurales estacifra se elevahasta 15,9 afios de media. De
cada 100 nifiosinscritos en primer afio, sdlo 30 culminan laprimaria,
siendo en el mediorural solamente 17.

» Guatemalase encuentraentre los paises de América L atinaque desti-
nan el porcentaje masbajo del PIB alaeducacion, entre1,5%y 1,8%
delaasignacion presupuestariay 13,6% Yy 17% del gasto del gobierno
entre 1990 y 19953

» Edascifrasllevan aconcluir que el sistema educativo guatemalteco
esta caracterizado por una baja cobertura, desigualdad de oportuni-
dades paralapoblacion, ineficiencia, centralizacion, bajacalidad, al-
tastasas de analfabetismo y financiamiento insuficiente.*

En el sector salud los indices también son inferiores si os compara-
MOS con otros paises de América Latina sobre todo si tomamos como

3 Solosuperado por El Salvador.
4 Datosofrecidospor gobierno actual . SEGEPLAN 1996.
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unidades de andlisis la mortalidad infantil y la esperanza de vida. La
mortalidad infantil es de 51 por cada mil nacimientos vivosy estarela-
cionadacon las condicionesdehigieney calidad del aguaque utilizan las
personas pobres. Lamortalidad materna, 22 por cadadiez mil nacimien-
tos vivos, se explica por lafalta de acceso de las mujeres alos centros
asistencialesen las&reasrurales. Laesperanzade vidaesunadelasmés
bajas del &rea 64,7 para hombresy 69,8 para mujeres.

Lapoblacién menor de 15 afios al canza el 44%, hecho que condiciona
el nivel de desempleo que alcanzaalrededor de un 40%, lo anterior deter-
mina que un porcentaje elevado de la poblacion activa deba buscar sus
recursos en € sector informal de la economia, situacion gque a su vez
generaun alto indice de trabajo infantil del 6%.

Para combatir esta situacion, deberia estimularse la recaudacion
tributaria de cara a poder mejorar el gasto social, después de El Salva
dor, el més bajo como podemos comprobar en el cuadro adjunto. El
grupo consultivo de paises que apoyan a Guatemala exigian que al
menos se elevara la cifra a un 12% del PIB frente a 9,1% en que se
encuentraen laactualidad. El plazo para alcanzar esta cifra acababa en
el 2,000 pero hatenido que prolongarse otros dos afios por falta de
capacidad o voluntad politicaante el tradicional rechazo empresarial.

En la estructura fiscal también se manifiestan desgjustes importan-
tes. Mas del 70% de la recaudacion se produce mediante impuestos
indirectos (CEPAL 98) y éstos, en su mayoria, provienen del sector
exportador y no del consumo interno. Quedaasi en entredicho lafuncion
redistributiva de la politica fiscal propuestay asumida por el gobierno
actual.®

5 Hay quesefidar queel temadelosimpuestos hasupuesto siempre un problemapoliticoy social.
Cada vez que un gobierno ha asumido unareformaen este sentido, havisto como peligrabala
estabilidad politica motivado por €l rechazo del sector productivo empresaria y agrarioy, en
algunoscasos, hastael propio movimiento social. Este sehavisto involucrado enla peticion de
anulacién deiniciativas deley que buscaban laredistribucion regional y socia delariqueza. Fue
€l caso del movimiento encabezado por RigobertaMenchu que consigui6 paralizar unareforma
del Impuesta Unico de Bienes Inmuebles que era francamente favorable al campesinado en
detrimento delasgrandes propiedades (sic).
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Pais Gasto Social / PIB
Guatemala 18

El Salvador 1,7(1993)
Honduras 4,2
Nicaragua 43
CostaRica 5(93)
Panama 6,8(93)

Fuente: SEGEPLAN (Guatemal @) datos de 1995 de SIECA

6.2.1.2. Parametros Econémicos

Durante los ochenta la crisis de la llamada “ década perdida’ afectd
severamente a Guatemala“la profundareestructuraci én del mercadoin-
ternacional generd un descenso notable enlademanday lospreciosdelas
materias primas de exportacién, en particular del café, €l algodony el
azucar. Esto produjo lacaidaen el ingreso de divisasy en consecuen-
ciaenlaproduccién, lainversion, el empleoy lossalarios’ (Gutiérrez
1997, p. 30).

Se emprendieron reformas estructurales que solventaron en parte la
crisiseconémicay permitieron al paissostener su equilibrio financieroy
poder iniciar su recuperacion pero condicionantes estructuralesimpidie-
ron que el proceso de reestructuracién se compl etase. “Las condiciones
politicas einstitucionales, la naturaleza de | as rel aciones entre Estado y
sociedad civil, ladebilidad del Estado y una sociedad civil fragmen-
taday movilizada, asi como lapersistenciadel conflicto armado, apesar
del proceso de paz, explican los resultados precarios de los intentos de
reforma econdmica en Guatemalaen el periodo 1990 1995” (Calderdn,
1991, p. 15).

L os aspectos para considerar fracasada la politica de ajuste de estos
gobiernos se centran en las politicas fiscales y en la politica social. Se
logré mantener precariamente el equilibrio fiscal, pero acostadel gasto
social y el endeudamiento estatal. L os déficits tendieron abajar y se
mantuvieron por debajo del 3%, pero los déficits cuasi-fiscalesaumenta-
ron. Como ha sucedido desde 1954, |as reformas tributarias fueron muy
limitadasy nuncaal canzaron su objetivo deincrementar losingresosdel
Estado: La estructura regresiva y no proporciona continud, pues los
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impuestos indirectos siguen siendo la principal fuente de ingresos del
Estadoy laevasién mésintensaque siempre. Paraddjicamente, el gobierno
de Serrano fue el més exitoso, tal vez porgue fue el que méas se subordiné
alalégicadel interésdelaélite econdmica, pero su éxito relativo fue casi
insignificante yaque no supero el alcanzado afinal delos setenta.”

“En relacion alas politicas sociales, alin con la existencia de los
fondos sociales que han modificado ladistribucion delosrecursos (hacia
losméspobres, haciad arearura), no se harevertido latendenciahisté-
ricade ser insuficientes a las necesidades béasicas. Hasta 1995 no hubo
un cambio significativo y Guatemalasigui6 siendo uno delos paises con
menor gasto social en América Latinay, por consiguiente, con los méas
altosindicadores en enfermedadesy analfabetismo.”

“Por ello esposible afirmar que el costo de las politicas de estabiliza-
cidny ajuste, hastadonde éstas han sido aplicadas, hasido pagado por la
sociedad en su conjunto, especialmente por |0s sectores populares méas
vulnerables. Esto se explica por ladebilidad del Estado, por su fatade
autonomiarespecto alaélite econdémica, por su debilidad instituciona y
derecursos, por ladebilidad asimismo delasociedad civil y € movimiento
popular” (Urrutia, 1996).

Desde inicios de la presente década Guatemal a ha i mplementado
reformas estructural es orientadas areducir los desequilibrios internos y
externos delaeconomia, con el fin defomentar |aestabilidad economica
y propiciar el aumento significativo y sostenido delaactividad econdémi-
ca. Las politicas emprendidas han consistido, casi con exclusividad, en
una constante estrategia monetarista centrada en el control delain-
flacion. Se buscaba con ello la estabilidad econémica como condicion
necesariaparalaejecucién de unapoliticasocial eficaz que contribuyera
al crecimiento econdémico, lareduccién delapobrezay el progreso social
siguiendo recomendaci ones de organi Smos econdmi cos i nternacional es.

En ese sentido, la politica monetaria se ha venido disefiando e
implementando bajo laconviccidn de que laestabilidad macroeconémica
(reflejadaen bajos nivel es deinflacion) es unacondicién que, aungue no
suficiente, es estrictamente necesaria paralograr un crecimiento econo-
mico sostenible. Bajo esa premisa, durante el pasado quinguenio, se ha
reducido lainflacion, alavez que se han obtenido tasas de crecimiento
positivas en términosreal es.

El objetivo fundamental delapoliticamonetaria, cambiariay crediticia
ha sido el propiciar una reduccion gradua de lainflacion, con vistas a
lograr en el mediano plazo niveles de inflacién similares a los de los
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principal es paises soci os comercial es de Guatemal a, con laconviccion de
gue esaeslamejor contribucion que la politicamonetaria puede hacer a
logro de un crecimiento sostenible de la produccién y e empleo y, por
ende, a desarrollo delaeconomianacional .

Asi es, e nivel inflacionario delarepublicase encuentraentrelosmés
bajos de la regién (7,48% en 1998)° pero esta politica, segin algunos
autores estd agotada y cabe la posibilidad de que el sistema financiero
colapse lo que seviene denominando |a“ bombamonetaria.” Lapolitica
derestriccion delibre circulacién de moneda manteniendo altostiposde
interésno se hacompensado con unareformadel gasto publico quepriorice
y racionalice los gastos junto con un esfuerzo fiscal que corrijael grave
endeudamiento interno con entidades privadas que e Estado ha contraido.
Todo esto evidencia segin Hugo Maul Rivas ( 97) lo errético de la
politica seguida durante los dltimos cinco afios y €l excesivo énfasisen
administrar lacrisisa corto plazo ya que se atacan |os sintomasy no los
problemasfundamental es“ lafalta de politicas e instituciones orientadas
al largo plazo, y la ausencia de reglas claras y estables, son algunos de
los motivos que explican € caracter delapoliticaeconémica.”

El propio gobierno, en un informe preparado para ser presentado en
Estocolmo en 1999 ante el grupo consultor, reconoce que “losresultados
de las principal es variables macroeconémicas reflgaron que durante el
primer semestre de ese afio, en general, se comportaron conformelo pre-
visto, aungue algunas de ellas (como € crédito al sector privado y la
liquidez bancaria) empezaron a manifestar algunos desequilibrios que
habrian de repercutir en la estabilidad macroeconémica en la segunda
partedel afio.” Aunque, como erade suponer en un autoandlisisguberna-
mental, las causas no son tanto internas como “alos efectos de lacrisis
financierainternacional” y “el hecho que apartir de noviembre se dgja-
ron sentir, por unaparte, los efectos de latormentatropical Mitchy, por
otra, las consecuencias de un problemacrediticio en el sector cafetaleroy
deunailiquidez temporal en el sistemabancario.”

6 Losdatos mas recientes son que a 19 de noviembre de 1999 la inflacién acumulada segin el
Banco de Guatemalaesde 4,67%.
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Guatemala: Gasto Publico en los Sectores Socialesy
Metas Segun los Acuerdos de Paz
—Millones de Quetzales—

Sector 1995 1998 1999

Ejecutado | Meta*  Ejecutado | Meta*  Presupuestado
Salud y Asistencia 750.4 1’3404 1'116.8 1'609.8 1'942.0
Socid
Educacion, Ciencia | 1'411.9 26229 2359.7 |[3141.0 3315.0
y Cultura
Vivienda 14.4 1735 5642 209.2 2953
Seguridad Interna 289.2 5372  669.9 643.4 1052.1
Organismo Judicial 150.8 2801 2975 3355 3665
Total 26165 |[4'954.1 5008.1 |5938.9 6970.9
Ejército 842.8 939.4 8943 897.3 8446

*  Cuantificacionesrealizadas aplicando |as metas establ ecidas en el Acuerdo de Cronogramapara
laImplementacién, Cumplimiento y Verificacion de los Acuerdos de Paz, alabase de cdlculo
indicadaen cada rubro.

Fuente: Borrador del informeoficial presentado por el gobierno de Guatemalaa Grupo Consultor en
Estocolmo en Octubre de 1999. Mimeografiado

6.2.1.3. Los Acuerdos de Paz

En lahistoriapoliticade Guatemalabordeando € siglo veinte hay dos
dictaduras prolongadas, lade Manuel Estrada Cabrera (1898-1920) y la
de Jorge Ubico (1931-44). Los tres gobiernos liberales José Rufino
Barrios (1873-85) junto al gobierno de Estraday Ubico son considera-
dos gobiernos “ déspotasilustrados y progresistas’ que modernizaron €l
Estado y laeconomiacon un sector central de exportacion agraria, que se
iravinculando al capital extranjero norteamericano que conté con amplio
respaldo estatal y autonomia paralaexplotacion del banano, creando un
enclave dentro del pais. Semejoralainfraestructuradel pais, seorganiza
un poderoso gjército y se respalda el proceso en la oligarquia cafetera.
Reforzando unafuerte exclusion socia que marginé aiin més alosindi-
genas gue perdieron parte de sus bienes (Waldman, 1984).

Ubico es derrocado por una junta revolucionaria que da paso a diez
anos de reforma (1944-54) con dos gobiernos el ectos democraticamente
el de Juan José Arevaloy el del capitan, también electo, Jacobo Arbenz,
seintentallevar acabo un proceso democratico e inclusivo socia mente,



GUATEMALA: DESCENTRALIZACION Y DEMOCRACIA 245

colocando freno a capital extranjero. Este proceso implicd democratiza-
¢ién, movilizacion politica de sectores medios y populares urbanos,
reformade la estructurasocia e intentos de una economia nacionalista.
Setermind con el trabajo forzoso delosindigenas, se dio derecho avoto
a los analfabetos, se conformaron coaliciones politicas, realizaron una
reforma social y unareforma agraria con expropiacion alas compafiias
norteamericanasy mayor control del capital extranjero.

“Esos diez afios de democracia se tradujeron para la sociedad
guatemalteca en una busqueda profunda de sus raices, con €l fin de pro-
porcionar a guatemalteco una sociedad mésjustay solidaria’.’

En 1954 en el marco de la Guerra Fria se interrumpe el proceso
reformistaen Guatemala por unaintervencion armada con apoyo norte-
americano. El coronel Carlos Castillo Armas asume el poder y durante
cuatro décadas ( 1854-85) solo un civil llegard a la Presidencia de la
Republicaen 1966 Julio César M éndez Montenegro, posteriormente
gobernaran coronel esy general es bajo una apariencia de democracia
restringida.

En 1985 comienza una nueva etapa politica a producirse el primer
gobierno electo democraticamente en eleccioneslibresy sin sospechade
fraude desde 1954, momento del golpe de Estado al gobierno electo de
Jacobo Arbenz que puso fin a un corto decenio de reformas politicas y
sociales dentro de un régimen de democracia. Sin embargo, esta nueva
fase naceria sin mucha conviccién y con muchas interrogantes, no
tenemos que olvidar que “ Guatemala ha caminado unalargay dificil
transicion hacia la democracia guiada por la mano de los milita-
resy teniendo vigente un conflicto armado interno que arrancé desde
1960" (Gutiérrez, 97, 19).

De hecho, en 1992 el régimen se tambaled de la mano de Serrano
Diaz, presidente de gobierno queintent6 provocar un autogolpey quevio
frustrada su accion gracias a una movilizacién social que consiguio
articular un frente comin contra los deseos del golpista. El proceso de
transicion (que seprolongdy del cual todavianadie se atreve acolocar un
momento final) no est& siendo fécil, “vivimos una penosa transicion
hacia |la reedificacion estatal, basada en la elaboracién de un codigo de
relaciones social es que pretende atacar el régimen de impunidad tan

7  Ver Estudio de caso de Guatemala
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extendido, y al mismo tiempo, acabar con la exclusion politica de las
fuerzas que se levantaron en armas desde | 0s tempranos afios sesenta, y
guedesataron unadelascrisisde poder y estabilidad més serias desdelas
reformas liberales del siglo pasado” (Gutiérrez, 9197, p. 22).

Una de las caracteristicas del Estado guatemalteco es su escasa
presenciaen lasociedad y enlos mercados nacionales. Durante ladécada
de los setenta, cuando mas expansion publica se produjo, la concentra-
cion geogréfica de los servicios sociales se mantenia constrefiida al
perimetro capitalino donde vive el 26% de |a poblacion nacional. Detal
manera que el 70% de lainversion publica, €l 57% de la educacion el
68,5% en salud y asistencia social se producia en Guatemala capital
(Gutiérrez, 1997, p. 29).

Losacuerdosde paz firmadosen 1996 por el gobierno actual del PAN
y laURNG contempl aban reformasimportantes en laformade gobernar
Guatemala. En noviembre de ese afio culmina un proceso de conversa-
ciones que constaron de tres etapas la primera de ellas las sostenidas
entrelaURNG Yy el gobierno deVinicio Cerezoy Serrano Elias, € segun-
do representado por De Ledn Carpioy €l tercero por Arza Irigoyen. En
1991 el gobierno de laRepublica, através del Organismo Ejecutivo,
convocaaunarondade conversacionescon laURNG. Esteinicio delas
conversacionesentreel Gobierno delaRepublicay laURNG representa
laculminacion delas etapas previas de conversacionesde lainsurgencia
con los sectores sociales y politicos del pais. Previamente la URNG se
reunid con laComision Nacional de Reconciliacion (CNR), paraestable-
cer las fechas en las cuales se llevaria a cabo |a primera conversacion
entre lainsurgenciay el gobierno de la Republica. La primera reunién
entrelarepresentacion del gobiernoy laURNG, seredliz6 enlaRepublica
deMéxico, bajolatuteladelaCNR Yy lasNaciones Unidas. Laconversa-
Cion estuvo enmarcadaen €l proceso de paz iniciado en Oslo, Noruegay
concluy6 con lafirma del documento denominado, “ Acuerdo Marco
sobre Democratizacién para la busgueda de la Paz por medios Politi-
cos.” Indudablemente lareunion realizada en suelo mexicano marco un
hecho importante en la historia politica guatemal teca, ya que constituyd
la primera ocasion en que publicamente se reunieron sectores enfrenta-
dosenarmas. El presidentedelaCNR, € obispo Rodolfo Quezada Torufio
sefial 6 que, “ el sdlo hecho de quelaguerrillay € gjército serelinan, yaes
positivo” y agrega ademas que “la armonia en Guatemala jamés sera
posible sin una auténticajusticiasocial y libertad” (Inforpress, 1991).
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Ambas partes se comprometen en e menor tiempo posibleafirmar un
acuerdo de paz firme y duradero, en el cual se consignen los acuerdos
politicos, su implementacion y gjecucion delas partesy lostérminos de
verificaciony de su cumplimiento seran llevadosacabo por laCNRYy las
Naciones Unidas.

Debido al intento de rompimiento constitucional del gobierno de
Serrano Elias, el congreso de larepublicanombracomo Presidentedela
Republica a Ramiro De Ledn Carpio, para que concluya el periodo
constitucional del presidente depuesto.

L as conversaciones de paz entran aunanuevadindmica, senombraa
un representante de las Naciones Unidas como moderador entre €l
gobierno y la URNG Yy surge la Asamblea de la Sociedad Civil, cuyo
presidente fue Monsefior Quezada Torufio.®

L os aspectos sustantivos de los acuerdos al que llegaron ambas
partes, fueron los siguientes:

1. Democratizaciony Derechos Humanos.

2. Fortalecimiento del poder civil y funcién del Ejército en unasociedad
democratica.

3. ldentidad y derechos delos pueblosindigenas.
4. Reformas Constitucionalesy régimen electoral.
5. Aspectos socio-econoémicos.

6. Lasituacion agraria.

7. Reasentamiento delas poblacionesdesarraigadas por €l enfrentamiento
armado.

8. Bases paralaincorporacion dela URNG alavida politicadel pais.

9. Arreglospara€l definitivo cese a fuego.

8 LaAsambleadelaSociedad Civil, tuvo unaparticipacién activadentro delas conversacionesde
paz. Encadauno deloscontenidosdelosacuerdosde paz firmados, laASC fijé su posicion.
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10.Cronograma paralaimplementacion, cumplimientoy verificacién de
los acuerdos.

11.Firma del acuerdo de paz firme y duradero, y desmovilizacién
(Inforpress, 1991).

Losfirmantes delos acuerdos definitivosen 1996 con el gobierno del
Partido de Avanzada Nacional (PAN) afrontaban serias reformas en la
formade aplicacion de politi cas socia es asegurando mejoras en lacober-
turaeducativay sanitaria, reformasen el papel del gjército, promocién de
laculturaindigena. Todas esas metas quedaron contenidasen el Acuerdo
de Paz Firme y Duradera 'y con la implementacion gradual de los 11
Acuerdos Parciales, en especial de los 179 compromisos del Acuerdo
sobre Cronograma, que dio inicio a transformaciones estructurales
en el pais.

El proceso exigialareformadelaconstitucién politicavigente desde
1985y reformadaen 1994 paraallanar cualquier dificultad de aplicacion
de los Acuerdos. El mecanismo técnico para iniciar las reformas fue
ampliamente discutido. Se sugirié que la trascendencia de los cambio
pedian la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente. El
argumento era que una reforma de tal magnitud debia ser considerada
como laredaccién de unanueva constitucion politicay esto suponiague
debian estar presentes todos l0s sectores de la nacion y contar con la
participacién de personalidades de relevante prestigio profesiona y no
solo poalitico. En e gobierno habia urgenciay no se tuvo en cuenta la
observacion. Organizaciones internacionales como MINUGUA alenta-
ron en este sentido, y, en general, el establecimiento de un nuevo Estado
integrador de culturasy preocupado por €l bienestar de su poblacion.

Laprotecciony garantiadelos derechos humanos delosguatemaltecos
también constituye un aspecto clave en el reforzamiento del régimen
democratico y del estado de derecho. La Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) decidi6 excluir aGuatemala, apartir defebrero de 1998,
delalistadelos paises con problemas en materia de derechos humanos.

En materia de seguridad y defensa nacional se hainiciado la reduc-
ciéndd presupuestoy del nimero deefectivosdd Ejército de Guatemala, en
parte debido asu proceso de transformacion internaque lo hamantenido
sujeto a una permanente depuraci6n interna como parte de su normativa
institucional y bajo laautoridad del PresidentedelaRepublica; y conlos
planes de desarrollo dela PoliciaNacional Civil, que es unanueva poli-
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ciaemanadadel cumplimiento delos Acuerdosde Paz, con unadoctrina.
Latransformacion del gjército eslaque menos garantias ha ofrecido
tanto alacomunidad internacional como lalocal. El no haberse aclarado
el asesinato de monsefior Gerardi después de un proceso judicial oscuro,
sin garantiasy donde han dimitido jueces por amenazas, ensombrecelas
buenasintencionesdel gecutivo actual respecto aseparar definitivamen-
te el poder militar del civil.

Como deciamos, uno de |os compromisos estratégicos de los Acuer-
dosde Paz era el establecimiento de |as reformas constitucional es nece-
sarias para permitir lareestructuracion del Estado y el cumplimiento de
los mismos. Previo asu entrada en vigencia, como | o establece la Cons-
titucion Politica de la Republica, éstas debian pasar por un proceso de
consultapopular y determinar asi definitivamente la aprobacion o no de
las mismas. El proceso exigiala reforma de la constitucion politica
vigente desde 1985 y reformada en 1994 para alanar cualquier dificul-
tad de aplicacién de los Acuerdos. El mecanismo técnico parainiciar las
reformas fue ampliamente discutido. Se sugiri6 que latrascendencia de
los cambio pedian la convocatoria de una Asamblea Nacional Constitu-
yente. El argumento era que una reforma de tal magnitud debia ser
considerada como laredaccion de unanuevaconstitucion politicay esto
suponia que debian estar presentes todos |os sectores de lanacion 'y
contar con laparticipacion de personalidades de relevante prestigio pro-
fesional y no solo paliticos. En el gobierno habiaurgenciay no setuvo en
cuentalaobservacion. Organizacionesinternacionalescomo MINUGUA
alentaron en este sentido.

Dicha consulta popular seredizo € 16 de mayo de 1999, y se buscaba
con ellolas siguientestransformaciones:

En materia de derechos de |os pueblos indigenas, destacaba el pleno
reconocimiento de la naturaleza multiétnica, pluricultural y multilingue
del Estado de Guatemala, mismaque seriaobservadaen |os procedimien-
tosjudiciales, enlosque sereconocieraplenamente el derecho consuetu-
dinario indigena, sin que ello cuestione el ordenamietno juridico e
institucional vigente. Se reconocian también lasformas de viday mani-
festaciones socioculturales de los pueblos maya, garifunay xinka,
incluyendo laoficializacién delosidiomas que determinelaley.

En otro aspecto serefiere alareconversion militar donde estableciala
posibilidad de que el servicio obligatorio puedaser social, como aterna-
tivaa militar, que en el pasado eralaunicaopcion posible. Se establecia
una Comision del Congreso de la Republica, encargada de supervisar y
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fiscalizar las actividades de los 6rganos deinteligenciadel Estado; y
quedaestipulado queen lo sucesivo laseguridad personal del Presidente
y del Vicepresidente de la Republica sera civil, disolviendo el Estado
Mayor Presidencial (EMP), a partir del 14 de enero del afio 2000.

Las funciones del Ejército quedaban circunscritas aladefensa de la
soberaniadel Estado, laintegridad del territorioy laseguridad externa, a
lavez que selimitala existencia de grupos armados alo que estrictamente
dispongan lasleyesy el Congreso delaRepublica.

En caso extremo paramantener €l orden publicoy laseguridad ciuda-
dana, el Presidente delaRepublicapodriadisponer del apoyo delainsti-
tucién armada, siemprey cuando |lamedida seatemporal, quede bajo la
discrecionalidad exclusiva del mandatario, y bajo la supervision del
L egidativo. En situacionesde emergencia, laparticipacion delasfuerzas
armadas sera estrictamente regulada por laLey del Orden Publico.

Seprohibiaalos miembros del Ejército desempefiar cargos publicos,
amenos que éstos sean estrictamente de naturaleza militar. EI Ministro
delaDefensa Naciona podia ser un civil. Por Ultimo, se estipulaba que
lostribunales militaresformarian parte del Organismo Judicial y debe-
rian circunscribir sus funciones a delitos y faltas de naturaleza estricta-
mente castrense cometidos por militares en servicio activo.

Un tercer tema, enmarcado en el &mbito del fortal ecimiento del poder
civil, es @ relativo al equilibrio entre los poderes del Estado. En este
contexto, lasreformas hacen énfasisen el fortalecimiento delaadminis-
tracion dejusticia, como Unicaviaparafortalecer €l Estado de Derechoy
terminar con laimpunidad.

Dentro de este equilibrio de poderes, destaca el reforzamiento del
Organismo Judicial. Se establecialaaobligatoriedad deladefensapena y
el carécter gratuito delaadministracion dejusticia, aunque laverdadera
reformaconstitucional radicaen que seincorporaenlaley el juiciooral.

Ademas, se estableciala carrerajudicial, la cual contaria con su
propio Consgloy su propialey, asi como con Tribunal es de Responsabi-
lidad encargados de velar por €l buen desempefio delosfuncionarios, so
penade sanciones drasticas en caso deincumplimiento. Se dabaun plazo
de diez afios para que se realizara un cambio de fondo en el sistema
judicial, € cual incluiadentro de sus gjes principales laimplementacién
del juicio oral y delacarrerajudicial.

Para fortalecer este poder del Estado, se preveiaasignar a Organismo
Judicial una cantidad no menor a 6% de |os ingresos ordinarios del
Estado. Esto representaba un incremento del 2 al 6% de dicho aporte.
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Siempreen el marco del equilibrio de poderes, se proponialaamplia-
cion de larepresentatividad del Congreso de la Republica al establecer
un minimo de dos diputados por distrito. Lainterpelacion aministrosy
sus efectos se hacen extensivos a los Secretarios de la Presidencia. La
remocion del Jefe del Ministerio Publico (MP) dejara de ser facultad
exclusiva del Presidente de la Republicay pasa también a ser potestad
del Congreso, por mayoriade dostercios.

En 1998 se terminan de redactar lasreformas a49 articulos alacarta
magna. El texto final fueimpugnado dos veces ante €l tribunal constitu-
cional por los sectores mas conservadores. Estetribunal dio parcialmente
larazon alas demandas pero considerd que en general, el texto podia
pasar a consulta popular y sefijo lafechade votacion el 16 de mayo
de 1999.

Durante la campafia, solo el partido ARDE liderado por Bianchi,
representante de un amplio sector evangelista conservador, se decide a
apostar por hacer campafia por € no alas reformas constitucionales. El
resto guarda un apoyo mas (PAN) o menos entusiasta (FRG) por las
mismas. Sorprendentemente, |a prensahace frente cominy presentadias
antes del dia de las votaciones, unareserva parcial alas reformas alas
gue consideran vulneran la libertad de opinidn, lesionando uno de los
derechos bésicos de una democracia. Este no erasino el presagio de un
descontento no expresado que larvadamente sefuegestando y al final dio
la sorpresa.

Lossectoresindigenistasy e gobierno participaban delaidea col ec-
tivade quelaseleccionesiban aser favorablesal si sin apenasoposicién.
Si el pueblo de Guatemala estaba convencido de que |a paz debia conti-
nuar, las reformas no tenian mésremedio que ser aprobadas. El resultado
del 16 de mayo dio sorpresivamente como claro ganador al no. Laparti-
cipacion fue la més baja de las elecciones recientes, solo acudio alas
urnas un 18% de la poblacion con derecho a voto. En departamentos
como Quetzaltenango la abstencidn alcanzo e 90%.

Estas reformas hubieran permitido asentar definitivamente lavolun-
tad politicade |os actores gubernamental es en el proceso de paz convir-
tiéndolo en un compromiso de Estado y no del gobierno del PAN. Sin
embargo fueron rechazadas ¢Qué vaasuponer esto paraGuatemalay su
proceso de Paz? Probablemente y a pesar del revés electoral, nada
trascendente. Un andlisis mas detenido de la coyuntura permite afirmar
que s sigue existiendo voluntad politica, con leyes parciales se pueden
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alcanzar las reformas de los Acuerdos de Paz. Pero se pueden sacar
algunas|eccionesimportantes de este resultado.

No se puedelegisar sobre temastan trascendentes sin tener en cuenta
el respeto por el proceso politicoy legal. Se aprovecho el momento para
introducir reformas que nadatenian que ver con los Acuerdo de Paz: por
ejemplo, Efrain Rios Montt queria volver a ser elegido presidente e
intenté cambiar losarticulos queimpiden alosex dictadores presentarse
a elecciones. Por otro lado, los expertos sugerian €l cambio de solo 12
articulos. El resto no guardaban relacién con el proceso.

En segundo lugar hay que sefialar que en |os departamentos con
mayoriaindigenagano el si pero las organizaciones de “base” no consi-
guieron llevar alapoblacion alasurnasmayor nimero que en el resto del
pais. Esto deberiahacer recapacitar sobreel acancey larepresentatividad
real que estas organizaciones se autoadjudican y sobre las estrategias a
futuro pararestituir el tejido social que, en momentos como este, se
evidencian como profundamente desarticul ado.

El voto por € no, llevaba apargjado un voto de castigo parae gobierno
del PAN. Este partido quiso capitalizar politicamente el proceso de paz.
En lugar de encabezar un proceso de carécter nacional quiso presentarse
como el Unico actor capaz detraer lapaz aGuatemala. Fue castigado por
elloy por lasituacion econémicay socid de crisis que se esta atravesando
junto con grandes escandal os de corrupcion como laventay privatizacion
de la compania telef énica nacional TELGUA que no ha conseguido
mejorasen € servicioy lo haencarecido.

Por ultimo, este pais tiene legislacion suficiente para garantizar un
Estado de Derecho. Solo es necesario voluntad politica para aplicar lo
escrito. Haber aprobado |as Reformas no hubieraasegurado |os cambios
reales. En una reciente encuesta posterior al evento (Prensa, 1999), €
85% delos guatema tecos se posiciond afavor de continuar con e proceso
de paz. El nuevo gobierno del 2000 no tendra excusa alguna para no
hacerlo.

6.2.1.4. Lareforma del Estado: El proceso de descentralizacion

La expectativa en torno a la reforma del Estado en Latinoamérica
tiene en la decentralizacion financieray de laadministracion uno delos
pilares fundamentales del cambio de paradigma en politicas de
desarrollo. Se considera que han de ser os gobiernos|ocal es en coordi-
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nacion con losvecinosy susorganizacioneslosquelideren ahorae disefio,
el procesoy lagecucién delos planes de desarrallo.

A pesar de haber transcurrido quince afios desde |a aprobacion de la
constitucion de 1985, el proceso en nuestro pais entorno aladescentrali-
zacion, se encuentra alin en una etapa de definicion y construccion.
El nuevo Cdadigo Municipal no termina de aprobarse, la ley de
Regionalizacion se encuentrasin aplicar realmente, y laL ey Electoral y
de Partidos Politicos que afecta ala figura del gobernador y de los
Comités Civicos alln esta pendiente de ser reformada segiin los acuerdos
de paz. La sentencia deinconstitucionalidad de 1992 sobre [os consejos
locdesde desarrollo limitdy cuestiond laLey de Consgos que se pretende
como motor del desarrollo descentralizado.

La historia reciente de Guatemala ha presenciado largas décadas de
centralismo, con un Estado con altaconcentracién del poder absoluto. La
huella de précticas totalitaristas alin perdura acompafiado con précticas
administrativas contrarias alanueva exigencia democratica: excesos de
discrecionalidad en €l usoy abuso delasfunciones por parte de funciona-
rios de Gobierno; evidencias que conducen a creer en la existencia de
maniobrasilicitas en laadministracion delos recursos financieros; arbi-
trariedad en la conduccién, mangjoy aplicacién delaLey y laJusticia
con evidentes visos de impunidad; disparidad en lainversion publicay
ausenciade politicas sociaes, entre otros.

Se han producido, no obstante algunos avances. Sehanormalizadola
eleccion delos alcaldes municipalesy sus corporaciones. El porcentaje
delosfondos publicos maneados por laadministraciénlocal hasuperado €l
20% detodo €l presupuesto nacional. Laconcienciade que estenivel del
Estado debe de asumir més responsabilidades y funciones se ha venido
extendiendo, y las organizaciones sociales, lacooperacion internacional
y las propias corporaciones pelean por fortalecer al municipioy al
gobierno local para que este asuma con eficacia l0s nuevos retos y
funciones que se tiene que asumir, que principal mente se concentran en
tres. El primero, profundizar | as précticas democréticas recién iniciadas
en 1986. El gobierno local es el més cercano alaciudadaniay se convierte
en € referente basico para el aprendizagje de practicas democréticas
participativas tanto para los politicos como para la poblacion no acos-
tumbrada a que la consulten y a que quienes les representan justifiquen
SUS acciones.

En segundo lugar, la municipalidad tiene la responsabilidad de
atender |os servicios publicos que af ectan a sus ciudadanos en el medio
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local, el acceso aaguapotable, lamejoravia laeducaciony laatencién
primariaen salud son campos de gran incidenciasocial y alos cualese
nuevo ordenamiento administrativo puede ayudar amejorar.

En tercer lugar, existe lagran posibilidad de que sean las estructuras
locales politicas econdmicasy sociaeslas que sean en un futuro amediano
plazo las encargadas de promocionar el desarrollo y el crecimiento
econdmico delasregiones. Laplanificacidn centralizada (préacticamente
inexistente en Guatemal @) deja paso alaplanificacion participadapor los
propiosinteresados: ciudadania, organizaciones sociales, empresasy
liderespoliticosen el mediolocal.

Este esel modelo tedrico ideal. En Guatemala solo se haempezado a
poner en préctica de manera desigual por todo € territorio aungque hay
algunas experiencias muy positivas que pueden servir deguiay referente
aprdéximos avances que se quieran implementar en otros municipios. En
el trabajo de investigacion que a continuacion se expone analizamos
cinco municipios que son una muestra de las distintas expresiones de
aplicacion delos principios que acabamos de mencionar. Se puede observar
cuan importanteesel nivel de gobernabilidad y democraciaen funcion de
laformade actuacion de lasinstitucioneslocal es de gobierno.

6.3. EL MUNICIPIO Y LA ADMINISTRACION
LocAL EN GUATEMALA

6.3.1. Marco Juridico

6.3.1.1. Competencias, atribuciones, funciones
y controlesalo largo de la historia

El municipio y la municipalidad han sido parte fundamental en la
estructura de Guatemala desde el comienzo de su historia moderna. El
municipio fue base delacolonizacion y haconstituido desde entonces|os
espaciosvivencialesdel paisapesar delaaltaconcentracion de poder en
la ciudad capital.

En 1524, afio delafundaci én de Santiago delos Caballeros, seemitio
laprimera ordenanzarel acionadacon laregulacion delaprimeraciudad
del reino de Guatemala. La primera Ley de Municipalidades se pone en
marcha en Guatemala €l 9 de diciembre de 1825. En ella se relacionan
reglamentos de funcionamientos que poco ofrecen a desarrollo de la
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municipalidad como espacio de gestion propia. Las reglamentaciones
posteriorestienden alimitar el papel del Municipio dentro del Estado.®

Tomando como gjemplo laépocallamada“liberal” podemos apreciar
coémo el municipio tiene especia importanciaparael control politico. En
1871 Barriosinstauraun sistemade Jefes Politicos anivel departamental
dependientes de é directamente. Fue una época de gran centralismo a
pesar de establ ecerse bajo el sobrenombredeliberal y bajo unideario de
Estado débil. Al contrario, seterminaestafase con un aparato mas orga-
nizado y méasinterventor. A pesar de ello, se crean pequefios cacicazgos
querivalizan anivel local con el poder central. Los grandes cafetaleros
asumen funciones de Estado ante laausenciade éste en zonas algjadasy
mal comunicadas (Amaro, 1992).1°

Lasiguiente Ley en la segunda épocaliberal fue lade 1879 quein-
troduce dos aspectos que aln se mantienen: la conformacién de las
comisiones obligatorias y la eleccion por el Alcalde Municipa de los
AlcaldesAuxiliares.

La primera vez que se habla de autonomia municipal tal y como la
interpretamos actualmente es en 1921, durante el Pacto de la Union
Centroamericanaen septiembre de ese afio. Pero esto nollegd aafectar a
Guatemalaya que seretiré del mismo y los articul os de la constitucion
aprobadano sellevaron acabo. El proceso fue en nuestro pais contrario,
es decir la autonomia del Municipio tuvo menor desarrollo durante €l
periodo de gobierno de Ubico cuando se sustituyeron los Alcaldes por
I ntendentes directamente nombrados por € gobierno.™ También nombraria
alos gobernadores departamental es, credndose una estructura piramidal
dependientede su figura. En 1935 se emite el Decreto 1702, “Nueval ey
Municipa delaRepublica’ que fundamentalmente niegael derechoala
poblacién de elegir susrepresentantesy conviertealaJuntaMunicipa en
unamerafachadadel poder central.

9 Ejemplo. Dosdecretos, uno de 15 deenero de 1835y otro de octubre del mismo afio autorizan al
gobierno central a supervisar los presupuestos locales asi como a supervisar y modificar los
reglamentos municipal es cuando se considere oportuno (Barrios, 1998a).

10 Egasituacion se mantendraen departamentos como los delas Verapaces durante lastres décadas
que duré laguerracivil. Los grandes terratenientes g ercian funciones politico administrativas
controlando todo €l proceso, nombrando o eliminando al cal des seguin su gusto sin que existiera
reconocimiento legal de estasfunciones.

1 Decreto gubernativo de 22 dejulio de 1935.



256 J.F. PUENTE, JF. MOLINA, OTROS

Hay que esperar a 1944 para encontrarnos con la primerainiciativa
dedotar deindependenciaalosMunicipiosen Guatemala. El gobierno de
Arévao restauralafiguraelectadel acalde (Decreto Ley 226 del 24 de
abril 1946). Sin embargo la ley no dispone de medios financieros que
permitan unaautonomiamunicipa gque potencie esta parte delaadminis-
tracién. Pero fue este el momento de mayor autonomia que disfruté el
municipio en Guatemala, a partir de agui las limitaciones fueron en
aumento.

Lasconstituciones de 1956 y 1965 mantienen laautonomiamunicipal
pero se trata de una autonomia “técnica’.*? En 1957 se crea el Instituto
de Fomento Municipal paracanalizar préstamosy recursosfinancierosa
los municipios. Una de las justificaciones de su creacion fue el otorgar
créditosoficialesparainvers dn municipa . Hoy este papel estadesdibujado
y lo hard més si lareforma del Codigo municipal permite en el futuro
cercano que los municipios acudan a préstamo privado para planificar
su desarrollo.

La primera propuesta de descentralizacién tal y como la podriamos
entender hoy se produce segin Nelson Amaro ( 1990) en 1974 de la
mano de Rodolfo Martinez Ferraté donde contemplad desarrollorura y
laparticipacion popular en latomade decisiones. Este antecedente daria
lugar posteriormente alacreacién del Ministerio de Desarrollo.

Sin embargo no serd hasta 1985 y la entrada de un nuevo gobierno
elegido por lasurnas, y laelaboracién delanuevacongtitucion del mismo
afo, cuando entramos en unanuevaépocade municipalismo en Guatemala.

LaConstitucion de 1985 reconoce en su articul o 224 de maneramani-
fiesta la estructura descentralizada que deber& de regir en adelante la
administracion del Estado y ligara este proceso afines de desarrollo
econdmico regional . Este aspecto junto con laprofundizacion del sistema
democrético através del estimulo de la participacion ciudadana van a
figurar como gjes centrales de la legislacion y el panorama actual del
municipio.

12 Constitucién 1956, art. 231y Constitucion 1965, art. 235 Laautonomiamunicipal esde carécter
técnicoy propenderaal fortalecimiento econdmico y aladescentralizacion administrativa......”



GUATEMALA: DESCENTRALIZACION Y DEMOCRACIA 257

Parallevar acabo este mandato constitucional se crean en unaprime-
rafase el Ministerio de Desarrollo Urbano y Rural (MINDES)* por la
ley 25-86; y el Sistemade Desarrollo Urbanoy Rural por Decreto 52-87.
El nuevo Cédigo Municipa de 1988 desplazard al ultimo de 1957. Se
modificaratambién el sistemade financiacion delos municipios que reci-
birian a partir de ese momento el 8% de los ingresos del Estado que en
1994 sera del 10%.

6.3.1.2. La autonomia politica de los municipios

Para valorar este aspecto debemos analizar €l marco legal en €l cual
las municipalidades gjercen su autonomia ya que es éste el que pone o
quita barreras a la capacidad de decision de los gobiernos legales. La
congtitucion, y susreformas sugeridas después delafirmadelos Acuer-
dosdePaz, el Cadigo Municipal y laLey electora y de partidospoliticos
necesitan amplias reformas para considerar que el proceso legal esté
completo en Guatemala.

En 1995, antes de gque se desencadenaran las reformas legales que
pasamos a analizar, existia segin Luis Linares ( 1995) “una base legal
suficiente, amparada por laley fundamental y otraleyesde caracter ordi-
nario, que permitiaimpulsar un proceso de descentralizacion basado en
latransferenciade competenciasy responsabilidadesal municipio.”** Sin
embargo como se desprende de | os estudios de campo faltan todavia
voluntad y decision politica para que la descentralizacion, tal y como
aqui proponemos, se produzca.’®

13 EsteMinisterio duro apenas cuatro afios. Su funcion lahaheredado, en ciertamedidalos Fondos
delnversién Social (FIS). Lacoyunturainternacional, esdecir, losfinanciadores son reacios por
estaépocaacandizar fondos directamentea travésdelosMinisteriosclasicos. Secrean paraello
entidades especificas que en nuestro caso depende directamente de la Secretariade Presidencia.
En el capitul o de estudios de casos podremosval orar el paso que esto supone. Se hapodido mejorar
en agilidad en € funcionamiento y & ecucion de estosfondos pero acostade clientelismo politico.

14 Constitucién politica: articulo 119, inciso b), articulo 224. Cédigo municipal decreto 58-80.

15 Siguiendoladefinicion de Nelson Amaro (Amaro, 1990) descentralizacion significaque € “érgano
locd tienelatuteladelasfacultades, programasy recursostrasladados, posee persondidad juridica
y patrimonio propio, asi como autonomiapoliticay no sehallabajo el control jerarquico del que
transfierelasfacultades’ |o cual ladiferenciadelameradesconcentracion “ atribucion o traslado
de competencias adrganosinferiores asentados en laperiferia, pero ubicados siempre dentro del
mismo enteestatal” como serdel casodel FISy , en ciertamedida, delos Consejosde Desarrollo.
Y también sediferenciadel mero desentendimiento y abandono asu suerte alos municipiosuna
vez queselestransfiereel 10% constitucional.
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6.3.1.3. La Constitucion y los Acuerdos de Paz

Guatemala empez0 su transicion a un sistema democratico cuando
todaviano habiasolucionado el conflicto armadointerno. Detal manera,
pareciera que se buscaba sepultar € problema de la lucha civil dando
rapidamente un giro en laestructuradel Estado convirtiéndolo en un
Estado de Derecho con una Constitucion reconocida por todos y con
gobiernoselectoslibremente.

Sin embargo, varias veces se tuvo que dar marcha atrés para recoger
aspectos que se habian cerrado demasiado de prisay que amenazaban
con hacer peligrar unavez més|laincipiente democracia. LaConstitucion
de 1985 reconoce la necesidad de unareformulacion de la Administra-
cién del Estado en unadescentralizada (art. 224) con unaclaravocacion
desarrollistaapostando por las Regiones como motor de ese desarrollo.
Sin embargo deja pendiente ref ormas fundamental es como unajerarquia
categoricade los municipios. Estos se seguian manteniendo como en
épocas coloniales divididos por orden de importancia seguin poblacién.
Condicionante este que influia no s6lo en los ingresos a recibir de
transferencias del Estado sino incluso en lafrecuenciade |as elecciones
municipal es que se repetia con unafrecuenciade dosafios en los munici-
piosdeinferior categoria

Lareforma Constitucional de 1994 corrige este aspecto dando igual
oportunidad y derechos atodoslosmunicipiosdel pais. LosAcuerdosde
Paz firmados en 1996 volverian en € escaso margen de tiempo de dos
anos, adejar obsoleta ala Constitucion recién modificada.

LosAcuerdosdePaz firmadosentreel 10 deenerode 1994y el 29 de
diciembre de 1996 contempl an reformas en materiade municipalismo en
cuatro delosdoce documentosfinales. En el de*“identidad y derechosde
los pueblosindigenas” seinstaacambiar el Cédigo Municipal en €l
sentido de reconocer a las autoridades indigenas, a asumir el derecho
consuetudinario como préacticadentro del municipio, respetar ladiferen-
ciacién linglistica de las comunidades y definir las distintas formas de
asociacion delas comunidadesindigenas.

16 “Laadministracion sera descentralizaday se estableceran regiones de desarrollo con criterios
econdmicos, socialesy culturales que podrén estar constituidos por uno o mas departamentos para
dar unimpulso racionalizado a desarrollointegral del pais’.
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En el “ Acuerdo sobre aspectos socioecondmicosy situacion agraria’
seinstaal gobierno atomar medidas que potencien laparticipacion dela
poblacion en general en los distintos aspectos delagestion publica. Para
ello serianecesario reformar el Cédigo Municipa para“quelosalcaldes
auxiliares sean nombrados por el acalde municipal, tomando en cuenta
las propuestas de los vecinos en cabildo abierto.”

Ademas, y parareforzar el papel participativo se promueve €l esta-
blecimiento de un programade capacitacién municipal concertado conla
Asociacion Naciona de Municipalidades que busque sobre todo formar
en “ordenamiento territorial, catastro, planificacién municipal, adminis-
tracién financiera, gestion de proyectos y capacitacion de las organiza-
cioneslocales paraque puedan participar efectivamente en laresolucion
de sus necesidades.” Este acuerdo también propone €l restablecimiento
de los Consgjos locales de Desarrollo anulados en 1990 durante el
gobierno de Vinicio Cerezo por labancadadonde se sentaban los diputados
del siguiente presidente el ecto: Serrano Elias, cuyo fina politico fue pre-
cipitadoy lleno deirregul aridades.

Este aspecto de participacién comunitaria se ampliaen € “Acuerdo
sobre fortalecimiento del poder civil y funcion del gjército en una
sociedad democrética’ donde, ademas de recordar la importancia de
profundizar en el proceso de descentralizacion, se propone mejorar la
participacion delacomunidad através de organi smos yaexi stentes como
los Consgjosde Desarrolloy de otras expresiones socia es existentes pero
no reconocidas como |os Comités Promejoramiento o cualquier otra
forma de auto-organizacién que persigael bien delacomunidad.

Nosencontramos, sobreel papel con lapredisposicion legal necesaria
para emprender las reformas que favorecen la gobernabilidad y la
descentralizacion tal y como exponiamos en la justificacion de esta
investigacion. Sin embargo, una lectura mas detenida de laley y sobre
todo la puesta en practica de éstas durante catorce afios, han puesto de
manifiesto severasdificultadesen e desarrollo de unaverdaderaautonomia
de la administracién para hacer frente a los retos que a este se le han
adjudicado.

6.3.1.4. Ley Electoral y de partidos politicos:
La democracia representativa limitada en el municipio

Dentro de los Acuerdos de Paz se exigia la reforma del sistema
electoral vigente desdelaconstitucion de 1985 yaque éste no aseguraba
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latransparencia de las el ecciones y sobre todo limitaba la participacién
electoral de gran parte de lapoblacion rural puesto que solo se permiten
mesas electorales en las cabeceras municipales, es decir, una por
municipio. En estructuras pobl acional es como laguatemaltecadonde la
gran mayoriade lapoblacion se reparte en nlcleos dispersos, esto intro-
duce verdaderasineguidades alahorade oportunidades de participacion
y derecho del gjercicio a voto, no hay que olvidar queladistanciahasta
laurnapuede suponer aa gunos habitantes de comunidades aljadas més
de ocho horade camino (y otrastantas de vuelta).

Por otro lado lainseguridad legal delaadscripcion municipal a censo
supone graves problemas en cada sesion electoral cuando se producen
crisis de gobernabilidad del municipio y aparecen mltiples conflictos
locales. El tltimo se produjo en septiembre de 1998, en Chinautla, donde
setuvieron que anular |os resultados el ectorales por serias sospechas de
irregularidades, y repetirselas elecciones. No hubo incidentes destacados
pero el partido ganador, el PAN, lo hizo con el 71% de abstencién
(Prensa Libre, 1998).

L as propuestas béasicas planteadas en la nuevaley son:

» Documentacion: Crear un sistema de documentacion electoral fiable
el cual eliminaralaviejacédulade vecindad “tan facil defasificary
deutilizar paracometer anomalias’!’ y crear un“ documento Unico de
identidad”.

» Laadministracion serddescentralizaday se establ eceran regiones de
desarrollo con criterios econdmicos, socialesy culturales que podran
estar constituidos por uno 0 més departamentos paradar un impulso
racionalizado a desarrollo integral del pais’.

* Mgjorar d sistemade empadronamiento parague esté constantemente
depurado y puesto a diaen los municipios.

» Votacion: Facilitar el acceso aloslugares de votacion alos habitantes
de comunidades |gjanas a |las cabeceras municipal es, aspecto recla-
mado sobre todo por |os sectores indigenas.

17 DeclaracionesdeMario GuerraRoldan , magistrado del Tribuna Supremo Electora ael periddico
siglo XXI 3 de enero de 1999. La ultima anomalia fue la que se produjo en las elecciones
municipales en Chinautlaque tuvieron que ser repetidas dentro de un ambiente de desconfianza
constante con recursos de amparo que se mantuvieron hasta48 horas antes derepetir laselecciones.
El problemaeran lacédul as de vecindad que tuvieron que revisarse en su totalidad por demandas
defalsificacion.
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» Trangparenciay publicidad: Dotar acualquier convocatoria el ectoral
de mecanismos que aseguren transparenciay publicidad. En este as-
pecto, el punto clave de discusion se centraen el techo aimponer de
gasto en propagandaelectoral de cadacandidato presidencial por cada
uno de los candidatos asi como en imponer un sistema de libros de
cuentasy prohibir financiamientoilicito

» CampafiasdeInformacién Publica: Asegurar unacampariasdeinfor-
macion publica previas alos comicios donde el tema de los distintos
idiomas setengaen cuenta.

» Fortalecimiento Institucional: Modernizar €l registro de ciudadanosa
partir de unacapacitaciony profesionalizacién del personal asi como
conseguir unadepuracion ef ectivade | os padrones el ectoral es.

Actuamentelaley estden esperade quelaCorte de Constitucionalidad
déluz verde paradar paso alaterceralectura. Estaley no pudo aplicarse
en los comicios de noviembre donde serenovaron las municipalidadesy
€ congreso.

Delos 154 articulos amodificar son 26 sobrelos que no hay acuerdo,
y deéstosesel techo degasto electoral €l que mas controversias produce.
También hay que destacar aspectos como € que afecta a los Comités
Civicos. Laaspiracion de éstos apoder participar en elecciones acandi-
datos departamentales no se contemplay la posibilidad de mantenerse
como tal después de las elecciones se hace alin més dificil ya que en €l
articulo 114 propuesto no habra posibilidad de presentarse en dos con-
tiendas electoral es con e mismo nombre.*®

6.3.1.5. El Cédigo Municipal y la autonomia financiera

El Codigo Municipal actual data de 1988 y est en revisiéon desde
hace un afio por el proceso de paz iniciado en 1996. Hemos visto en €
apartado anterior |os puntos que habrian que incluir paramejorarlo. Es-
tos atafien ala participacion ciudadanay a respeto y contemplacién de
las especificidades delos distintos pueblos del pais.

18 Manfredo Marroquin de Accién Ciudadana considera esta medida como injustaya que“ hay
comitésen los cualeslagente confiamas que en las organizaciones partidarias, como Xel-Jd, en
Quetzaltenango” (Marroquin, Crénica). RevistaCrénican®550 30 octubre- 5 de noviembre.
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Ahora bien, las preocupaciones en la modificacion legal pertinente
paralamejoradelagestion municipal superany dejan en segundo plano
estos mandatos. L os al cal des municipal es consideran importante mejorar
laparticipaci n ciudadana pero suel en destacar principal mente aspectos
€Conomicos.

Hay unatrabaimportante en la autonomia econémica de las munici-
palidades y es la imposibilidad de cobrar arbitrios sin el permiso del
Congreso. El articulo delaconstitucion 239 lo dejabien claro. El tramite
de solicitud de aprobacién de un plan de arbitrios dificilmente prospera,
de hecho son pocos | os vigentes, se estrellan en €l abandono de la buro-
craciao chocan conintereses particul ares. Posiblemente este“ problema”
no sea posible de modificar sin hacerlo previamente en la CartaMagna,
0 con un Caodigo Tributario especifico. Pero hay otros articulos que si
podrian modificarsey aliviarian casos especiales en algunas municipali-
dades de tamafio medio o alto y son los articulos 89 y 90 referentesala
imposibilidad de que se suscriban empréstitossin el permiso del Congresoy
visto bueno del INFOM.

6.3.2. LosConsgjosde Desarrollo Urbanoy Rural.
Planificacion y participacion.
Lavigilancia per manente sobre el municipio

Siguiendo el mandato del articulo 225 de la Constitucion de 1985 se
creanlos Consegjosde Desarrollo Urbanoy Rural cuyo fin buscalaorga-
nizaciony coordinacion delaadministracién Plblicay seinstauran como
herramientas para la descentralizacion econdmica del pais permitiendo
un adecuado desarrollo regional . Sin embargo, su evolucion alolargo de
laultimadécada ha desactivado este potencial deinversion al desarrollo
con participaci én ciudadanay haterminado concentrandose en €l Depar-
tamento como espacio de acercamiento del Estado Central hacia
las municipalidades pero con el resultado delaacumulacién en el gober-
nador (representante del PresidentedelaRepublicaen e territorio) delas
funcionesregulatorias defondosdeinversion local y por tanto de control
politico sobrelas municipalidades.

El sistemacomprendiacinco nivel es defuncionamiento. El nacional,
el regional, el departamental, e municipal y el local, cadauno intentando
recoger las demandas de desarrollo de su ambito de actuacion para
elevarloy coordinarlo con el nivel superior respectivoy asi conformar un
sistema equitativo y representativo de todo el pais que permitierael
equilibrio de desarrollo en todas| as regiones.
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Sinembargo, antesde que el Reglamento definitivo entre en funciona-
miento esta propuestahaentrado en francacrisisy debera ser reformulada
si hay voluntad politicade seguir adelante con él. El primer problema
surge en 1988 cuando el tribunal Constitucional declara la
inconstitucionalidad de ocho articulos del reglamento de la Ley de
Regionalizacién mencionada. L afundamentacion estriba en que los
Consgjos Locales tal y como son planteados menoscaban y ponen en
entredicho la autonomia del Municipio ya que la creacién de Consegjos
locales de desarrollo dispersael poder municipal, seduplicael gobierno
delaslocalidadesy no existe unarelacion deigualdad con los Consejos
Municipal es ya que los Consejos L ocal es pueden tener reuniones en fe-
chas distintas para discutir los problemas del municipio, en donde las
muni ci palidades no tienen opcidn de participar en lasdeliberaciones.

Sin embargo y como hace notar el Consegjo de Instituciones de Desa-
rrollo (COINDE 1997), la Corte de Constitucionalidad declard inconsti-
tucional unicamente el procedimiento para establecer o integrar y hacer
funcionar las Consgjos Locales de Desarrollo. No declaré quelos Conse-
jos Locales como organi zacion comunitaria, eran Inconstitucional es.

Esta organi zacion compuesta por representantes de més de 50 ONG
de Guatemalareconoce que es necesario cambiar el reglamento y adap-
tarlo alalegislacion vigente paraque el espiritu delos ConsegjosLocaes
no se pierda.

Paraempezar, sejustificalaexistenciade este sistemade Consejo por
ser congruente con ladeclaracién delaAlianza Centroamericanaparael
Desarrollo sostenible surgidadela XV Reunién Ordinariade Presidentes
de Centroamérica, realizada el 20 de agosto de 1994 en Guacimo, Costa
Rica. Y, seginlacual, el proceso de Desarrollo Sostenible deseado para
Centroamérica debe contar con el fortalecimiento y la plena participa-
cion ciudadana para su disefio. Y en € caso concreto de Guatemala la
diversidad étnicahace mucho masimportante crear cauces participativos
en el &mbito local parapoder recoger todas |as necesidades delosdistin-
tos grupos que habitualmente son apartados de los centros de decision
politicosy que podrian encontrar en los Consejos Locales de desarrollo
unavia para cambiar esta tendencia. Este concepto ya se recoge en los
Acuerdos de Paz.

En 1997 se publico una propuesta que en lo basico propone no crear
competencia politica con el Municipio en la configuracion de los
Consejos Locales. Prevé la coordinacion de estos con el Municipio en
todo momento y sugiere reformas especificas en las Unidades Técnicas
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Municipal es donde se consideraque laparticipacion delasONG en ellas
seriade gran ayudatodavez que lafaltade personal técnico adecuado a
nivel municipal impide que éstas lleguen afuncionar haciéndolo solo a
nivel departamental y regional. Estos Consegjos Locales adoptarian €l
nombre de Consegjos Comunalesde Desarrollo.

Al vacio dejado por la eliminacion de los Consejos Locales hay que
afiadir més problemas. Como dice Nelson Amaro “ L as objeciones apun-
tan ala estructura institucional complejay poco operativay a caracter
centralizado de un esquema que aspira ala descentralizacion. Esto Ulti-
mo incluye que tuvo demasiado énfasis en la coordinacion y poco en la
gjecuciony alude alas deficiencias del trabajo preparatorio asuinstala-
cién. Subyacente a estas debilidades se encontraba ‘|1a desconfianza de
quienes debian participar.” No obstante ni siquieradesde susiniciosllego
verdaderamente este sistemaa parecerse a ideal buscado” (1998).

Uno de | os aspectos donde se tenian més esperanzas es el que menos
haasumido su papel: & de la participacién ciudadana. La sociedad civil
no participa en la estructura en ningin nivel. Sectores tan importantes
como las cooperativas, sindicatos, ONG... apenas aparecen en las re-
uniones. El model o se preocupamés delacoordinacién técnicaquedela
promocion del desarrollo y de la participacion (Amaro, 1998). Por
ultimo, el reparto homogéneo y descentralizado del pais tampoco se ha
cumplido. En el estudio de campo nos hemos encontrado con quejas
generalizadas acerca de la manipul acién politica de los Fondos de Soli-
daridad gestionados através del nivel departamental.

L as Reformas Constitucional es aprobadas recogieron este deseo a
través de la propuesta de creacion de los Consejos Comunal es de Desa-
rrollo, pero lano ratificacion en las urnas ha privado a Guatemalaen una
profundizacién en larepresentatividad del mediolocal.

Lafiguradel gobernador planeacomo unasombrasobre el verdadero
proposito descentralizador del Estado guatemalteco. Los Acuerdos de
Paz sugieren que laeleccién de este funcionario no solo respondaacrite-
rios politicos del partido en el gobierno en cada momento sino que se
consulte alas organizacionesintegrantes delos Consej os Departamenta-
les, tanto publicas como privadas.

En cualquier caso, serdel departamento el nivel de descentralizacién
gue més desarrollo va a experimentar y desde el punto de vista de este
estudio hay que tenerlo muy presente como campo de accién de caraa
reforzar la accién municipa en entidades superiores al municipio. Por
los departamentos van a circular los mayores flujos de informacion y
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fondos que luego van a percudir alos municipios. El gobierno anterior
(PAN) apost6 claramente aeste nivel delaadministracion en su estrate-
giadesconcentradora.

En el estudio de campo se analizo el papel delos Consejos Municipa-
lesde Desarrollo Urbanoy Rural enladescentralizaciony e fomento del
desarrollo. El uso de estos Consgjos de Desarrollo se constata en los
cinco municipios fue nulo o meramente formal. Existen pero no funcio-
nan como mecanismo de desarrollo ni mucho menos de espacio de
participacion ciudadana.

Lamayoriadelosfondos del Gobierno Central pasan por € Consegjo
Departamental de Desarrollo, que segiin manifiestan los alcaldes, se
convierte en un mercadeo politico donde los acaldes tienen limitadas
posibilidades parala planificacion del municipio. En este caso lafigura
el Gobernador Departamental es clave, porque concentraen su figurala
gestién del departamento y no como deberiaser enlosalcaldes.

El estudio pudo observar que el modelo presentado por Solola puede
ser un g emplo de como romper esa dindmica buscando la coordinacion
entre los alcaldes del departamento por encima de banderas politicas,
limitando asi el excesivo peso del gobernador. Pero esto supone una
mayor concientizacién politicadelos Alcaldes municipa esqueles permita
desarrollar demandas gremialesy esto no se ha conseguido mas que en
grandes municipalidades como Quetzaltenango o en regiones donde la
cuestién étnica esta més presente como es el caso de Sololay en ambos
casos con corporaciones lideradas por Comités Civicos con mayor inde-
pendenciafrente alos grandes partidos.

6.3.3. Las nuevas competencias. la educacion y la salud

El proceso de descentralizaci on se encuentracomo hemos visto toda-
via condicionado por lalegislacion vigente. Por otro lado hay unaserie
de servicios bésicos que se estén gjerciendo anivel loca mediante una
metodol ogia claramente desconcentradora. Laeducaciony lasalud estan
empezando a alcanzar todo €l territorio nacional mediante e fortaleci-
miento de la presencia ministerial en los Departamentos. Este proceso
tiende ahoraadelegarse alas municipalidades con el proyectodeLey de
Descentralizacién en fase de discusion socia . Separtio delaapreciacion
tedrica de que se estaban saltando etapas. Es decir, a pesar de que los
articulos 224 y 225 de la Constitucion Politica de la Republica otorga
amplias potestades al gobierno paraimpulsar € proceso, sin embargo las
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condiciones para su desarrollo final son adn débiles. El estudio se
preguntd si el proceso de desconcentracion visto desde las municipalida-
des estaba cumpliéndose y llegando realmente al medio local. El medio
para confirmarlo era analizando la presencia real del Estado sobre €l
territorio, mas alla de la capital.

Delosestudiosde caso presentado fue el de Sololael que masdatosy
certezasofrecié. Y dado quelasreformas ministeriales que alli se obser-
varon siguen una pautageneral podemosextrapolar € anadlisisal proceso
en general. En primer lugar hay que destacar que la desconcentracion se
hainiciado en Guatemala. La constatacion de ello laencontramosen los
ministerios de mayor potencialidad de implantacién en todo € territorio
gue coinciden con los dos mésimplicados con los servicios socia esmés
valoradosy valiosos, €l de Educaciony el de Sanidad. El proceso cuenta
con el respaldo legidativo suficientey conlavoluntad politicay adminis-
trativa necesarias.

Lamodalidad de desconcentracion variaen cada uno de ellos. El de
Educacion ha optado por una presencia que coincide con ladivision del
pais en Departamentos. Se han creado direcciones departamentales en
cadauno delos 22 existentes. EI ministerio de Salud sin embargo mantie-
ne la estructura anterior que se compone de areas de salud que abarcan
uno, dos o més departamentos. Ambos coinciden en concentrar sus
estructuras administrativas descentralizadas en las Municipalidades
cabeceras de Departamento.

El Ministerio de Educacion planteasu acercamiento administrativo e
implantacion de serviciosentodo  territorio, através delassupervisiones
de educacion clésicas y de la reciente (desde 1994) creacion del
PRONADE.® Este ultimo ha supuesto un aumento de cobertura de la
atencion educativaen comunidadesy niicleos de pobl acién que antesno
disponian deellosatravésdelos COEDUCA.? Estemodelo junto conla

19 ProgramaNacional de Edcacion

20 Comitéde Educacion. Compuesto por | os padres de alumnos que supervisan €l proceso educativo
en sucomunidad detal maneraqueeligea maestroy gerernciael pago desalario del mismo. Los
COEDUCA son & mecanismo de puestaen accién delanuevamaneraadministrativadel ministerio
de educaci6n concebido bajo el PRONADE. En € discurso oficia sedeclaran promotoresdela
descentralizacion educativayaque eslacomunidad laqueestaal frentedelagiecuciondel programa
pero en ningln caso se tiene en cuenta a los gobiernos locales. Por otro lado la estrutura de
funcionamiento ni siquierareconocelaintervencién delasdirecciones departamental es de educacion
dependiendo directamentedel gobierno central.
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creacion de juntas educativas inspiradas en lareforma educativa que se
esta discutiendo a partir de los acuerdos de paz, pretende acercar alos
padres ala estructura educativa desde una perspectiva participativa. Sin
embargo, se apuntan debilidadesimportantes paraque el model o prospe-
rey se consolide. Primero, laimplantacién del servicio depende en gran
medidade lavoluntad de |os padres, no hay un disefio concertado, ni un
plan de busquedade coberturatotal del sistemaen un plazo determinado
que se propongaal canzar el méximo de coberturaescolar entrelos nifios
y nifias guatemaltecas. Entonces alla donde |aorganizacion delas comu-
nidades no essuficiente secorre el riesgo dequed servicio no llegue. Por
otro lado el proceso de desconcentracion va con mucho retraso con los
planes previos contemplados, si laley de creacion de direcciones de-
partamentales se redacta y aprueba en 1994, a finales de 1999 las
instalaciones acababan de terminarsey el servicio no ha hecho méas que
comenzar. El PRONADE fue creado como sistema transitorio hasta
alcanzar el mayor grado de cobertura educativa a nivel primario, la
tendenciasin embargo parece apuntar aunapermanenciaen el tiempo. Si
este es el caso, quedariapor definir suinsercion en el organigramaen €l
Ministerio, su presupuestacion, y su politicalaboral paraevitar friccio-
nes entre maestros de ambos modelos (clasico y COEDUCA). Un
ejemplo defatadecohesion esquee sistemaPRONADE dependedirec-
tamente de las estructuras administrativas central s, las departamentales
no gobiernan mas aspectos que el de registro. Siguiendo con este déficit,
lacapacidad autbnomadel as direcciones departamental esesescasa. Hasta
el momento el funcionamiento es de mero acercamiento de ventanillaal
usuario. No hay autonomia presupuestariay la gestion no tiene
capacidad de decisién adaptada a las necesidades de la poblacion del
Departamento.

El dltimo aspecto que nosinteresaabordar esel delarelacion conlas
municipalidades. Como vimos en €l caso de Solol4, lainstancia actual
més Util para una posible coordinacion de politicas sectoriaes entre los
acaldes municipalesy los funcionarios ministeriales es el Consgjo de
Desarrollo Departamental. Sin embargo, no parece que se produzca €l
encuentro deseado. No hay coordinacion, ni menaos planificacion conjunta
de estrategias educativas. Las causas apuntan en un doble sentido a que
el Alcalde Municipal no ve clara su funcién en temas educativos espe-
cialmente si no hay transferencias de responsabilidades ni recursos para
ello por parte del gecutivo. Por su parte, los funcionarios departamenta-
les no tienen la capacidad detomar decisiones en politicas de gestion.
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El caso del Ministerio de Salud es distinto. Dispone en primer lugar
de una independencia de gestion de fondos propios que, a pesar de ser
escasos, of rece mayores posibilidades de gesti6n autbnomaalos funcio-
nariosresponsables. Su organigramaen las Areas de Salud es mas exten-
S0y ocupamés niveles de aplicacion que le permiten llegar méslejosen
laaplicacién del servicio. En cadamunicipio hay un centro de salud que
asu vez esresponsabl e de unidades de atencion sanitaria menores hasta
Ilegar alas comunidades mas|ejanas. El Ultimo peldafio enlaasignacion
del serviciolo congtituye el sistemaSIAS (Sistemalntegral de Asistencia
Sanitaria) que asegura, en principio, laatencion médicaen el lugar més
remoto del territorio nacional. A diferenciadel caso anterior, lavoluntad
de cobertura parte de las autoridades sanitarias y no de la capacidad
organizativa delacomunidad demandante.

L as debilidades encontradas se relacionan con una dificultad de
integrar en lared sanitaria alos recursos tradicional es sanitarios de las
comunidades como son las parteras empiricas y con una dificultad
presupuestaria que limita el alcance de cobertura en los lugares méas
algjados y que obliga a cubrir el servicio con personal voluntario
(quardianes de la salud).

En su relacion con lasmunicipalidades el problemaes coincidente con
€l caso del de Educacion, no hay tradicién de coordinacion de politicasy
se ve todavia mas |lejos la posibilidad de que éstas asuman aspectos de
gestién sanitariadentro de su funcionamiento.

¢Cudles son las posibilidades que tiene la Municipalidad de hacerse
cargo de funciones del egadas de gestion de servicios de los ministerios.
Hasta qué punto estén |as municipalidades dispuestas y preparadas para
asumir en lagjecucidn de politicas publicas transferidas o del egadas por
el Estado Central?

De las entrevistas con | os al caldes se desprende un escepticismo
generalizado a que dicha responsabilidad sea asumida por las corpora-
ciones locales y sobretodo es unanime la opinién ano aceptarlas si las
transferencias en las responsabilidades no van acompariadas con sus co-
rrespondientes fondos para atenderlas.

El proceso de desconcentracién no encuentra un punto de convergencia
con el de descentralizacion en el municipio y tampoco a nivel departa-
mental, que seriael primer paso parainiciar latransferenciade responsa-
bilidades en el municipio. LaLey dedescentralizacion prevéen brevela
posibilidad de hacer llegar alas municipalidades |a responsabilidad de
of recer estos servicios de manera auténomateniendo |as organizaciones
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delasociedad civil un papel importante de apoyo en lagecucion de estos
servicios. Lamodalidad de gjecucion de programasy servicios se haria
mediante convenio firmado entre municipalidades, ministeriosdelineay
una entidad coordinadora gubernamental que haria las veces de
intermediadoray facilitadoradel proceso.

6.3.4. El grado de autonomia econémica

Lo siguiente aevaluar esla correspondencia que se produce entre la
autonomia politica que se asegura en la Constitucion para las muni-
cipalidades y la autonomia econdmica gque da sustento y corporeidad a
ese deseo.

Antes de 1985 la situacion econdmica de los municipios era franca-
mente insuficiente. Para pagar a los funcionarios habia muchas veces
que esperar al boleto de ornato que se cobraba en enero de cada afio para
liquidar salarios que a principios de la década de los ochenta eran de
Q100 mensuales. Eso teniendo en cuenta que |os Unicos funcionarios a
sueldo eran el secretario y el tesorero, figuras que a menudo se concen-
traban en una misma persona. Para afrontar inversiones se recurria a
préstamos que otorgabael INFOM garantizados con las exiguastransfe-
rencias del gobierno central canalizadas a su vez por el mismo INFOM,
detal forma gue una obracomo un mercado o un acueducto podia dejar
hipotecado a un municipio durante 10 6 15 més afios antes de poder
plantearse otra (FUNCEDE, 1997).

Después de la reforma constitucional y de los Acuerdos de Paz la
situacion se hamodificado significativamente. Enlaactualidad seestima
que alrededor de un 20% del presupuesto aproximadamente se destinaa
los municipios. Estasumaafiade no solo el 10% constitucional sino tam-
bién el 1% del 1VA como resultado de los Acuerdos de Paz a partir de
1996. También & impuesto sobre la gasolina'y vehiculos, € de ornato y
otros.

No obstante, 1os Municipios guatemaltecos tienen problemas finan-
cieros no en cantidad sino en la estructura del ingreso que condiciona
considerablementeladel gasto. En primer lugar se encuentran laslimita-



270 J.F. PUENTE, JF. MOLINA, OTROS

cionesdel 10% constitucional .* De este porcentaje del que dependen en
mas de un 70% las entidades pequefias, las medianas en un 58% v las
grandesen un 35,8 % (Gavez, 1996) solo se pueden destinar agastos de
mantenimiento un 1% lo que limita en gran medida posibilidades de
funcionamiento bésico en cuestion fundamentalmente de salarios para
funcionarios.

Por otro lado. Los ingresos no tributarios es decir, los recaudados
directamente por los municipios y que pueden ser destinados sin
condicionalidad, no superaron el 4% de media hasta 1996, cifrano sufi-
ciente para cubrir |os gastos mencionados. Por Ultimo, |os problemas en
la aplicacion del Impuesto Unico sobre bienes inmuebles (IUSI) ha
supuesto una paralizacion de lo que podria convertirse en la solucion
definitiva de liquidez y sobre todo independencia a los municipios, al
menos en lo que agastos corrientes serefiere.

Por dltimo se encuentrae temadelosarbitrios. Guatemalajunto con
El Salvador registraron en 1995 unade lastasastributarias més bajas del
mundo, lapresiéntributarialocal espréacticamenteinexistente: 0,1y 0,2%
respectivamente (Pérez M., 1995). Esta situacién no parece haber
mej orado desde entonces. El motivo fundamental ainstanciasdel mismo
autor es que el régimen tributario municipal de Guatemala es probable-
mente el mas anacrénico del istmo con arbitrios que datan delaépocade
la colonia? debido a que los planes de arbitrios que rigen actualmente
para cada municipio fueron aprobados segin normas anteriores a la
constitucion de 1986. Ademas, esta misma Constitucién autorizo
a los gobiernos locales a aprobar tasas administrativas pero prohibié

21 Loscriteriosdedistribucion sebasan en el art. 23 delal ey de Consejos de Desarrollo Urbanoy

Rural. Decreto 49-88 y seglin este un 25% se reparte proporcionalmente al n° de poblacién total
sinimportar extension del territorio; un 25% a partesigual es atodas|as municipalidades; un 25%
proporcionalmentea ingreso per capitaordinario de cadamunicipio; un 15% distribuido enfuncién
del n°dealdeasy caserios (criterio ruralidad) y un 10% directamente proporcional a inverso del
ingreso per cépita.
Lasinstitucionesque participan en € caculo deladistribucion son e Tribunal Supremo Electoral
que comunicael n°oficial decomunidades; €l Instituto Nacional de Estadisticaque ofrece datos
de poblacion, n°dealdeasy caseriosy el INFOM que elaborainformesdeingresosordinariosa
partir delosreportesanualesdelos municipios.

22 Si seconsultael manua de presupuestos elaborado por el INFOM en 1996 se puede encontrar
queen € apartado de extraccion de productos naturaleshay 179 registrados como sujetosapago,
y estosvan desde productos minerales: niquel, plomo, cal 0 yeso ; aproductosindustrialescomo
algodén de oro, hule ahumado, cueros..; pasando por productos agricolas, vegetaes y pecuarios:
frijol, bamb( o pescado.
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expresamente laposibilidad deinstaurar impuestossin el consentimiento
del organismo legidativo. Actuamente hay aprobados 15 decretos en
este sentido, afectando menos del 5% de |os municipios de este pais.?

Estas serias limitaciones econdmicas restan autonomia politica a
municipio. Analizamos en |os casos de estudio € mantenimiento de las
mismas, lastendenciasen el futuroy lasalternativasquelesquedan alas
muni ci palidades para conseguir mayor eficaciaen su gestion atravésde
la mejora de las cuentas locales, punto importante que determina la
gobernabilidad anivel municipal como vemosen el siguiente apartado.

En este caso, |os alcaldes expresaron deficiencias y limitaciones,
tanto en calidad como cantidad. Por un lado, lamismainexistencia para
visualizar y concretar planes de desarrollo de corto y mediano plazo,
generaunaaltadispersion deinversiones de entidades nacionaeseinter-
nacionales, quienes, més que apoyar €l desarrollo municipal, compiten
entre ellasy contralas municipalidades.

Como destacdbamos, un hecho evidente eslacondicionalidad del 10%
Constitucional, querestringe lacapacidad de planificacién einversién en
las cinco municipalidades. En cuanto alaestructuradel ingreso y gasto,
la mejor leccion es la observada en la municipalidad de Santa Lucia
Cotzumal guapa, donde se busca un mejor equilibrio, mejorando losin-
gresos propios, utilizando la contribucion por mejoras. El siguiente
modelo es el de Quetzaltenengo que consigue mejorar el equilibrio a
travésdelacooperacioninternacional y del Impuesto Uinico Sobre Bienes
Inmuebles.

Nahual & depende en més de un 89% del ostraspasos de capital pabli-
co central. Esel masalto delosestudiados. Laestructuradel gasto queda
entonces condicionada a gastos de inversion que ocupan un 85%
mientras el funcionamiento apenas|legaal 13%.

LaMunicipalidad de Nahualdse ve amerced no solo deladisposicion
y voluntad de estasen el pago delasinversionessino qued tipodeinfra-
estructuray laplanificacidn es un proceso que se escapaasu disefio. La
falta de autonomia econdmicaen este caso se profundizaante lafatade
capacidad planificadorade la corporacion cuyo papel quedareducido al
seguimiento administrativo de ladecision gubernamental.

23 Estacifrano parece haber aumentado segiin consultas hechas verbalmente a funcionarios del
INFOM.
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La estructura presupuestaria de Quetzaltenango reflejala caracteris-
ticade unamunicipalidad grande, donde €l tanto por ciento de la depen-
dencia de |as transferencias constitucional es alcanza solamente el 33%
(FUNCEDE, 1999). A pesar de €llo, esta obligada abuscar alternativas,
como por ejemplo lacooperacion internacional. En el informe bienal de
la administracion del Licenciado Quemé, se deja constancia de que la
cooperacion internacional tiene una contribucion de un 7% en el presu-
puesto de inversion gjecutado en los primeros 2 afios de gobierno, es
decir que s hablamos de un presupuesto de aproximadamente 80 a 85
millones de quetzal es en esos 2 afios, este renglén alcanzaentre 5,6 y 6
millones. También el reglamento de contribucién por mejoras ha
supuesto un fortalecimiento delosingresos aunque el tanto por ciento en
gue aumentael ingreso total es escaso (0,4% segUin presupuesto de 1997).

En el apartado de endeudamiento el porcentajedel ingresototal (siem-
pre en 1997) alcanza el 13% pero cargaen laestructuradel gasto menos
del 7%. Esen laestructuradel gasto donde mas se pone derelevancia el
gasto de unamunicipalidad grande yaque segin se observaen lasfiguras
siguientes consume €l 47% del total.

6.3.4.1. El sector privado y la municipalidad

Una de las caracteristicas mas peculiares de Santa Lucia
Cotzumalguapa es la presencia del sector privado como uno de los
contribuyentes més importantes en los ingresos locales. Pero esta
contribucion se hace no a través de un sistema tributario prefijado y
legalizado sino a partir de la decision errética de apoyar inversiones en
infraestructura determinadas.

Laausenciade apoyo lega parad establecimiento de arbitriosimpide
gue larentabilidad potencial de ingresos en la municipalidad fuera mu-
cho mayor. El hecho de que este municipio no sea de interés para otros
fondos de apoyo institucional como el FONAPAZ?* |0 colocaen una
situacion paraddjica. Es un municipio fuera de los circuitos de apoyo a
regiones deprimidas por encontrarselosingeniosazucareroseindustrias
de licores més importantes del pais radicados en su término, pero no se
les permite cobrarles el correspondiente impuesto que permitaque real-

24 Fondo Nacional ParalaPaz. Creado con laintencién deaplicar lainversion derecursosen éreas
afectadaspor el conflictointerno.
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mentela presenciade estas potentesindustrias beneficie economicamente
alazonaatravés de laMunicipalidad. Un gemplo, DARSA, empresa
licorera de gran produccién nacional, mas 100.000 litros de alcohol
diario, tan solo paga Q300.00 mensuales.

Estamunicipalidad llevainvertidas en |os dos afios de legislatura
desde 1995 més de diecisiete millones de Quetzal es con un presupuesto
de tan solo ocho. No le queda mas remedio que pedir préstamos para
poder atenderlos cuando, con una politica de arbitrios e préstamo no
solo no seria necesario sino que el volumen de las obras atendidas
aumentaria considerablemente. Sin embargo, laestructuradel ingresoy
del gasto de este municipio es especialmente interesante. Para empezar,
su dependenciadel 10 % constituciona y del resto de las transferencias
de capital provenientes del gobierno central son las méas bajas de los
cinco casos estudiados aqui, por debajo incluso delaciudad mas grande,
Quetzaltenango. Su dependenciano llegaal 25% del presupuesto de 1997.
Por otro lado aunque el endeudamiento es considerable (32,13% del
ingreso) este solo representa un 6,5% del gasto del municipio.

La contribucién por mejoras. Pero el aspecto masrelevante es la
proporcidn que la contribucion por mejoras introduce en las cuentas
municipales. Es la més alta de todos |os casos con un 3,6% del ingreso
por encima otravez de Quetzaltenango. Esto apuntalalabuenarelacion
gue se ha conseguido establecer entre la poblacién y la ciudadania.
Podriamos decir que, a pesar de las deficiencias manifestadas por el
sefior alcalde, laestructuradel gastoy del ingreso del municipio de Santa
Lucia Cotzumal guapa es el més equilibrado de | os estudiados.

Sin embargo, es preciso considerar otras limitaciones ala autonomia
municipal. Eslaque serefiere asituacion deindefension delas munici-
palidades cuando se produce un “efecto de pinza’ % entre las comuni-
dadesatravés de sus Comités L ocales delas comunidadesy organismos
centrales. Cuando aguéllas consiguen financiamiento de éstas para un
proyecto de inversion, por giemplo através del FIS* o del Consgjo de

25 Esunaquejaconstante entreal cal des guatemal tecos quienes manifiestan sentirse presionados por
e Gobierno, atravésde FI Sy digtintasinstitucionesdel Estado, quienes utilizan alas comunidades
paraganar espacio politicoy forzar alas municipalidadesafinanciar obrasdeinfraestruvturaque
no han sido previamente programados. Esto sitiaalaMunicipalidad frente condicionesdificiles,
muchas veces por incapacidad e incumplimiento financieroy no politico. Y por otro lado esta
situacion exige més control administrativo alamunicipalidad y no las comunidades.

26 FondosdeInversion Social.
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Desarrollo Departamental, exigen alamunicipalidad apoyo financieroy
éstas se ven obligadas a contribuir en un proporcién elevada, pero lo
paraddjico es que los tramites burocraticos exigidos a las comunidades
son menoresquelosexigidosalasMunicipalidadesen lo queserefierea
control y supervisiéon financieray aloslimitesparael establecimiento de
licitaciones.

Sobre la estructura de ingreso y gasto en el municipio, en Solola se
repite lo que en la mayoria del resto de municipios en Guatemala, es
decir, € 10% congtituciona aportagrandesingresospero su condicionalidad
impide mantener el servicio minimo de funcionamiento, el 72% de los
ingresos depende de lastransferencias de capital. Aqui trabaja unaplan-
tilla de 75 funcionarios publicos, que tiene que mantenerse a través
del cobro del piso de plaza, fuente de ingresos muy importante, junto
con otros impuestos menores como son el cobro por combustibles y el
cobro por vehiculosy otros. La préacticadel ingreso y lainversion por
endeudamiento es poco o nada utilizada en esta municipalidad.

Santa Cruz Balanya dispone de una de las estructuras de ingresos y
gastos més dependiente, desequilibraday escasa delos cinco casos estu-
diados. Depende en méas de un 75% de |l osingresos proporcionados por €l
10% constitucional y el resto de los traspasos de capital publico. El
endeudamiento con el INFOM para completar ingresos representa sola-
mente el 6,9% del ingreso pero condicionaen un 24,4% laestructuradel
gasto que necesariamente se retrae de las otras partidas siendo la del
programadel funcionamiento lamaslimitada. Lano disposicion delUSI
ni deimpuestos por mejoras deja pocas probabilidades de maniobraalas
finanzaslocales.

6.3.5. Calidad administrativa y planificacion

El municipio en Guatemalatiene competencias para planificar su
inversion de manera autbnoma. La Ley de Consejos de Desarrollo
contemplala creacion de oficinas de planificacion pararealizar esta
funcion de manera eficiente. Sin embargo son varias las limitaciones a
estapotencialidad.

En primer lugar se encuentra la limitacion econémica para confor-
mar equipos de técnicos que desempefien unafuncién planificadora. La
estructura del ingreso impide que se destine méas de un 1% del 10%
constitucional afuncionamiento como yadijimos, por lo que lacontra-
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tacion de personal se encuentramuy limitada mas alla de las figuras
administrativas minimas. tesorero, secretariol/a, registrador. ..%” Solamente
aquéllas que disponen de mas autonomia econémica pueden establ ecer
serviciostécnicos como es el caso de Quetzaltenango. Laotraopcion es
crear Unidades Técnicas de Planificacion (UTM) mediante el apoyo de
entidades de cooperacién internacional como es €l caso de Solola Esta
solucion corre el riesgo de no consolidarsey desaparecer cuando aquélla
lo haga. En cualquier caso se aprecia mejores resultados en la gestion
cuando existe alguna oficina o instancia planificadora que cuando se
depende delaimprovisacién donde laausenciade estos recursostécnicos
degjaalacoyuntura o a agentes ajenos alamunicipalidad, la decisién de
invertir eninfraestructurasy servicios. Si alaplanificacion afadimosla
toma en cuenta de la participacion ciudadana los resultados pueden ser
aln més positivos.

27 Losfuncionarios municipal esen Guatemalamuestran tres grandeslimitacionesel primero esel

grado deescolaridad que estAmuy aejado delo deseable, en 1997 el 9% del personal quetrabajaba
en las municipalidades careciade educacion formal. El 61% habiacursado estudios de primaria,
20.1% de secundariay 0.9% universitarios. Los universitarios se concentran en |los municipios
grandes pero estosno selibran deun nivel deno escolaridad igual mente e evado yaque congtituyen
€l 9% también unavez separados apeonesy personal deplantilla
Estoexigeun alto esfuerzoenmejorar lacapacitacion profesional , sin embargo en esemismo afio
solo el 17.8% de los trabajadores municipales dijo haber participado en aguna capacitacion.
Cruzados estos datos con lavariabletiempo deservicio nosencontramos con quelacapacitacion
en el servicio hasido practicamente inexistente. A un bajo nivel educetivo se afiade un interés
escaso por mejorar profesionalmente. Existen cerca de 9.000 funcionarios municipales y los
actuales esfuerzos de capacitacion estan realizandose por ONGs con el apoyo directo de
organizacionesinternacional es. El modo de actuar esbastante anérquico, cadaorganizacionrediza
acuerdos conlasmunicipalidadesde maneraaid ada. Entrelosesfuerzos destacan losque sedirigen
acapacitacion de persond local decaraafortalecer Unidades TécnicasMunicipales. Por indicacion
de los acuerdos de paz, la ANAM esta implementando el programa Estrategia Nacional de
Capacitacion parael Fortalecimiento Municipal creado en 1996 y Ilamado ahora Red Nacional
de I nstituciones de Capacitacion Municipal (RENICAM). EstaRed empezd a funcionar en 1998
. A pesar deestar presidido por laAsociacion de Alcal des estagjecutado y disefiado por €l INFOM
. Sinembargo |aposibilidad de continuar con esta estrategiadependeradel gobierno actual. Dada
lalimitacién financieray ladependenciaexterior delosfondoses probable que cambieo seelimine
las posibilidades de capacitacion sistemética de los funcionarios municipales en habilidades
administrativas.
Laultimagran limitante eslaremuneracion. El 86% del total de servidoresmunicipalesrecibede
1 amenosde 2 salariosminimos ( Q 535.50 en 1997 incluidas prestaciones sociaes) . Tanto los
grandes como |os pequefios municipiosremuneran mal asusempleados. Si bien entrelosgrandes
no hay quien gane menos de un salario minimo (cosaque ocurre enlos pequefios) € porcentajede
los empleados que se encuentran en la situacion descrita en los grandes se eleva a 95%. En
general, aquellos que superan entre 4 y 5 salarios minimos no supera el 1.0%. (PROECODI ,
1995).
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La presencia de instituciones dentro de las municipalidades para
mejorar laeficaciay eficienciaen lagestion publicadurante el estudio se
han encontrado dos casos, €l de Quetzaltenango que utilizaun Equipo de
Técnicos como estructura paralela de apoyo politico al alcaldey los
recursos de lacooperacién internacional .

En Solola constatamos un modelo de gestién publica municipales a
través de las Unidades Técnicas Municipal, donde se conjugan dos
aspectosimportantes de gobernabilidad. Por un lado recogen deman-
das de la comunidad y por otro lado, ayudan al Consejo a planificar
el desarrollo.

En Santa Lucia Cotzumalguapa la planificacion se realiza también
con apoyo de la Unidad Técnica Municipal. Los casos de Nahuald y
Santa Cruz Balanya son preocupantes, porque no cuentan ninguna
estructura de apoyo para su gestion y curiosamente son |0os municipios
mas conflictivosy pobres.

6.4. LA PARTICIPACION CIUDADANA

La participacion ciudadana es uno de |os aspectos que més se le
demanda actual mente alas municipalidades guatemaltecasy sobrelaque
més expectativas se generan. Podemos afirmar que existe voluntad de
mejorar lacalidad eintensidad de la participacion ciudadana por parte de
las municipalidades donde hemos realizado €l estudio. Sin embargo los
niveles de institucionalizaci én son todavia definidos con claridad por 1o
gue se corre € riesgo de que éstos estén en funcion del talante de los
politicos o mejor dicho, del acalde deturno.

Partimos de la base de que un Estado que no tenga en cuenta 'y no
integre la participacion ciudadana en el disefio y en la gjecucion de sus
politicas va a encontrar dificultada su actividad y va a ver mermada su
legitimidad. En el medio local se producen suspicacias que despiertan
entrelosvecinose norendir cuentaso e simple hecho de desconfiar enla
gestién delos fondos publicos. Afadimos aesto otro factor, e econdémico.
L adescentralizacion se esté produciendo en medio de unacrisisfiscal y
derecortes presupuestarios. M uchas son |as municipalidades que acuden
alapoblacién parapoder emprender obrasy servicios bien en formade
nuevos impuestos por mejoras, bien detrabajo gratuito, bien por ambas.
Para quelapoblacién colabore en su propio desarrollo no basta con pedir
colaboracion enlo “malo” alapoblacion, hay que crear mecanismos de
participacion prolongadosen e tiempo dondelaparti cipaci on encgje dentro
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del propio funcionamiento administrativo local y pueda disfrutar tam-
biéndelo“bueno”.

A lolargo detodalalegidacion queregulalolocal, aparece el temade
la participacién de la comunidad en asuntos municipal es como un com-
ponente esencial de la descentralizacion del Estado. Se busca con ello
recuperar espacios democréticos perdidos e implicar ala sociedad civil
en el nuevo disefio social y politico en marcha. Pero no siempre es fécil
pasar de la teoria ala practicay menos en este contexto tan complejo
como el presente, donde | as variables étnicas, historicas, sociaes, econt-
micas... son tan ricasen detallesy contradicciones. Lasobrevivenciade
rasgos autoritarios que persisten en la practica politica, unaincompren-
sién del significado mismo de la democraciarepresentativay el cre-
cimiento de la pobrezay de lainseguridad ciudadana hacen peligrar
seriamente la confianza de la poblacion en el nuevo sistema creado
después de lafirmadelos Acuerdos de paz.

El municipio, por extensién, recibe el mismo grado de escepticismo
con €l agravante, o ventajasegin se mire, de quelacercaniadeloscargos
publicos al ciudadano impide que aguellos y sus acciones pasen des-
apercibidos. No obstante, hay cierta confianza en |a poblacién sobre
la capacidad delosmunicipiosaresolver los problemaque aquejan alos
Vecinos, unaconfianzamayor que en cualquier otro nivel administrativo.
Es por ello, cercaniay confianza, que el municipio recibe el dificil
encargo de ser la garantia de la recuperacién democrética del pais. De
sus précticas politicas dependera que eso se consiga o no.

Entendemos participacion ciudadana como aquella actividad orga-
nizada, racional y consciente de un grupo social con € objeto de
expresar iniciativas, necesidades o demandas; de defender intereses
y valores comunes; de alcanzar objetivos econdmicos, sociaes o
politicos, deinfluir directao indirectamente en latomade decisiones
y de tomar parte en los procesos de planeacion y accion del gobier-
no. Por ello laimportancia de que €l poder publico laconciba como
un método inmejorable para percibir y captar € sentir mas real de
las necesidades de |os gobernados y que vean en ella unaforma de
viday sustento de lademocracia’ (Aguilar, 1997).

El proceso por el cual esto se esté poniendo en marchaen Guatemala
eslentoy supone un largo aprendizaje que se refuerzamutuamente entre
gobierno (local) y gobernados. L ejos estan las précticas“militares’ dela
politica local pero tampoco estéan cerca la asuncion generalizada de
practicas participativas en todos |os municipalidades. Laadecuacion de
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las herramientas legales que regulen la participacion no es excusa para
empezar a practicarlas porque, si se espera a que la estructura legal se
asiente definitivamente, podemos encontrarnos dentro de treinta afios
haciéndonos las mismas preguntas. A pesar de que aspectos como la
aprobacién o no delos Consegjos Comunalesde Desarrollo seregulen, la
ciudadaniay las municipalidades han ido encontrando mecani smos
ad hoc para entenderse. Un claro ejemplo es que a pesar de haberse
declarado inconstitucionales|os Consejo de Desarrollo Locales, en mu-
chas comunidades se han seguido creando con ese nombre asociaciones
de vecinos que han planteado susreivindicacionesalamunicipalidad por
estaviay este, con ese mismo nombre, loshaaceptado comointerl ocutores
vélidos.

L a participacién ha de ser bien definida para que su delimitacién
permita evaluar con més precision los avances encontrados. De otra
manera corremos el riesgo de que se nos quede en una declaracion de
buenasintenciones.

La participacion formal, atafie a los dispositivos legales que estan
definidosenlalegislacion. En Guatemal alaparticipacidn sereconoce en
la Constitucion a nivel general, en la Ley Electoral y de Partidos
Politicos, en laLey de Consgos de Desarrollo Urbano y Rural y su Regla-
mento y en el Cadigo Civil. La participacion politicay representativa
pilar esencia en el model o democrético en Guatemalaesa armantemente
bajay de este preocupante fendmeno no escapa el municipio.

Hemos constatado un alto grado de participaci én espontanea, donde
una situacién considerada de emergencia por lideres a nivel individual
sueleterminar en unasituacion de conflicto serio contomasde a caldias
y con crisis de gobernabilidad. Son los casos de Nahualdy Solola que
vamos aver mas adel ante.

L aparticipacion organi zada, que buscacolaborar de maneraordenaday
permanente en la solucion de los problemas sentidos por 1os habitantes
del municipio, asi como “apoyar alas autoridades alograr un desarrollo
comunitario” (Aguilar, 1997) en nuestro caso la hemos analizado
mediante dos variables, lavariable participacion y lavariable planifica-
cién al desarrollo. Esto nos permite valorar en sumedidalos Consgjosde
Desarrollo cuyafilosofiaentiende ambas como necesariasy complemen-
tarias parafavorecer el desarrolloy lademocracia participativay nos ha
guiado en laconsecucion deun modelo final deandlisis que seapreciaen
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la matriz que se acompafia. Podemos observar una gran diferencia en
torno alos mecanismosy al nivel de participacion aplicado.

En Santa Cruz de Balany& el Consejo Municipal ha buscado por
diferentes medios establecer coordinacion en todos |os comités locales,
porgue no lograhacer acopio y descubrir |0s gjes de aglutinamiento que
den espacio atodoslosdiversosintereses.

En Nahualalaorganizacion social esdébil o casi nula, no hay iniciati-
vas comunitarias, tampoco se articula ni se facilita la demanda. El
pasado del conflicto interno todavia parece pesar en la comunidad. Se
pudo observar que setiene desconocimiento, tedrico, técnicoy desimple
instrumental de lo que es la descentralizacion y o que esto supone de
caraapropiciar los mecanismos de participacion ciudadana.

Sin embargo existe participacion de las comunidades en la gestion
municipal, pero ésta gira en torno al sistema tradicional de
representatividad Maya: Los Alcaldes auxiliares elegidos a partir del
modelo de “los principales’, y no através de instituciones funcionales
modernas. Esta practica municipal pretendey proyecta asignar respon-
sabilidadesen los Alcaldes auxiliares.

Larelacion que seproduce entre este s stemaderepresentacién clasico a
travésdelos Principalesy lamodernainstitucion delamunicipalidad se
mantiene através delaaplicacion delaresolucion de conflictos mediante
mecani smos tradicional es, pero no através de unagestion del desarrollo.

Esimportante destacar que en M unicipalidades como Nahual 4 exi s-
ten todaviaformas histéricas de organi zaci én politicacomunitaria. Cuen-
tan con sus maneras de solucion de conflictos de tierras, familiares,
individuales o de conductas contrarias ala comunidad, con sus propias
autoridades. Donde un problema, un conflicto, una disputa, se resuelve
conforme alacostumbre, en relacion a consenso, y considera cada caso
segun las condiciones especificasy circunstancial es de cada hecho.

Podemos establecer unadiferenciacon respecto d caso de Sololadonde
e modelo de representatividad clasico ha ganado espacios en la nueva
forma “moderna’ de gobernabilidad funcional en las Municipalidades
oficiales. Mientras que la representatividad clasica se mantiene bagjo la
formade Alcaldiay defensoriaMaya.

En Quetzaltenango se ha alcanzado un alto grado de organizacion
socia queincide en las decisiones delamunicipalidad. En el Municipio
participan mas de mil asociaciones de vecinos que se organizan para
atender las necesidades de susbarriosy calles. Estasituacion colocaala
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municipalidad muchas veces en una situacion de dificil respuesta ala
afluenciaincesante de demandas de infraestructuray obras en general.

El mecanismo empleado paraatender con eficaciaalasdemandasde
losvecinosesd del Reglamento de Contribucion por Meoras. Laaplica
€ion de este elemento permite que se produzca una especie de “ auditoria
social” yaquelosvecinos, a tener que pagar por las obras que solicitan
exigen que lagestion presupuestaria seatransparente.® Es un control no
formalmente reconocido peroreal einfluyenteen el gobiernolocal. Esto
ha permitido un cambio en la tendencia anterior de concentrar toda las
obrasalacabeceramunicipal, al sector urbano, con estamedidael medio
rural encuentraun medio de poder recibir atencion enlosserviciosy enla
construccion.

La segundaforma de permitir acercarse alacomunidad eslaorgani-
zacién del trabajo del Consgjo atravésde cuatro gjes, unaeslaorganiza-
cién comunitaria el segundo es la formacién de los recursos humanos,
otro eslasalud, teniendo como fundamental prioridad el temadel aguay
el ultimo es el fortalecimiento econdmico del municipio. Sobre estos 4
gjes es que este gobierno municipal trabgjay en todoslos 4 geshaabierto
frentes de participacion diriayo, que de numerosos sectores.

El caso de Santa Lucia Cotzumalguapa es coincidente con el de
Quetzaltenango en laprimeraformadescrita, esdecir, coordinar y permi-
tir la participacion ciudadana de manera sistematica pero parece haber
conseguido niveles méas elevados de integracion con la poblacion. Un
gemplo, la respuesta a la convocatoria de reunion que hizo e equipo
investigador con las organizaciones locales fue la més fructifera de
todas, acudieron un total de catorce. De laaplicacion deladindmicade
grupo pararecoger la opinién de éstas, cabe destacar que laMunicipali-
dad es considerada como facilitadora del proceso de participaciony
desarrollolocal. Las distintas asoci aciones son préacticamente unanimes
al considerar que laautoridades|ocal es son facilitadoras de este proceso.

Del andlisis del cuadro anterior se observa una baja consolidacién
general, en todos los casos, de institucionalizacién de la participacion
ciudadanaen los asuntos municipal es, sin embargo existen enlamayoria
dedlostendenciasy voluntades derelacionarse con lacomunidad de una

28 Un 31%-32% de | os proyectos tienen una aportacion de la comunidad tanto en el &rea urbana
comoenel drearural
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manera mas 0 menos constante. L as reuniones con representantes de
gruposdevecinosy socialesesun practicarealizadaen lascinco munici-
palidades. El uso de cabil deos también estd bastante extendido aunquela
manera de aplicarlos puede variar. En muchos de ellos se realizan de
manera focalizada para evitar que se convierta en unaforma de lincha-
miento ala corporacion, es el caso de Solola que realiza cabildeos con
grupos comunal es especificos.

El diagndstico y la planificacion del presupuesto teniendo en cuenta
las demandas de la poblacién estd encontrando su vehicul o de consolida-
cién en las Unidades Técnicas Municipales. Laaplican con mayor inten-
sidad Quetzaltenango y Solol4, santa L ucia Cotzumal guapa cuenta con
técnicos paraello pero faltapor consolidarse unaoficina. Nahualay Santa
Cruz Balanya son las municipalidades que se encuentran méas rezagadas
en laimplantacién de estas herramientas.

6.5. Los cCoMITES civicos

Un fendmeno presente en Guatemala en torno a panorama politico
electoral eslapresenciadelos Comités Civicos. Estas formaciones poli-
ticas pretenden rehabilitar €l gjercicio delafuncién plblicatan degrada-
da por los partidos tradicionales y se auto afirman como los genuinos
representantes delainiciativaciudadanaal no tener relaciones con parti-
dosy estar conformados directamente de losintereses de éstos. Intentan
aunar dostipos arribadefinidos de participacion, el model o representati-
VO junto con la participaci6n organizada. Es por ello que supondran otro
elemento valorativo atener en cuentade maneradiferenciadafrentealos
partidos clasicos aunque la diferencia tenga a veces dificultades para
manifestarse.

LaLey Electora y de Partidos Politicos, Decreto 1-85 de la Asam-
bleaNaciona Congtituyente, envigor desded 14 deenerode 1986 regulala
participacion delos Comités Civicosen lavidapoliticamunicipal . Selas
considera organizaciones politicas organizadas temporal es, que postu-
lan candidatos a cargos de el eccién popular municipal, paraintegrar
corporaciones popul ares.

Algunos delos requisitos son, en cuanto animero minimo de filiados
para su constitucion, ser mil en el caso de la capital, quinientos en las
cabeceras departamentales y solo cien en los demas municipios. En
segundo lugar, los &filiados deberan saber leer y escribir en su totalidad
S es en las cabeceras departamentales y en Guatemala ciudad, si esen
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otros municipio con solo el 50% de sus integrantes alfabetos es su-
ficiente. Por Ultimo, inscribir alosintegrantes de su JuntaDirectivaenla
del egacion o subdel egaci én correspondiente del Registro de ciudadanos.

El porqué esta figura de participacion politica surge tiene multiples
respuestas pero encagjaperfectamente en el devenir politico de Guatemala
en los dltimo treinta afos. La politica esta desprestigiada como tal,
hablar de politicaentre comunidadesindigenas es hablar dealgo “ sucio”
y hacerlo entre otras comunidades es hablar de abuso de poder, nepotis-
mo Yy uso ilicito delaadministracién publicaparaintereses particul ares.
“Persiste enlamemoriacol ectivael desprestigio de las administraciones
del pasado, que se proclamaban democraticas pero gue negaban esa
democraciamediante fraudes, violaciones alos derechos humanosy abu-
sos de autoridad” (Gélvez, 1998).

En el plano municipal se produce una confusion en el elector que ve
como “el funcionario electo se ‘independiza’ del mandato de éste para
actuar en ‘nombre del pueblo’ y no de un grupo o estamento concreto e
identificable” (Galvez, 1998) lo que dificultaunacomprension de la
democraciarepresentativa.

La tradicion de partidos politicos es escasa. Normalmente las
formaciones politicas han surgido en funcion de necesidades coyun-
turales especificas. El partido con mayor permanencia como tal fue la
democracia cristianay ahora ésta précticamente no existe en el panora-
ma politico del pais. La sistematica muerte de sus lideres durante la
guerra, y la afectacion por la corrupcion de sus ltimos presidentes ha
situado al borde de la desaparicion a este partido que fue quiza € que
mas disponiade presenciay base de militanciaen todo el territorio.

Otros autores (Ochoa, 1995) ven y explican €l éxito de estas forma-
cionesen otrasvariablesmés puntua es como son: e renovar laconfianzade
la gente en las instituciones local es, romper con |0s mecanismos de
accion politica tradicional, responder a la inestabilidad politica local;
actuar como fachada de un partido politico en formacion, dar mésrele-
vanciaa comunidades rurales frente alas urbanas.... En cualquier caso
son expresiones de descontento ante laausenciaeineficaciadelos parti-
dos tradicionales que sbélo aparecen por las comunidades en campafa
electoral.

Sobre larepresentatividad y éxito acanzado en las urnas |os mismos
autores consideran que la participacion del nimero de votos oscil 6 entre
el 15%y el 35% pero alo largo de las Ultimas elecciones municipales
1985, 1988, 1991, 1993, 1995 y 1997 &l nimero de alcaldias consegui-
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das han sido respectivamente 8, 12, 8, 19 y se alcanza en la Ultima un
total de 2310 cual no puede considerarse unacifraconsiderable, teniendo
en cuenta la correlacion entre el nimero de Comités presentados y su
proporcion de alcaldia al canzadas. Como vemos en el cuadro que se
adjunta, si lainscripcién de Comitésen el Tribunal Electoral hacrecido
exponencialmente en las Ultimas convocatorias el nimero de ellosque ha
ganado al caldias es minimo no mostrandose unacorrelacién positiva
entre ambas variables (Comités inscritos-Alcaldias ganadas). Sin em-
bargo, han ido creando espacios politicos que han conservado un
electoradofiel. Esel caso del municipio de Quetzaltenango y municipios
circunvecinos que mantienen el mayor nimero de alcaldias.

En € caso de Sololala experiencia ha supuesto una nueva formade
entender la politicaen ese municipio. De ser unamunicipalidad “ vigilada’
durante el periodo de conflicto interno, con alta presencia militar y
gobernado por alcaldes sin respaldo social, el Comité civico haaglutina-
do entorno asi todo un movimiento asociativo rural que, partiendo dela
organizacién comunitaria primaria se propuso alcanzar la
institucionalizacion de las demandasyy logré ganar laAlcaldiamediante
e Comité Civico “sololatecos unidos’. Esto hubiera sido imposible con
partidos clasicos.?®

Desdelos propios Comités Civicos se pretende quelapréximaley de
partidosy reformaelectoral introduzca dos reformas para potenciar esta
figura: @) que se permita que estas organizaciones politicas sean de
carécter indefinido y b) que se abra la posibilidad de que los comités
civicos puedan, mediante alianzas, postular candidatos a diputados
distritales o departamentales, y con €ello trascender del ambito estricta-
mente municipal a ambito departamental. Con esto se conseguiria que
“puedaexistir un vincul o efectivo entre las municipaidadesy el 6rgano
legidativo” (Rodas, 1997). De cumplirse esta posibilidad va a ser cada
vez més dificil diferenciar entre Comité Civico y Partido Politico salvo
gue los candidatos van a ser mas conocido en el departamento por €l
vecindario pero se podriarevitalizar la participacion ciudadana clésica,
la participacion electoral, tan necesariaen Guatemala.

29 Enlas Ultimas elecciones de 1999 este Comité perdid las elecciones. La ANN gand el espacio
social quelecorrespondia. Estointroducelapreguntades los Comités Civivosson unatransicion
mientras|os partidos politicos provinientes delacapital consiguen generar unabase socia sélida
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Presentacién de candidaturas municipal es de comités civicos por regiones
1985-1999

ANO 1985 | 1998 | 1990 | 1993 | 1995 | 1999

-Region Metropolitana: 10 3] 10 7| 18| 16
Guatemala

-Region Norte: 0 2 3 8 7 6
Alta Verapaz
Baja Verapaz

-Region Nororiental : 2 3 5 12| 17 11
El Progreso
|zabal
Zacapa
Chiquimula

-Region Suroriental: 3 3 9 4 7 15
Santa Rosa
Jalapa
Jutiapa

-Regién Central: 11 9] 22 23| 41| 36
Sacatepéquez
Chimaltenango
Escuintla

-Regidn Suroccidental: 19 20| 27 31| 46| 61
Solola
Totonicapan
Quetzaltenango
Suchitepéquez
Retalhuleu
San Marcos

-Region Noroccidental: 1 1 4 8| 19| 19
Quiché
Huehuetenango

-Petén 2 1 4 8 41 12

Totales 48 42| 84| 101 159 | 176

Fuente: Elaboracién propiaapartir dedatosdel Tribunal Supremo Electoral.
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6.6. CONFLICTO Y GOBERNABILIDAD

L os problemas de gobernabilidad en el Municipio guatemalteco han
de comprenderse dentro de unaevol uci én conflictivano concluida, donde
el factor étnico hatenido y tiene mucha trascendencia pero donde se
afladen otros factores como son la propiedad de latierra o la dificultad
gue hubo de generar cauces democréticos de participacion. La genera
€i6n de un movimiento organizacional que consigaarticularse alrededor
de una propuesta integrada de gobierno local aporta elementos que
facilitan la solucion de los mismos por canales democréticos y
participartivos como son €l caso de Sololdy Quetzaltenango. El caso de
Nahualdevidencialo contrario.

Entre 1991 hastamayo de 1993, laprensalocal informo de ocupacion
deinstalaciones municipal es por grupos de vecinos que exigian la desti-
tucion de las autoridades municipal es. M as de cuarentamunicipalidades
fueron cuestionadas, al gunas ocupadas pacificamente parabuscar didlogo y
otras saqueadas e incendiadas. En |as el ecciones municipalesde 1995 se
registraron 40 conflictos el ectoral es cuyas causas inmediatas estan rel a-
cionadas con deficiencias en lanormativa electoral o con su aplicacion.
En 1997 se informa en la prensa de 25 conflictos municipalesy 96
incidentes en todo €l pais. Précticamente todas las 330 municipalidades
sufrieron algun tipo de cuestionamiento més o menos violento durante
esta década (FUNCEDE, 1997), (Flores, 1996), (Lujan, 1997).

Durante 1998 se produce € ultimo estallido importante de repercu-
sién nacional derechazo popular alagestién municipal. Fueaprincipios
de afio cuando se produjo unareformaen e |mpuesto Unico sobre bienes
inmuebles. De esta “espectacular” movilizacién de la poblacion, sobre
todo larural, podemos avanzar que ésta esta todavia sometida a control
populistay puede ser movilizadaen cualquier momento sin dificultad. Y
e temade losimpuestos es siempre una buena excusa.®

La gobernabilidad del municipio como vemos se ha visto agitada y
cuestionadaamenudo. Los cambios politi cos acaecidos en Guatemalaen

30 Otrosautorescomo Humberto Flores (Flores, 1996) o el informedel PNUD de 1998consideran
que los conflictos municipales son sdlo otra muestra de descontento comunitario sin mayor
planteamiento reivindicativo. Concretamente el PNUD los sitlia a mismo nivel que los
linchamientosy considera que se debe fundamental mente “ por lacorrupcién o laineptitud dela
gestién municipdl ; son dimentados por pugnasinterpartidarias o por simplesrivalidadeslocales;
su estallido social no necesariamente desembocaen lasolucion del conflicto”.
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los Ultimos diez afios han supuesto un proceso de adaptacion enlaforma
de gobernar los ayuntamientosy de rel acionarse éstos con lacomuni dad
queloselige.

Una primeraexplicacion de esta conflictividad deviene delaespecia
relevancia que haido adquiriendo el municipio en Guatemala en poco
tiempo. De ser entidades sin ningn poder econdémico ni politico ni social
se han convertido en todo lo contrario. Ahora es un foco de atencién y
atraccion paratodo tipo deinteresesy enlaque confluyen intencionesde
diversa indole, que buscan, entre otras, el servicio ala poblacion, y
algunos que solo pretenden el enriquecimiento ilicito. Por otro lado, la
aperturademocrética permite alaciudadania participar einteresarse por
asuntos publicos. Y aunque |os mecanismos de protestas no son los méas
adecuados, al menos las situaciones de impunidad en la gestién
municipal van ser cadavez mésdificiles de g ecutar sin ser cuestionadas.

No debemos sin embargo quedarnos en lostitulares de los periddicos.
En primer caso no debemos confundir gobernabilidad con “orden”, ni
viceversa. El conflicto debe manifestarsey asumirse como consustancial
a cualquier democracia. El problema no es tanto la tranquilidad social
como la capacidad de resolver situaciones conflictivas. Debemos
profundizar mésen el concepto de“ gobernabilidad” paradejar sentadas
las bases tedricas de lainvestigaci 6n sobre |0 que estamos buscando.

Asumimos dos variables importantes para sopesar el nivel de
gobernabilidad, ambas perfectamente visiblesen el @mbito local que nos
ocupa. Por un lado el papel crucial de “los factores institucionales’, es
decir la capacidad de las instituciones para gjercer € poder de manera
democréticay hacer funcionar las administraciones que las conforman
paracumplir sucometido, dar servicio alapoblacion. Ligado aesto, esta
lacalidad enlaprovision del servicio demandado por lacomunidad. Las
instituciones deben de esforzarse en mejorar estacalidad, paraello deben
de reforzarse las instituciones responsables parallevarlas a cabo, es
decir, laMunicipalidad por mandato constitucional através del Cédigo
Municipal. Esta es la causa por la que hacemos especial hincapié en la
capacidad econdémicay de gestion delasMunicipalidades, sinlas cuaes
lagobernabilidad se vuelvedificil.

Estacalidad de servicios, exigidaen un“marco derestriccion fiscal y
ampliaciéndelacobertura’ (Barenstein, 1994) hadeligarseaun proceso de
desarrollo donde la Municipalidad guatemalteca apenas a empezado a
caminar. Enlagerenciapublicalocal apenas empiezaamanejarse crite-
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rios de Eficiencia,® Eficaciay Efectividad,* en resumidas cuentas, la
calidad de los servicios desde € punto de vista de los consumidores, en
este caso, los vecinos.

En los cinco estudi os de casos que se han analizado se haencontrado,
fundamentalmente en el Departamento de Solol4, ladebilidad delos
gobiernos locales para enfrentar 1os conflictos de tierras, o que obvia-
mente también debilitasuimageny credibilidad.

La conflictividad recurrente en el medio local ha sido estudiada con
profundidad en los dos municipios con més nimero de casos de conflicto:
Nauhalay Solola. En ambos se han producido situaciones conflictvas
por problemas de la tierray por problemas de servicio. Estas son las
causas recurrentes que desencadenan grandes di sturbios, ingobernabilidad
y enfrentamientos entre la poblaci6n entre si.

Loslimitesy delimitacionesterritorial es entre municipios suelen ser
el desencadenante més virulento de situaciones de “ emergencia’ social.
Aungue afectaa municipio éste no tiene en sus manos la capacidad de
respuesta a reto de acabar con estos problemas ni la responsabilidad
ultima. Corresponde ainstancias centrales de la administracion el esta-
blecer un sistemalegal de delimitacion del territorio guatemalteco. Mien-
tras esto sucede, alas municipalidades sdlo les cabe el poder establecer
sistemas de resol ucién de conflictos que no aparecen en el organigrama
ni en lametodol ogia de trabajo de lamunicipalidad Nahual &

Ladebilidad de los gobiernoslocal es para enfrentar los conflictos de
tierras afecta negativamente a su capacidad de gobernabilidad. En tanto
no exista una Ley de Catastro y un Catastro Nacional, en la que se
consigne elementos basi cos de descentralizacion del registro, informa-
¢ion y administracion de mojonamiento, linderosy limites municipales,
no habréa solucidn aeste problema. Lano presenciade recursos de mane-
jodel conflicto por parte delaMunicipalidades dificultaain massi cabe
estasituacion.

Sololdafiade a estudio | os casos de enfrentamiento entre lapoblacion
y laCorporacién Municipal. Estos se gjustan al model o aludido sobrela
relacion existente entre laadecuaci 6n de | os servicios en cuanto eficacia

31 Reacionentre loshienesy serviciosproducidosy losinsumosrequeridosparaello.

32 Convenienciade servicio, puntualidad delosmismos, y capacidad de dar respuestaanecesidades
y expectativas cambiantes.
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y eficiencia frente a las demandas de la comunidad. El caso del agua
descrito en Solol& responde a un problema acuciante, la necesidad de
servicio deaguadomiciliar, pero cuentacon otrosingredientes, ladificul-
tad de aplicar impuestos por servicio alosvecinosy aladificultad en €l
manejo del conflicto si 1apoblacién af ectadano cuentacon organizacion
previa. La participacion espontanea estudi ada en este caso hapropiciado
dificultades paralasolucion del conflicto.

El gobierno central no estafacilitando | os procesos de fortal ecimiento
de la gobernabilidad municipal. La figura del gobernador, clave como
intermediaria en los conflictos, no siempre esta presente cuando se la
necesita. Por otro lado existe un total desamparo de las autoridades
municipales por parte delasfuerzas de seguridad y del Ministerio Pabli-
co en momentosdecrisis.

El conflicto entre Santa Catarina I xtahuacan y Nahual &, corresponde
auno de los conflictos sobre tierras de los mas antiguos de Guatemala,
aproximadamente tiene unos 128 afios de disputaterritorial. Nahualden
la historia ha sido una poblacion anexa a Santa Catarina.

6.6.1. El aguay latierra motivos de
crisisde gobernabilidad

6.6.1.1. Nahuala

Los municipios de Nahualdy Santa Catarinalxtahuacan del Departa-
mento de Solol4, a igual que una buena parte de pueblos mayas que se
asentaron en el Occidente de Guatemal a, se han mantenido al margen de
la certeza juridica de sus posesiones territoriales. La explicacion la
encontramos, obviamente en lasubordinacién, las expropiacionesy des-
arraigos, que hanvividoy que en el devenir histérico han sido fendmenos
casi constantes.

En el caso especifico de Ixtahuacén, en el afio de 1523, cuando los
invasores espariol es, penetraron en el territorio occidental por el lado de
México, hastallegar aloslanos de Urbinao Pachajaj, |os pobladores de
estos lugares se dispersaron huyendo de |a sangrienta persecuci én espa-
fiola. Un grupo de ellos procedente de la jurisdiccion de Totonicapan,
Ilegd aestablecerseal lugar Ilamado Ixtahuacan (...) amedidaque fueron
transcurriendo los afos, Ixtahuacan se extendio hacia a norte hasta el
lugar que le decian“ La Cumbre”, donde nace el rio Nahualate. En este
estaban situados los cantones de Patzij, Chojojché, Raxon, Xepatyj,
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Quiacasiguan y Palanquix. El sefior Manuel Tzoj, erael principal quien
representaba a los cantones ya mencionados y € pueblo de Ixtahuacan
por €l sefior Miguel Zalquil Instituto, 1970, p. 47).

En relacion aNahual g, ésta surge como poblacién en el afio de 1871,
puesto que surgi6 alapar de Santa Catarinalxtahuacan, en ese entonces
se [lamaba Santa Catarina Nahuala. Este nombre es el resultado de su
ubicacion ainmediaciones del nacimiento del rio Nahuald o Nahualate,
gue significa Nahual o espiritu protector y —a— que significa agua
(Instituto, 1970, p. 48).

La separacion de Nahuald de Santa Catarina Ixtahuacan costo
muchas vidas tanto de un bando como del otro, yaque los dos se encon-
traban enigual es ventgjas de armamento, que consistiaen garrotes, hon-
das de pita, machetes, hachas, etcétera. Aquellalucha sin cuartel durd
varios dias sin que las autoridades departamental es supieran 1o que
estaba sucediendo en sus jurisdicciones (Instituto, 1970, p. 48). Esto
sucedio en 1871.

Nahual ase dedligd definitivamente de Santa Catari nal xtahuacan inme-
diatamente después de ocurridos|os enfrentamientos de 1871. Su primer
Alcalde fue el sefior Domingo Tambriz del Cant6n, como secretario
Municipal el sefior Pablo Guarcha del Canton Xepatuj (Instituto,
1970, p. 48).

Durante |a etapa de reformaliberal en 1871, se genero el proceso de
acumulacion originariaen Guatemala—que ademas de las arbitrariedades
cometidas— fue consagrada por decreto, siendo este e 177, de 1877
expedido por el gobierno de Justo Rufino Barrios. Este decreto creo las
posibilidades de expl otacion privada de baldios (Arana, 1989). Esteesel
marcojuridico-politicoy econdmico en € quelos puebloscomo e Nahuala
y Santa Catarina, nho experimentaron cambios a su interior, sino en
proporcién a despojo de suslimitesterritoriales.

Lo mismo lo constituyo |a década de 1944 al 54, donde no se experi-
ment6é cambio alguno. El conflicto de tierras y de limites territoriales
siguid y volvio atener lugar, en julio de 1999; como s se tratase del
mismo acontecimiento de 1871.

Al presente no se ha podido determinar la extensién territorial por
exigtir € litigio entre ambas partes que suman en su asentamiento 218
kildbmetros cuadrados, pese a que existe el acuerdo gubernativo del 6 de
noviembre de 1926 que demarco parcialmente el municipio.

Ladelimitacion de 1926, fue unadecision evidentemente inconsulta,
esto lo demuestra la practica histérica, dado que la disputa del
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posesionarios de tierras siempre estuvo latente. El conflicto armado
interno por mas de 36 afios, lo letargd, dada las condiciones de
contrainsurgenciaqgue sevivieron en laregion.

El conflicto tomavida, no por fuerzas social es, —éstavez— sino por
fuerzas naturales, es decir, e lugar de asentamiento del pueblo de Santa
Catarina Ixtahuacan, sufrié graves fracturas en su configuracion
geol 6gica. Por efectos del Huracan Mitch, en noviembre de 1998 contri-
buyd adebilitar con mayor profundidad |as condiciones geol 6gicasdela
region, la cabecera Municipal de Santa Catarina Ixtahuacén sufrié
deslizamientos tel Uricos que fracturaron gran parte de lainfraestructura
publica, privaday comunitariael caso urbano dejando en condicionesde
alto riesgo ala poblacion.

Lo anterior obligd alas autoridades municipales a gestionar € tradado
del casco urbano del municipio a paraje de Chuipatédn conocido como
Alaska. El proceso de reubicacion seinici6 después de negociacionesy
acuerdos, gue no lograron amarrarse en definitiva, tal como lo demostra-
ron los hechos ulteriores. El paraje de Chuipatan esta ubicado en la
region conocidacomo “Alaska“ enlaparte occidental de Nahuala

Al momento dedefinicidn demojonesolinderos, precisamente cuando se
efectuaba el “ caminamiento” * personas descontentas con la presencia
de los pobladores de Santa Catarina Ixtahuacan, la emprendieron con
palosy machetes, 1o que dio como resultado enfrentamientos masivos.
Fendmeno, con las mismas caracteristicas del suscitado en 1871. El
saldo de estalucha, fue lamentable, en laque nifios y adultos resultaron
heridos de gravedad y la perdida de una valiosa vida humana.

Las autoridades municipalesy comités de vecinos organizados en
comisiones tales como Traslado, Negociacion y otras, realizaron nego-
ciaciones con autoridades del Gobierno de Guatemala, particularmente
con €l Ministerio de Agricultura, Ganaderiay Alimentacion para ubicar
el area de asentamiento del poblado. En ese proceso se identificé la
region de Chuipatén donde setiene contemplado el nuevo asentamiento
de la nueva &rea urbana de la cabecera municipal de Santa Catarina
Ixtahuacan.

33 “Caminamiento”: Es dentro delaprécticadelacostumbre, € principio de acordar y definir los
mojoneso limitesdelosterrenosdelos campesinos.
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6.6.1.2. Solola

Vecinos de San Juan Argueta protestan por problemasdelimitesterri-
toriales.® Limitaciones alaintervencién municipal. El seisde marzo de
1997 se produjo un blogqueo de la carretera interamericana por los
vecinosdelaadeade San Juan Argueta. Parece ser queel conflictoviene
produciéndose desde tiempo porque |os vecinos de La Esperanza, aldea
de Totoni capan mueven en su favor los mojones fronterizos entre ambos
municipios.

El corte de una via de comunicacion como la interamericana es un
asunto de gran trascendencia por € flujo de transporte rodado que por
alitransita. Acudieron como negociadores el gobernador departamental,
auxiliares de la procuraduria de derechos humanos, la Comision Presi-
dencia de Derechos Humanosy el Alcalde de Sololaquienesfueron re-
chazados por |os vecinos como interlocutores insuficientes. Querian ha-
blar directamente con €l gobierno central a que consideraban como Uinico
capaz de solucionar el problema. Acudieron estosalacapital y se entre-
vistaron con el secretario Privado de la Presidencia de quien obtuvieron
compromiso de solucion.

Pero €l caso se prolongd y se recrudecié con incidentes graves. A las
recurrentes protestas se afiadieron los funestos hechos del 29 de junio.
Mientras vecinos de ambas comuni dades se encontraban reunidos en busca
de una solucion varios vecinos de Totonicapan (segin versiones) “inva
dieron” laadea, retuvieron y secuestraron aun vecino. Larespuestano
sehizo esperar y se produjo unaverdaderabatallacampal que dejé como
resultado nueve muertos de ambos bandos, y destruccién e incendio de
edificios publicos. Las negociaciones de urgencia convocada por |as au-
toridades no fueron muy productivas.

Este conflicto se origina hace unos cien afios. En 1882 la finca San
Juan Arguetafue compradapor |as parcialidadesindigenas de Totonicapan
aun particular. De las cuatro comunidades copropietarias, una de €llas,
laque ahorasellama San Juan Arguetadecidi anexarse al municipio de
Sololady aqui surge €l problema ya que se tendria que haber vuelto a
delimitar lasegregacion y esto no se hizo de maneraadecuada. Este pro-
blema seguiralatente hasta que no se produzca unaintervencion legal de

34 FUNCEDE Yy confirmacin contrastadacon |os protagoni stas.
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delimitacion catastral enlaregion. Este problemano seriatan gravesi no
estuviera por medio una riqueza a compartir que son los bosques que
ocupan esafinca.

Aqui podemos concluir algunos aspectosinteresantes. Primero que no
siempreel Municipio esel responsable de unasituaci én de conflictividad
y por tanto tampoco esta en su mano la solucion de las mismas. Que no
hay que menospreciar ningn conflicto por pequefio que parezca, laviru-
lenciacon que pueden terminar desarrollandose obligan atomar medidas
preventivas e inmediatas antes de que aumenten. Tengamos en cuenta
gue |l os habitantes de ambas aldeas en conflicto eran ambas delamisma
etnia, Quiché, y con lazosimportantes de parentesco.

Conflicto por subidaen el precio del servicio de agua 24 de marzo de
1999. ;/Nuevo modelo de conflicto?

El 24 de marzo de 1999 se habia concertado citacon el Alcalde Don
Pedro Iboy pararealizar unaentrevistadentro delainvestigacion presen-
te parasolicitarle entre otras su opinién del proceso de descentralizacion
tal y como se estaba produciendo en sumunicipio. A lasdoce del medio-
dia nos acercamos ala Municipalidad pero las puertas de acceso estén
blogqueadas por la presencia de méas de cincuenta personas que impedian
cualquier acercamiento. Preguntada la policia municipal sobre lacausa
de la concentracion se indica que “hoy va a ser dificil que logre hablar
con € Alcalde yague hay un problemacon el agua’. Lajornada se pre-
senta como un estudio de campo privilegiado para analizar ese preciso
problema.

Solol4, desde que eragobernada por la corporaci én gobernante salida
deun Comité Civico se habiaconvertido en un gemplo de gobernabilidad
y representatividad. Exceptuando el caso de Argueta, que como acaba-
mos de decir no se derivadirectamente de unagestion local este Munici-
pio, y un pequefio conflicto con un sector de los comerciantes, no habia
dado ninguin caso de conflictividad. Se ofreciade estaformalaoportuni-
dad de analizar del porque de este cambio detendencia.

Seindagaentre|os propios vecinos que en actitud de esperacomentan
entre elloslos problemas|a causa de os mismos. El desencadenante pa-
rece ser en principio gue hoy no hay aguaen las casasy que la pocaque
llegalo hace“llenadegusanos’. Pero el problemano parece ser reciente.
Llevan largo tiempo con estasituaciony se exige unasolucion definitiva.

La cuestion es un asunto de cobro de tasas por servicio de aguas. El
Alcalde habiaasumido laresponsabilidad de dar respuesta sobre lapro-
puesta del comitéy el plazo se habia acabado y se toman medidas de
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fuerza. Mientras el comité seretine con el Alcalde, fuerase mantieneun
grupo de presion. De presidn real y fisica que asustariaa cualquieraque
tiene quetomar decisiones.

El conflicto se prolonga durante dos horasy media. El ambiente
durante el mismo es en apariencia tranquilo. EI Comité ha entrado a
negociar y se pide alapoblacion tranquilidad y esperadurante al menos
diez minutos para poder hacerlo. Aparecen fuerzasarmadasdelaPolicia
Nacional Civil, unos ocho agentes que no asumen ninguna actitud espe-
cia y que, como €l resto delos asistentes, esperan con pacienciaaque el
asunto termine. Aparecen en un momento dado representantes uniforma-
dosde MINUGUA quetienen sedeenlas cercaniasdel edificio municipal
y mientras unos conversan con lapoblacion enlapuertaotros seintegran
ala“comisién” negociadora.

Después de media hora de negociaciones a puertas cerradas uno de
losrepresentantes del Comitésaley sedirigealaaudienciapresentey les
comunica gque ha habido un acuerdo previo (mas bien habria que decir
unaimpasicion). Y lastasas por consumo de agua se van areducir tal y
como ellos proponen alas cantidades de Q5 por 30.000 litrosy Q10 por
60.000 litrosy no vaahaber pago por el uso del drengje. Si estasdeman-
das no se atienden en dos horas, se amenaza con tomar laAlcaldiapor la
fuerza. Se dirige en Kagchiquel y en espaiiol con un discurso muy
reivindicativo y de arenga politicallenade alusiones alaluchay la
reivindicacién popular dentro de una estrategia de combate.

No obstante y, a pesar de haber logrado un preacuerdo, la gente no
abandonalasinmediacionesdel edificioy ni siquieraseretiradelapuerta
en unaactitud de presion que no decae sino hastaque las puertas se abren
a cabo de unos minutosy la gente entray sale dela Municipalidad con
libertad. Aun asi |apresenciade personas no disminuye significativamente
en nimero. Las fuerzas de seguridad se alejan un poco de laescenay se
mantienen en espera.

La sensacion de presion es de todas formas permanente. La gente
reuni da hace comentari os que confirman esta hi pétesis de hechos consu-
madosy agotamiento delasviasinstitucional es de concertacion y candli-
zacion de conflictos. “ Setuvo queir abuscar a Alcalde a Gobernacion,
donde se habiaescondido”. Un miembro del Comitése quejadequeseles
amenazo con cortar €l servicio de aguay la respuesta fue de amenaza
fisicade producirse el hecho. Laactitud en general no esagresivapero si
intimidante.
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Durantee periodo deesperael “lider” del movimiento pidecamaala
poblacion pero, al mismo tiempo no dejade repetir que de no tomarse
en cuenta las reivindicaciones “se tomarén las instalaciones de la
Municipalidad”.

L as conversaciones en los corros que se forman durantelaesperason
interesantes. El representante militar de MINUGUA seencuentrahablando
con un representantedel Comité quele dice que el gobierno solo responde
alas demandas delapobl acién cuando se toman medidas de fuerzacomo
la actual 0 se amenaza con medidas de fuerza mayor como pudiera ser
unabomba. Se denota una claradesconfianza alas medidas de negocia-
cioningtitucionalizadasy alasingtitucionesoficiales.

Sin embargo, y a pesar de la presencia significativa de miembros del
Comité gran parte delos presentes no se sienten representados por dicha
organizacion y comentan que este movimiento hasido esponténeoy sin
encabezamiento claro. Esta sensacion se entiende después cuando com-
probamos que el supuesto “lider” esun miembro del partido politico DIA
que“perdid” |as elecciones en las anteriores convocatorias municipal es.
Esto introduce unavariable politicamas al conflicto que luego anali-
zaremos.

Al cabo de horay mediaselee un comunicado del Municipio dondese
reducen lospreciosdel cobro segiin las demandas expuestas pero se man-
tiene el cobro por serviciosde drengjes. L os presentes manifiestan clara-
mente su rechazo a voz en grito y 1os representantes del municipio se
vuelven areunir pararedactar un Gltimo comunicado que sevuelvealeer
a publicoy donde seretiradel documento €l pago delos drenajes.

Sorprende el especial acto de clausuradondeel “lider” sedirigealos
presentes con un discurso [leno de mensgjesreligiosos dando lasgracias
alaintervencion de Dios que estuvo sin lugar a dudas presente en la
negociaciony permitié quelospoliticos sedieran cuentadelanecesidad
de recapacitar sobre sus actitudes. Se sabe después que este hombre es
miembro de un grupo rdigioso llamado Renovacién Carisméticay parece
tener dificultades para separar religion de politica.

Hablamos después con miembros delaDefensoriaMaya, cercanosal
Comité Civico que apoya a actual gobierno municipal, y estos restan
importanciaaestamanifestacion de desacuerdo porquetiene motivacion
“politica’. Dicen que ho hasido un movimiento espontaneo delapobla-
cion y por tanto sus reivindicaciones dejan de tener legitimidad puesto
que fue realizada bajo unas siglas partidistas (sic).
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Nos informamos después que en la mesa de negociacién estuvo
ausente el Gobernador. Esto debilita un tanto su figura que debe de
asumir labores de intermediacion en este tipo de problemas.

Este fendbmeno descrito viene aponer de manifiesto un tipo de conflicto
que no suele ser e habitual. Normalmente recurren amedidas de fuerza
aguellas pobl aciones que estando més al € adas de | a cabeceramunicipal
se sienten sisteméti camente desatendidas y recurren amedios coercitivos
parahacerse escuchar. Sin embargo este“ etallido” se produce entre ciuda-
danos del mismo nucleo urbano que cuenta habitualmente con los
mejores servicios. Probablementelaorganizacion civil esmenor por este
motivo lo que limita una continuidad en la costumbre a negociar. Esta
ausenciadetradicion organi zativajunto con un el emento siempre proble-
matico como es €l caso del pago detasasy arbitrios puede ser laexplica-
cion a conflicto. Probablemente e hecho de que el Consgjo esté més
volcado con las comunidades, donde tiene su base social, ha hecho ol vi-
dar laposibilidad de reaccién exagerada de | os habitantes del medio
urbano. Esto se confirma més adel ante en la entrevista que se mantiene
con el Alcaldemunicipal.

Podemos esbozar dos conclusiones. Primero, € conflicto municipal
“exagerado” estalejosde haber desaparecido del Municipio en Guatemalay
en este caso particular en Solola a pesar de estar gonbernada por un
Comité Civico. Hay que estar pendientes de nuevasformas de expresion,
en cuanto a actores sociales se refiere. La dualidad urbano-rural puede
ser origen de conflictos en uno o en otro sentido. L aexistenciade organi-
zaciones populares no siempre es expresion de una mejor democracia.
Hay algunas de ellas que no son capaces de asumir estrategias de nego-
ciacion. Su caracter espontaneo, y su “descabezamiento” o falta de
liderazgo claro sigue cuestionando €l sistemademocratico local.

6.7. UNA CARACTERISTICA PROPIA. LA ALCALDIA INDIGENA:
REPRESENTATIVIDAD Y PARTICIPACION CIUDADANA

El Municipio en Latinoamérica, junto con laencomienday €l reparti-
miento, fue utilizado paralacolonizaciony administracion delas nuevas
tierrasdurantelacolonizacion apartir definalesdel siglo XV. En Guate-
mala, la creacion de los pueblos de indios se produjo ainstancias de las
reducciones propuestas por Francisco Marroquin parafacilitar lacon-
centracion de estos en lugares donde la cristianizacion e hispanizacion
fueramasfacil derealizar. Laadministracién de estos pueblos de nueva
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creacion se consiguio através de lafigurade los cabildos de Indios que
imitaban la forma espafiola de administracion local. Bgjo lafilosofiade
proteger lavida e intereses de los indios a los espafioles se les prohibe
vivir en sus pueblos, instaurdndose asi |o que sellamé sistemadelasdos
republicas durante dos siglos. Esta politica tuvo sus consecuencias que
supera su periodo histérico. La “influencia es decisiva en la forma de
gobiernoindigenadespués delaindependenciay alin en laépocaactual”
(Barrios, 1996).

LinaBarriosesquizalainvestigadoraque més haprofundizado en la
naturaleza de este fendmeno politico y socia. A partir de sus estudios
podemos dibujar cual fue la evolucién de las Alcaldias indigenas y su
presenciaen el entorno local actual (Barrios, 1996, 1998ay 1998b). La
primera consecuencia de aplicacion de estas alcadias afectaalatierra.
Todos o pueblos creados disponian de dos tipos de propiedad, una, las
tierras en propiedad que se adjudicaban acadavardn confamilia, tierras
en repartimiento y aquellas otras que eran de propiedad colectivay que
se aprovechaban y trabajaban en comin para engrosar la caja de la
comunidad, tierras comunales o del comun (pgn. 30).

El temadelatierraesun asunto atener muy en cuenta. En €l estudio
de caso de Nahuald comprobamos como € asunto de los limites de las
tierras comunal es, sobre todo de aquell as que son limitrofes entre muni-
cipios, son causade ingobernabilidad en nuestros dias.

La otra gran caracteristica de laintroduccién de las alcaldias in-
digenas es la estructura politica especial que estas asumieron desde un
principioy que todavia podemos encontrar en municipios como Solola.
A pesar de que las leyes espafiolas del siglo XV1 exigian que fuerala
Audiencialaencargadade nombrar | as autoridadesindigenas, estos con-
siguieron que se mantuvieran los sistemas precolombinos de sucesion
“losindigenas siempre lograban influir enladecision delaAudienciaal

35 Actualmenteel Gobierno de Guatemala, atravésdelaUnidad Tecnico JuridicaUTJ-PROTIERRA,
hainiciado el disefiotécnicoy legal del catastro anivel nacional. Tieneen gecucion ocho Proyectos
Piloto de Catastro enigual nimero de municipios. Durante el periodoliberal seinicié unsistema
deregistro con carécter meramente hi potecario, esdecir, latierrase registré como mecanismo de
aval bancario paralarealizacion de préstamos alos grandes propietarios en un afan de estimular
lacreacién de grandes compl e 0s agroexportadores pero sin dar derecho de propiedad y sin tener
mayor cuidado en ladelimitacién de linderosy mojones ni en la medida exacta de las mismas.
Esto complicé alin més, alas generaciones veniderasy mantiene laconfusiony € conflicto en
estosdias.
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nombrar al nombrar alos miembros de |os patriling es que gobernaban
antes de la venida de los esparioles’ (pag. 80). Esto que compete
especificamentealafiguradel gobernador indio, se generalizabaentoda
laestructuradel Cabildo que, apesar delainsistencia espariolamantuvo
laestructurade eleccidny jerarquiaclésicaentrelos pueblos Mayas. Por
gemplo reelegian amenudo alos a caldes salientes apesar delaprohibi-
cién; los miembros el ectos mantenian su presenciadecisoriaen otras
i nstitucionesindigenas como lacofradias o mantuvieron funcionarios para
cargos prehispénicos no vigentes (pag. 124).

Actualmente la figura que ha quedado legalmente instituida de
aquellasesladel Alcalde auxiliar que, en municipios donde todavia
coexisten ambas alcaldias, suponen el nexo de unién entre ambas. Esta
figura esta en proceso de redefinicion. Potencialmente cuenta con una
gran carga de resolucion de conflictos y de canalizacion de demandas
pero el actual sistemalegal lesrelega a un tercer plano con facultades
muy limitadas cuando no obsol etas.®

Hay querecordar quetodo este proceso incluialaseparaciony prohi-
bicidn expresadevivir los espafiol esen pueblosdeindios. Este“ aparheit”
se socavl en 1768 cuando José de Galvez abolio las leyes de separacion
residencia y las Cortes de Cédiz resolvieron aprincipios del X1X acabar
con ladiferenciacion entre ayuntamiento y cabildo sustituyéndol os por
“ Ayuntamientos Constitucionales” y eliminando totalmente las diferen-
cias entre ambos, pudiendo asi |os ladinos ser alcaldes de los antiguos
pueblos de indios. (pag. 165). Sera en 1823 cuando se sustituye ayun-
tamiento por la actual denominacién de Municipalidad (Barrios,
19984, p. 10). A partir de este momento y hasta 1944 lalegislacién no
pudo o quiso impedir que ambas al caldiastuvieran presenciadesigual en
| os munici pios manteni éndose estructuras dual esy mixtas en funcion del
talante del Presidente Nacional del momento. Larevolucion del 44 eimino
de la préacticala diferenciacion entre alcalde indigenas y ladinos al
desaparecer lafiguradel acalde segundo (Barrios, 1998b p. 9).

36 Unadelasfunciones quetenian los al caldesindigenas durante la coloniaeralarecaudacion de
impuestos entre los vecinos paradarsel osalacorona(Tomo | pag. 109 op. Cit). Actualmenteel
Cadigo Municipal otorgaestafuncion alosa caldesauxiliares. Estaaccion no segjerce peroverla
escrita en la ley vigente gjemplifica como todavia el pasado colonial impregna las leyes
guatemaltecas
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Actualmente, laaparicion dea caldesindigenasal frente de municipa-
lidades democréticamente elegidos, ha permitido suprimir las barreras
étnico administrativas en Guatemala. Se mantienen estructuras propia-
mente indigenas pero yano como alternativa de expresion en lapolitica
nacional, sino como coadyuvantesal proceso deintegracion en igual dad
decondicionesde cercadelamitad delos ciudadanos por siglosmarginados
en lasociedad guatemalteca.

Lapresenciacreciente deacaldeindigenasal frentedelasMunicipa-
lidades provee alacomunidad indigena de unanuevaformade presencia
en d Estado. Lasestructurastradicional es de representacion indigenas se
tienen que ver necesariamente afectadas. ¢Cual es el nuevo papel delas
Alcaldias Indigenas y de sus formas tradicional es organizativas? ¢ Cué
es su relacion con las estructuras oficiales del Municipio? ¢Qué peso
suponen paralagobernabilidad y cual eslaformade participacién ciuda-
danaque representan parala comunidad local ?

Solola es el caso que cuenta con mas ingredientes para responder a
esta pregunta. Mantiene actualmente las dos Alcaldias, la oficial y la
indigena. Ambas provienen del mismo sector social organizadoy ambas
participan delamisma preocupacion socid v filosofiapolitica. Lasorga-
nizaciones mayas que se aglutinan en torno ala Alcaldiamaya permiten
la participacion ciudadana Maya a través de |la Defensoria Maya. Esta
institucién ayudaen lasoluciony prevencion de conflictoslocalesy abre
otraviade comunicacion entrelapoblacion y susingtituciones oficiales.
La Alcaldia oficial supone un jemplo de integracién entre las organi-
zaciones clasicas y las modernas ha sabido aprovechar |a organiza-
cién comunitaria existentente y darlas cabiday atencion en laadminis-
tracion actual.

Nahuald, sin embargo, todavia no ha encontrado lavia paraarticular
y sumar las potencialidades de los distintos grupos y comunidades. Su
ato grado de inestabilidad en la gobernabilidad es un sintomadelo que
gueda por hacer. La baja capacidad técnica de su administracion, lano
existenciade canales de participacion y laata dependencia presupuestaria
suponen una mala combinacion que impide una gobernabilidad exitosa.
L as organizaciones mayas tampaoco of recen alternativas como en el caso
de Solola

6.8. CONCLUSIONES

 El proceso de desconcentracion del aparato ministerial del Estado se
encuentra en fase alin incipientey lejos de haber completado los
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intentos de creacion de instancias multisectoriales de diversas
instituciones.

El proceso de Desconcentraciony el de Descentralizacion, estan|lgjos
de encontrar un espacio de confluencia que permita la reforma del
Estado tan mencionada por todos y tan perseguida por tan pocos, de
caraamejorar, profundizar y construir la democracia guatemalteca.
Este espacio deberia ocuparlo el Municipio como yaestd ocurriendo
en otros paises L atinoamericanos como Brasil, Chiley en breve Pert
pero en nuestro caso esto no se esta produciendo ni se atisbavoluntad
politicaparaconseguirlo.

En los cinco estudi os de casos que se han analizado se haencontrado,
fundamentalmente en el Departamento de Solol, ladebilidad delos
gobiernos locales para enfrentar l1os conflictos de tierras, lo que
obviamente también debilitasuimageny credibilidad.

Ladebilidad de los gobiernos|ocales para enfrentar os conflictos de
tierras afecta negativamente a su capacidad de gobernabilidad. En
tanto no exista unaley de catastro y un Catastro Nacional, en laque
se consigne elementos basicos de descentralizacion del registro,
informacion 'y administracién de mojonamiento, linderosy limites
municipales, no habré solucion a este problema. Lano presenciade
recursos de manejo del conflicto por parte de la Municipaldades
dificultaaln méssi cabe esta situacion.

Lalimitaciones en la gobernabilidad en el Municipio guatemalteco
ha de comprenderse como fruto de una evolucion conflictiva
no concluida, donde el factor étnico ha tenido y tiene mucha
trascendencia pero donde se afiaden otros factores como son la
propiedad de latierra o la dificultad que hubo de generar cauces
democréticos de participacion. La generacion de un moviento
organizaciond que consigaarticularse alrededor de unapropuestainte-
gradade gobierno local aportaelementos que facilitan lasolucion
delosmismos por canal es democrati cos como son el caso de Solola
y Quetzaltenango. El caso de Nahual4 evidencialo contrario.

El modelo de gobernabilidad apreciado durante el estudio permite
hablar de una “Gobernabilidad borrosa’ en los términos en los
que se definiaen laintroduccién tedricay que se concreta en nues-
tro caso en unadificultad grande aresol ver | as necesidades plantea-
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das por la poblaciéon y donde la prioridad es la lucha contra la
pobreza critica, la generacion de empleo, la autoconfianza de las
institucionesy delas comunidades, y la planeacion participativay
descentralizada. Sin embargo, las politicasreales aplicadas se ven
condicionadas por la intervencién gubernamental, las “obras pu-
blicas” y donde la aplicacion de estas politicas cuenta con una
caracteristica: laderealizarse con unaalta dosis de Experimenta-
cién anivel de bases, y una elevada presencia de ONG y ayuda
externa. Laconsecuenciadetodo ello esunaincongruenciadelas
politicas empleadas, de baja especificidad de estas para propor-
cionar servicios de calidad y en definitiva una gobernabilidad
defectuosa.

El Gobierno Central no estafacilitando |os procesos defortal ecimiento
delagobernabilidad municipal. Lafiguradel gobernador, clave como
intermediariaen los conflictos, no siempre esta presente cuando sela
necesita. Por otro lado existe un total desamparo de las autoridades
municipal es por parte de las fuerzas de seguridad y del Ministerio
Pablico en momentos de crisis.

La participacion ciudadana existe y se practica en el municipio
guatemalteco. Sin embargo los nivel es de institucionalizacién son
los que todavia no se definen con claridad por 1o que se corre €l
riesgo de que estos estén en funcion del talante de los politicos o
mejor dicho, del alcalde de turno.

Lapresenciade Comités Civicos, en principio, facilitaladisminucién
delosconflictosyaqueintegran en si e mecanismo participativo po-
litico clésicoy el organizado pero laaparicidn de conflictos de caréc-
ter “reactivo” como el que se describe en Sololahace pensar en que no
hay que olvidar que las opciones politicas gobernantes son siempre
parciales por muy participativas que seany que lallegada al Gobier-
no Local de un Comité Civico no soluciona definitivamente |os pro-
blemas de convivenciademocréticamunicipal . Las Ultimas el ecciones
munici pal es han mostrado que el espacio entrela presentacién de can-
didaturas através de este medio y laeleccion rea delasacadiasno
mejora. El nimero de candidaturas ha crecido pero no asi e nimero
de acaldias ganadas por |0 que se desactiva el potencial regenerador
de la vida politica local que se pretendia mediante esta férmula
electoral.
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Las Municipalidadestienen problemas presupuestarios que limitan su
autonomiapolitica. Laestructuradel ingreso condicionadapor € 10%
constitucional impide que se invierta en funcionamiento lo que asu
vez dificultalacontratacion de personal técnico que hagafrentealos
nuevos retos que tiene el municipio asi como mejorar |os salarios del
funcionariado ahoraexistente.

El caso de Santa L ucia Cotzumal guapa abre expectativas de mejora
en lacapacidad de los municipios de aumentar susingresospropiosa
pesar de lo dificil que lo hace la actual legislacion. El mantener
niveles altos de ingreso a través de la figura de la contribucion por
mejoras, situacidn reconocida por el Codigo municipal pero poco
empleada, supone dos cosas, primero unavoluntad por mejorar el
ingreso fiscal y laautofinanciacion de obras de inversion en infraes-
tructura pero, por otro lado y probablemente méas importante, se
encuentra el hecho de que para conseguir los niveles alcanzados de
aplicacidn en este model o se hatenido que consolidar unabuenarela-
cion participativaentrelaal caldiay los ciudadanostodavez que cual-
quier intento de cobro de tributos en Guatemal a siempre |[leva
aparejado suspicacias, descontentos entre la poblacion, cuando no
verdaderos conflictosy disturbios.

Laaplicacion de otrosimpuestos como el |US| son escasas por moti-
vos de prudencia politica después de |os acontecimientos de febrero
de 1998 cuando una movilizacion popular obligo a anular laley y
restaurar la antigua como por una limitacién técnicaen su puesta en
practica. De los municipios investigados solo Quetzaltenango lo
practicaauténomamentey de manera sistemética.

La Unidad Técnica Municipa cobra una especial relevancia dentro
de la estructura de las Municipalidades. A pesar de las dificultades
econdmi cas que condicionan su continuidad por laslimitacionesmen-
cionadas, estas Unidades estén permitiendo ensayar con éxito una
medidalocal que permite cumplir dos objetivos fundamental es desde
nuestro punto de vista. Por un lado aumentar la participacion
ciudadanaen lasdecisionesdelamunicipalidad en lo querespectaal
diagnéstico de las necesidades sentidas y, por otro, permitir
un desarrollo més equilibrado entre todas las comunidades del
municipio.

Otraleccion importante que se entresaca de este estudio eslaimpor-
tancia del nivel del asociacionismo de los alcaldes dentro de un
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municipio. El nivel alcanzado en el Departamento de Sololé es un
giemplo de como la distribucién de lainversion pablica através del

Consgjo de desarrollo Departamental puede obedecer no tanto a
intereses partidistas como acriteriostécnicosy aun reparto equi-
tativo de los mismos en funcién de los proyectos presentados.

Quetzaltenango ofrece otro medio de asociacionismo entre Mu-
nicipalidades que no se gjustaa la departamentalizacion sino alos
i ntereses especificos entre municipios con caracteristicaseintereses
comunes. En este caso se comparten servicios de asesoramiento y
gestion municipal.

El papel del FI'S se confirmacomo negativo dentro deladindmicade
lucha partidista. El gobierno actua utiliza este recurso publico para
establecer clientelismoy division al interior de los municipios no
afectosasus siglas. Esta politicadebilitaen gran medidael valor del
discurso descentralizador oficial.

Podemos terminar diciendo que el proceso de descentralizacién esta
evolucionando positivamente desde dentro de la propia Municipali-
dady del medio socia en el que gjerce su poder local. Pero este avan-
ce no se encuentra acompafiado por el resto de las fuerzas
institucional es que, al menosoficialmente, dicen querer acompariar €
proceso de fortalecimiento del Municipio. Por otro lado, el gobierno
central ve con recel 0 que algunos muni cipios puedan ir implementando
Su propio espacio de autonomiay descentralizacion a margen del
partido “oficial”. Pero no habra descentralizacion hasta que no se
produzcaala par delegaciones de poder.
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/. ELEMENTOS COMPARADOS*

En este capitulo se van a establecer el ementos comparativos a partir
de variables determinadas en dos campos: 10 sociopolitico y € marco
juridico en los tres paises estudiados Colombia, Chiley Guatemala. La
comparacién sociopoliticase estructurafundamentalmente apartir delos
siguientes aspectos: |as variables politicas mas rel evantes en cada pais,
lasituacion socioecondmicay las politicas sociales, el grado de organiza-
cion de la sociedad civil. Mientras en el marco juridico comparado se
tomaraen cuentael proceso politico, el sistemapolitico, ladivision terri-
torial, politicay administrativa, el esquemade gobierno municipal y las
fuentes de financiamiento.

7.1. COMPARACION DE LOS ASPECTOS SOCIOPOLITICOS

Se trabajard en torno alos siguientes elementos aportados por cada
estudio de caso: las variables politicas mas relevantes en cada pais, que
dicen relacion con la aproximacion a desarrollo democrético en cada
uno, las dificultades para aproximarse a la democracia o lacrisisde la
democracia 0 segun sea el caso; |os actores més relevantes en sus

*  CoordinadoraMaria AntonietaHuertacon lacolaboracion de Carlos F. Pressacco y Jestis Puente.
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procesos politicos; el temadelajusticiay su credibilidad. Sus politicas
sociales,para finalmente visualizar la situacién de goberbanilidad y €l
grado de organizacion delasociedad civil.

América Latina en los afios ochenta, vive una situacion nueva en su
historia a detenerse a evaluar su pasado y replantear €l presente y los
proyectos hacia el futuro, a partir de sus dolorosas experiencias mas
recientes.! Como lo expresa O’ Donnell, “Cuando desde el fondo de la
dominacién autoritaria, pensdbamos en la Argentina'y en los otros
paises, lademocracia, la queriamos para quedarse, no como durantelos
agitados interludios durante | os cual es |a democracia se habia asomado
incompletay precariamente en esos paises. Ella, por tanto, deberia ser
firmey fuerte, es decir algo ‘consolidado’ que nuestros hijos pudieran
heredar y perfeccionar” (O’ Donnell, 1997, p. 21). Laregion manifiesta
una profundavocacién democréticaquelellevaareafirmar lademocra-
ciacomo el sistema politico deseabley necesario en laregidn, buscando
superar las fallas del pasado a través de una nueva propuesta de
democracia participativa. Esto lleva alos paises de laregién a esta-
blecer diversos compromisos col ectivos en torno alademocracia, tanto
en susorganismosregionalescomo en el Parlamento L atinoamericano, o
el Parlamento Andino, asi como en el sistemainteramericano laOEA, o
en sus mecanismos informal es regional es como las reuniones de los
Presidentesdelas Américas.

1 Duranteestosafiosactores politicosy académicos sereunieron en diversos eventos enlaregion,
paraanalizar |os procesos democréticos col apsados, buscando identificar lasdificultadesvividas
enel desarrollo del sistemapolitico, y en nuestras sociedades, trabajando pararenovar los procesos
democréticosapartir de estaeval uacion con nuevas propuestas. Esto se vereflgjado en numerosos
escritos de académicos |atinoamericanos como extranjeros: Manuel Antonio Garretén, Aldo
Solari, Fernando Calderon, Norbert Lechner, Hugo Zemelman, Marcelo Cavarozzi, José
Joaquin Brunner, Guillermo O Donnell, Arturo Valenzuela, Mario Dos Santos, Fernando H.
Cardoso, L uciano Tomassini entre otros. I nstituciones como CLACSO, FLACSO en su diversas
sedes especial mente en Chile, asi como en lostrabajos presentados por CLAHE en Uruguay, la
revista de Sociologia paraguaya, la Revista Sintesis (AIETI), América Latina Hoy, la revista
FORO de Colombia, Nexosen México, Nueva Sociedad en Caracas dan cuentaentre otras, de
estareflexion renovadoradel proceso, alacual se unen académicoscomo J. Linz, A Touraine, G.
deHermet, R. Dhal, Manudl Alcantara, Giovani Sartori entre otros. Esimportante destacar quees
un momento en que se rompe latendenciadelaregién de hacer tablarasadel pasadoy adherir a
un nuevo paradigma, paraasumir y procesar el pasado, renovando el proceso sociopolitico con
nuevas percepciones en torno alapropuestade unademocraciaparticipativa. Tal vez uno delos
aspectos masimportantes de estarenovacion fue reconocer laimportanciade | as personas como
giecentral, comoloindico A. Touraine sefialando el regreso del actor, del sujeto, como distintivo
del momento delasociedad civil (Touraine, 1980).
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Estadefensay fortal ecimiento delademocraciacomo metainmediata
setraduce luego en lanecesidad de lograr una* seguridad democrética’?
gque asu vez genere una seguridad regional. Sin embargo, esta seguridad
democréticasolo esposible si seavanzaen laseguridad humana,® yaque
gran parte de laamenaza alademocraciaen laregién proviene ahorade
sus desequilibrios sociopoliticos y socioecondmicos propios de una
moderni zaci én fragmentada e inconclusa, en lamedidaen que éstano se
ha revertido sobre los paises en si, ni se ha logrado la inclusiéon de la
mayoria de nuestros ciudadanos a sus beneficios.

Situacion determinadaen gran parte por laparadojadelograr unamplio
consenso sociopolitico paraL atinoaméricaapartir de suspropi0S procesos,
frente alaausenciade unapropuestay de unasalidaalamésduracrisis
econdémica que afectaralaregion. Bajo la presion de los organismos
financieros internacionales, el neoliberalismo surgié como la Unica
respuesta posible a esta situacién, acarreando altos costos socialesy

2 Concepto queemerge y sedesarrollaen lacertezade lanecesidad de concebir laseguridad en
términos més amplios y constructivos que lo que se venia haciendo, dando prioridad a las
necesidades de las personas de vivir en paz, de contar con los medios econdémicos,politicosy
ambientalesparaunaexistenciadigna Siendo lasprincipalesfuentesdeinseguridad paralaregion:
la inseguridad econdmica, la inseguridad social, la inseguridad politica, la inseguridad por
narcotréficoy corrupcion, lainseguridad medio ambiental.

3 El concepto de seguridad humana surge con € Informe sobre Desarrollo Humano de 1993
implicando “laseguridad de amenazastan crénicascomo el hambre, laenfermedad y larepresion.
Implica ademés la proteccién de alteraciones stibitas y perjudiciales delavida cotidianade la
gente, en el hogar, € lugar de trabajo y la comunidad”, asi como la necesidad “de apoyar la
seguridad delas personasy no Unicamenteladelasnaciones(...) El concepto delaseguridad debe
cambiar, deun énfasisexclusivo enlaseguridad nacional aun énfasismucho mayor enlaseguridad
delagente; de unaseguridad através de armamentos, aunaseguridad sustentadaen el desarrollo
humano; de unaseguridad territorial aunaseguridad alimentaria, laboral y ambiental.” (PNUD,
1993, p. 24), (PNUD, 1998). Por otraparte* laseguridad humanahasurgido como un paradigma
internacional quetienee potencial de ser Gtil como poderoso complemento de otros conceptosde
seguridad méstradicionales, porque afronta estas nuevas amenazasy, en Gltimainstancia, como
complemento también de gobiernosy organizaciones multilaterales. Lamejor formade concebir
laseguridad humanaes como un cambio de perspectivaque pone alas personasen el centro de
referenciaen los asuntosinternacionales. El programade seguridad humanaintentaafrontar las
numerosas amenazas contralaseguridad de las personas. Se trata principal mente de poner alas
personas en primer lugar y mejorar nuestra periciay capacidades colectivas para proteger los
derechoshumanosy garantizar lapaz indispensabley laestabilidad, un prerrequisito clave parael
desarrollo humano sostenible.” Canada “ Seguridad Humana en las Américas’ en temas de la
OEA Comisién Seguridad Hemisférica oas.org.areas/csh Como podemos observar hay dos
dimensiones de la seguridad humana la naciona y lainternacional, esta Gltima es la asumida
colectivamente en la preocupaci 6n delos organismosy mecanismos colectivosdelaregion.
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grandes dificultades para nuestros paises. Hastalafecha, estatendencia
no hasido revertida. Se entra asi en un proceso contradictorio entre
unatendenciade caracter sociopolitico, con un discurso orientado hacia
laconsolidacion delademocracia, y larealidad econdmicaimperante
gue obstaculiza la mayor parte de las expectativas generadas por la
democracia, en el contexto delapresion delosorganismosfinancierosy
¢ alto costo de ladeudaexterna. Dando paso al “ desencanto que se apo-
der6 de muchos cuando después de la caida de esos autoritarismos, una
serie de melancdlicas realidades se hizo evidente: crisiseconémicasy su
tratamiento tecnocratico y socialmente insensible; el debilitamiento de
actores que fueron histéricamente los grandes soportes sociales de los
avances democraticos; el paralel o debilitamiento, sino ladestruccion, de
buena parte del aparato estatal al ritmo de aquellacrisisy delaofensiva
neoconservadora; la persistencia'y en muchos casos, la acetuacion de
grandes desigualdades y, junto con ellas, de relaciones sociales con
marcado acento autoritario, y por cierto e amargo descubrimiento de
gue parte deloslideres politicos que lademocraciatrajo consigo seguian
teniendo, como antes, grave dificultad en distinguir €l bien publico de sus
intereses privados’ (O’ Donnell, 1997, p. 21).

De este modo, seguridad democrética, seguridad humanay laposibi-
lidad de avanzar paulatinamente hacia una gobernabilidad democratica
gue reconozca alasociedad civil como coautora del proceso histérico a
desarrollar, se convierten en unadificil tarea en nuestros paises, yaque
siguen siendo enunciadas como metas centrales, pero ain no logran
constituirse como unaverdaderaopcion.

La democracia participativa, la descentralizacion y la participacion
ciudadana aparecen asi como tres de las propuestas centrales en los
actuales procesos nacionales de Guatemala, Colombiay Chile.* Estas
tres propuestas aparecen por una parte como tres de las politicas centrales,

4 Cuando nos referimos ademocracia participativay a participacion ciudadana, entendemos por
estaUltimalaproyeccion de unasociedad civil constituidaen actor politico, socia y econémico
inserta en el sistema, con cierta capacidad a menos de seleccion de alternativas, de toma de
decisiones, degestion enlosdistintos planos. Esposible que seestructurelaparticipacion ciudadana
con espaciosrestringidosy no contemos con unademocraciaparticipativa. Este Gltimo concepto
esel quecobijarialaparticipacion ciudadanacomo unade susvariables principalessin descontruir
lademocraciarepresentativa. Esta esla expectativa buscada por nuestros paises cuando en sus
congtituciones como en el caso Colombiano, o en sus propuestas politicas como en Chiley
Guatemalase plantealademocracia participativa (Touraine, 1999), (Bobbio, 1998).
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propuestas desde | 0s organismos internacional es para América L atinay
concretamente asumida en los tres paises estudiados.® Junto con €l
estricto cumplimiento de metas macroeconémicasy lablsquedade una
politicasocial més* eficiente” encaminadaal combate alapobreza. Des-
delo politico aparecen también como propuestas|aestabilidad politicay
laluchapor lapaz, asi como |os procesos de reconciliacién naciona y las
dindmicas de rearti culacion nacional entre otros, que ponen de manifiesto
unavoluntad y unatendenciaen laregion, sin perjuicio de sus particula-
ridades propias en que aparecen comprometidos|ostres paises, en medio
defuertestensiones.

L os objetivos de este estudio comparado estan centrados en los tres
primerosfendmenos, que requieren de unarevisiony comprension de sus
respectivos aspectos soci opol iticos en | os puntos comunesy en sus parti-
cularidades, asi como en su aproximaci én democréticay las dificultades
surgidas ala propuesta, en el caso de Chile, Colombiay Guatemala.

Chile, habiendo logrado unaestabilidad politicatempranaen su historia,
interrumpida solo a fines del siglo xix con la revolucion de 1898 y la
inestabilidad politicade los afios veinte en el siglo pasado, desarroll6 en
laprimeramitad de ese siglo unademocraciacon contenido social apoya
daen un Estado benefactor, que hizo posible un significativo proceso de
inclusién socia que caracterizo desde entoncesal pais. Fendbmeno que se
vio reforzado en los afios sesenta por € desarrollismo con laRevolucion
en Libertady el proceso de cambiosestructurales, simultaneosy bajo un
proyecto global que modificd a pais hasta1973. Pese aestatrayectoria,
lademocraciachilenacaeravictimade un golpe de estado en 1973 gene-
rando un sistemaautoritario militar que permanece durante diecisiete afios
en el poder, marcando profundamente la historia del pais. Su actual
proceso de transicion democrética muestra estabilidad y solidez, aunque
con limitacionesjuridicoinstitucionales, herenciadel régimen militar, lo
gue hacreado fuertestensionesen lasociedad y en el pais. Sin embargo,
comparativamente con | os otros dos paises mencionados es el que mejo-
res condiciones presenta paralograr unaevolucién haciaunademocracia

5  Esnecesario reconocer que democraciaparticipativa, descentralizaciony participacion ciudadana
provienenigualmentedel proyecto sociopoalitico delaregion, con expectativas de democratizacion
y profundizacién delademocracia presentes en todos| os discurso politicos que se ven frustrados
por €l sentido que adquieren estas dinémicas desde |a optica de los organismos internacionales
COomo propuesta.
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participativa, una descentralizacion democratizante y una participacion
ciudadana nitida. Esto sin desconocer las dificultades que enfrenta.

En el caso chileno las variables politicas mas relevantes tienen
relacion con dos grandes fendmenos:. por una parte laherenciadel auto-
ritarismo militar y por otra unatransicion que no halogrado asumir los
problemas de fondo de la nacion por temor areavivar los conflictos, 1o
cual generaunacomplejasituacion de “éxito” y descontento profun-
do delasociedad, en el marco de unademocracialimitada. Laherencia
del pasado autoritario, los enclaves autoritarios, lademocracialimi-
tada, la crisis de lajusticia son variables claves para comprender la
situacion actual.

Respecto a la primera variable, la posicion fundacional de la Junta
Militar significo unaruptura con el pasado, con la historia, implicando
un cuestionamiento profundo delapoliticay los politicos, ladesarticula-
cion delosactores sociaesy politicos por medio de unafuerterepresion;
€ autoritarismoy lapostergacion del orden democrético hastaconsolidar
cambios sustantivos que garantizaran o que se consideraba una demo-
cracianueva, que se visualizaba con la Constitucion de 1980 como una
“democraciarestringida’. Paraello seafianzd el presidenciaismo conun
gjecutivo fuerte, se cred un Parlamento mixto con miembros electos y
designados; y un“ poder de seguridad” que garantizarala participacion
delas Fuerzas Armadas en la preservacion delos*“ objetivos permanentes”
delanacién, con rango constitucional.

Esta represion y condena sistemética de la politica dejé profundas
huellas en €l pais, fortaleciendo una culturaautoritaria, que alin no se ha
decontruido totalmente. El proceso sociopolitico se hace mas complejo
duranted gobierno militar, enlamedidaen que como sevid en € estudio
de caso, seaplican lasllamadas” siete modernizaciones’ necesarias para
el modelo econdmico: una nuevalegislacion laboral; la transformacion
del sistema de seguridad social; la privatizacion, descentralizacion y
municipalizacion de la educacion; la privatizacion de la salud; la
internacionalizacidn de agricultura; latransformacion del poder judicial;
ladescentralizacién y regionalizacion delaadministracion del gobierno,
baj o laconcepcidn de unadesconcentracidn con autoridades desginadas
y de absoluta confianzadel Presidente.

Los costos sociales de este gjuste fueron muy altos para € pais, a
término del gobierno autoritario un 45 % de lapoblacién se encuentraen
pobreza, sin gran alternativaen lamedidaen que el rol socioeconémico
del Estado hasido decontruido, y sus recursos son limitados, y tampoco
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hay forma politica de interpelar. Se halogrado unamodernizacion frag-
mentada, no integral, que hagenerado profundas desigualdades en €l pais
en distintos planos, marcando €l futuro, y bajo lahegemoniade laecono-
miay del mercado. La parte de éxito corresponde al Ultimo tercio del
gobierno autoritario con el crecimiento econémico sostenido del orden
del 7,5% en promedio.t

La crisis de la democracia de los afios setenta vista en perspectiva
dej6 algunas lecciones importantes que marcaron el proyecto de la
Concertacion por la Democracia que ganara €l pleshicito de 1989. Lo
més significativo tiene relacion con la forma de hacer politica, las
limitaciones delademocraciarepresentativa, lapercepcion del valor de
lademocraciaformal como unaetapa del proceso, no como punto de
llegada; la falta de mediacion de los partidos politicos, la
sobreideol ogizacion delos procesos vividosy laexclusi6n consecuente,
la necesidad de activar la sociedad civil como uno de |os actores
co-constructores del proceso, como garante de control social y de
CONSeNso.

Latransicion se hace posible a fines de los afios ochenta cuando la
dindmicaecondmicafuertemente marcadaaln por laescuel ade Chicago
hace crisis, debiendo el Estado intervenir directamente para buscar una
solucién. Ladificil situacion sociecondmica de la mayoria de la pobla-
cién se agudizé generando importantes movilizaciones sociales, que se
acentuaron con las nuevas medidas econdmicas ahora més propiamente
neoliberales, acordes con el Fondo Monetario Internacional y su carac-
teristico “ajuste”, en este plano selograsuperar lacrisis econémicay
afianzar un crecimiento econémico sostenido con altos costos sociales.
El gobierno sevi6 confrontado en dos frentes relevantes o econdmicoy
lo social, buscando entonces mecanismos para asumir la crisis, ala
respuesta econdmicase sumo unaactitud de flexibilizacion politica, que
llevo auna“liberalizacion” de la situacién, buscdndose una aproxima-
¢ion politicacon laoposicién bajo ciertas condiciones.

Situaci 6n que vaacompafiada por unas politicas deliberalizacion como
lalegalizacion delos partidos politicos, un registro electoral, el Tribunal
Calificador de Elecciones, las medidas de acceso de la oposicion alos

6 Cfr. Estudiodecaso Chile.
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medi os de comuni cacién, especia mente tel evision paratodos | os secto-
resfrente al plebiscito, el inicio del findel exilio.

Es importante tener en cuenta que el espacio que se abre en 1987 es
totalmente limitado, pese alalegitimidad de las opciones conquista-
das por lavia electoral, como el plebiscito (1998) y la eleccion pre-
sidencial (1989).

La situacién se hace més compleja cuando entre 1989, con el triunfo
delaoposicion en laeleccion presidencial, y 1990, cuando asume el
poder la Concertacién por la Democracia, pues el gobierno autoritario
realizaunaseriederefuerzosalaConstituciony a sistemapolitico para
garantizar la permanencia de |o que considera “su obra’. Este es un
momento determinante parael pais, yaquela Concertacion debe asumir
un pacto con el gobierno autoritario para dar paso a la democracia, en
gue laoposicion debid aceptar una serie de medidasimpuestas por parte
del gobierno denominadas posteriormente como “amarre”, que generan
unasituacion atipicaen €l proceso politico de latransicion, donde se da
unasupervivenciadeinstitucionesy procedimientos autoritariosbajo un
sistema politico democrético, con tales enclaves autoritarios que pese a
los diez afios de transicién democrética no ha sido posible superarlos.

El primer gobierno delatransicién debi6 afrontar lasmayoresdificul -
tades, traté de potenciar |0os campos més relevantes para la democracia
en el marco delo posible, debido alaslimitantesjuridico institucionales
preestablecidas. En este sentido, sus prioridades fueron lanormalizacion
institucional, la clarificacion de laviolacion de los Derechos Humanos,
lareconciliaciény ladenominadadeuda social. ?

El gobierno siguiente del Presidente Frei cuentacon algunasreformas
logradas en el periodo anterior, sin embargo, las mayores dificultades
gue debid enfrentar tienen relacién con las numerosas normas legales
coordinadas entre si que impusiera el Gobierno de Pinochet. Entre sus
principal es elementos se encuentran, como se comentaraen el estudio de
caso, lapersistenciadelaley de Amnistia; las dificultades con laCorte
Supremareforzadapor € gobierno autoritario y laurgenciade unareforma
alajusticia; el Consegjo de Seguridad Nacional, donde e 50% de sus
integrantes son los jefes de las Fuerzas Armadas, mostrando €l empate
entreel poder armadoy el gobierno. Un SistemaElectoral binominal que

7  Cfr. Estudio decaso Chile.



ELEMENTOSCOMPARADOS 315

logra una incidencia de la minoria opositora sobre la mayoria el ectoral
legitima, de tal modo que mas aladel nimero de votos que | as separen
tiende a producirse un empate artificial. Un Congreso mixto con repre-
sentantes e egidoslibremente y senadores designados, donde lasituacion
de las mayorias y minorias comentada se hace més critica, ya que le
permitealaoposicion si actlaunidaunaestrechamayoriaartificial. Una
presenciadelaFuerzas Armadasmasalladeral tradicional que siempre
tuvieron constitucionalmente en el pasado, y que genera tensiones. El
Tribunal Constitucional y sus amplias atribuciones ya comentadas en €l
estudio de caso pertinente, y especid mente el quelaCongtitucion de 1980
establece que “contra las resoluciones del Tribunal Constitucional no
procederarecurso alguno.”®

De lo anterior es importante destacar el impacto que ello tieneen la
demoacracia actual, que mas alla de su voluntad politica 'y del amplio
respaldo popular es una democracia limitada, que en estas condiciones
no cuenta con verdadera capacidad de gestion.

El temor a conflicto especialmente con las Fuerzas Armadasy con la
derecha econdémica llevo a la sociedad a una actitud voluntaria de
autocensura, a una sociedad artificialmente consensuada, que no puso
sobre lamesalostemas principales del conflicto.

Ladetencién en Londresdel general Pinochet, asi como su regreso al
paisy laposibilidad de que se apruebe un desafuero para su calidad de
senador vitalicio y que puedaser juzgado en € pais, conforman elemen-
tos que actuaron como unacoyunturague de gol pe dejé sobrelamesalos
temas no asumidos, permitio aflorar € conflicto en toda su magnitud,
puso en jagque el consenso artificial delasociedad. Obligb alatransicion
areconocer su complejarealidad.

En sintesis, la década del noventa como transicion a la democracia
muestra por una parte que es el periodo mas prospero de la historia del
siglo xx en €l pais, con un crecimiento econémico promedio anual del
7,2% en contradel 3,3% promedio total del siglo. Si bien esto marcaun
hito, no quiere decir que se hayan resuelto los problemas comentados,
entreelloslamaladistribucion del ingreso en e pais, o resuelto lapobre-
za 0 el déficit en las paliticas sociales. Se ha avanzado notoriamente
como muestran losindicadores, pero aln latarea de una modernizacion

8 Cfr. Estudiodecaso Chile.
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incluyente eintegral, de unademocraciaplenay participativason tareas
pendiente en el pais. Como lo sefiala el Presidente Frei en su ultimo
discurso anual “ ¢cuénto resistira el pais mantener juntas una economia
abierta 'y una democracia limitada?’ (Frei, 1999). Se requiere de una
profunda reforma politica.

En d contexto latinoamericano, Colombiacon Venezuelay CostaRica,
aparece como uno de los paises de mayor estabilidad democratica. Sin
embargo, en |os afios cincuenta se da una ruptura, poco después que se
desatarael proceso conocido como laViolenciaenlahistoriadel pais. A
partir deladécadadel sesenta, laviolencialigadaalosgruposguerrileros
sereactivay sobrevive hastael momento en que serealizaestetrabajo, a
mediados del afio 2000. Si bien, el sistema politico colombiano logra
sobrevivir a “desplome de la democracia en laregion,” ocurrido en la
década del setenta, €l proceso de modernizacion politicay econémica
desarrollado apartir delos sesentase vemuy limitado, al igual queenlos
demas paises delaregion. Mantiene un Estado subsidiario, con unadébil
presenciasobrelamayoriadel territorio nacional . Su situacion actual, tal
como se planteaen el estudio de caso correspondiente es muy delicada,
de los paises estudiados es el que tiene las variables méas complgjas y
desarticuladoras,® e camino mésdificil con condicionespreviascomola
paz y lareconciliacién paraavanzar verdaderamente en las metas globales
sefial adas.

Analizando las variables méas determinantes o relevantes en lo
politico paraColombia, pueden establ ecerselos sectores en conflicto, la
debilidad del Estado y la crisis politica, la corrupcién, el temadela
justiciay los Derechos Humanos. Estas dos Ultimas décadas han sido
anos dificiles desde todo punto de vista, particularmente por laofensiva
contra el Estado de parte de los actores en conflicto: guerrilleros,
narcotraficantes y paramilitares, que han terminado por debilitarlo
aln mas.

El pais se ha visto igualmente presionado a concentrar grandes
esfuerzosen el desarrollo delacruzadaantidrogas concebiday orientada
por Estados Unidos. Sin embargo, durante el gobierno de Samper €l pais

9 Reconocemos como variables desarticuladoras de la sociedad la violencia, €l narcotréfico, la
violacion delos derechos humanos,laimpunidad, lacorrupciony el secuestro principal mente.
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fue descertificado en dos ocasionesy obtuvo certificacién condicional en
otra, por parte de los Estados Unidos.

Se considera que en estos arios Estados Unidos presiond através de
distintosmediosal pais, manteniendo “unaintervencion abiertaen todos
los asuntos nacionales’, como en el caso del Proceso 8000, concebidoy
desarrollado por los Estados Unidos, un proceso que trajo como conse-
cuenciael debilitamiento del Congresoy delospartidostradicionales, asi
como el otorgamiento de diversas concesiones alosintereses norteame-
ricanos, principal mente frente al combate contra el narcotréficoy el
mejoramiento de las condiciones paralainversién extranjera.’®

Las relaciones con los Estados Unidos mejoran notoriamente con la
llegadaal poder de Andrés Pastrana, que cuenta.con un amplio reconoci-
miento y respaldo del gobierno norteamericano, como quiera que éste
sefia 6 claramente durante las Ultimas €l ecciones presi dencia es que aquél
erasu candidato predilecto. Lapresion delos Estados Unidos en torno a
lapoliticaantidrogas hadesviado laatencién y ladiscusion en e Congreso
colombiano de otros temas de mayor interés parad pais.

En cuanto aotro delos actores que af ecta al proceso colombiano, la
guerrilla, esunfendmeno gque viene delos sesenta, con €l surgimiento de
movimientos revolucionarios de corte marxista. Desde entonces €l
fendbmeno se havenido incrementando, |0s dos grupos méas importantes
lasFARCYy el ELN han venido creciendoy tienen en conjunto aproxima-
damente 92 frentes, siendo numéricamente masimportantelasFARC. En
medio de la lucha contra la drogras la guerrilla aproveché este tiempo
parareorganizarse, fortalecersey expandirse, llegando atener influencia
en casi todas las regiones del pais. Se han convertido en un factor
fundamental deviolenciaeinestabilidad, asi como de muerte, secuestroy
destruccion.

Lasguerrillas han venido mostrando interés por el &mbito municipal,
buscando influir en sus procesos electorales. Por otra parte, laguerrilla
es vista como colaboradora de los narcotraficantes a quienes dan
proteccion, coincidiendo las zonas masimportantes del cultivo de coca,
amapolay marihuana, con territorios dominados por la guerrilla.

El paisdesarrollasignificativos esfuerzos por concretar unanegocia-
cion depaz, por unaparte conlasFARCYy por otracon el ELN, todo esto

10 Cifr. Estudio decaso Colombia.
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en medio del combate, y en el contexto del fortalecimiento técnico, de
armamento y capacitacion delas FFAA con ayuda norteamericanaen la
lucha contra el narcotréfico, que indirectamente las fortal ece para el
combate con laguerrillay paramilitares. Mientras otro de los actores en
conflicto, los paramilitares, permanece por fuera de las negociaciones.*t

Una tercera variable, la constituyen las llamadas organizaciones
paramilitares que imparten justicia privada ante la debilidad del Estado
para hacerlo. Estas utilizan igualmente el terrorismo y los mismos
métodos de los otros dos actores en conflicto, se considera que tienen
vinculos con el narcotrafico y con sectores de militares. Desde 1995
pasaron alaofensivacon el abjetivo derelegar alaguerrillaasu lugares
histéricos. En laactualidad |os datos muestran que en méas del cincuenta
por ciento delos municipios colombianos hay presenciade paramilitares,
coincidiendo ésta en éreas atamente militarizadas con presencia de
narcotrafico. Su ofensiva los ha llevado a ampliar sus operaciones
incrementandose | as masacres.

Las variables descritas hablan por si mismas delacomplejidad de
esta situacion, de sus efectos profundamente debilitadores sobre el
Estado, lainstitucionalidad, la economiay la sociedad toda esta situa-
cion unidaafactorescomo lacorrupcién, € descrédito delapoliticay los
urgentes problemas propios de un pais en vias de desarrollo, agravan
otras variables como por ejemplo la marginalidad, |os problemas de
exclusion que se veran multiplicados con el fendmeno delos desplazados
de esta guerra, que no han podido encontrar una solucién institucional.
Tenemosunasociedad civil en dificultades parallevar unavidanormal y
democratica, particularmente en provinciay en éreas rurales, donde
guedavirtualmente“ atrapada’ entrelos diferentes sectoresen conflicto,
alos cuales hay que sumar las FFAA en su lucha contra guerrilleros,
narcotraficantesy paramilitares.

Otra grave consecuencia es la situacion de los Derechos Humanos,
donde el Estado muestra debilidad para administrar justicia. Como
consecuencia de ello se incrementa la denominada “justicia
privada’ descrita por la Comision Andina de Juristas como formas
“tempranasy generalizadas de privatizacién”, que no solo serefieren a
los paramilitares, sino también afendmenos como los sicarios 0 asesinos

11 Cfr. Estudio decaso Colombia.
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asueldo, o los grupos de limpieza social.*2 Esto junto ala debilidad del
Estado y alosotrosfenémenos mencionados muestran un grado deanomia
social en Colombia, utilizando el concepto de Durkheim,™® que es com-
partido también por Chiley Guatemala con distintos origenes.

Desde el punto de vista politico los fendmenos del desencanto de la
politica, las dificultades de lademocraciarepresentativa, larelevanciay
los obstacul os de la participacion ciudadana, asi como lafaltade media-
cion adecuada de |os partidos politicos, se ven opacadas en € marco de
lasvariablesdescritas, 1o cual generalimitantes muy especificas, asi como
potencialidades nuevas si selograsuperar la situacion.

Guatemala, es de los tres casos estudiados, el que tiene mas difi-
cultades alo largo de su historia para aproximarse ala democracia, sus
antecedentes son mas débiles en este plano, tanto en €l siglo xix como en
el xx. Dictaduras, guerras y hegemonia militar han determinado su
proceso, sumando setenta y ocho afios de dictaduras, treinta'y cuatro
afos de represion militar y cerca de doscientos mil civiles muertosen €l
sigloxx. Conlos Acuerdos de Paz se abre un camino hacialademocracia
con grandes dificultades. En su actual proceso politico, Guatemalaesde
los tres paises el que tiene que realizar mayores esfuerzos para aproxi-

12 Cfr. Estudio decaso Colombia.

13 Anomiacomo un estado delasociedad,el cual se caracterizapor €l debilitamiento o laausencia
denormas, que afectan las creencias, lasinstitucionesy las précticas que producen lasolidaridad
social y conservan las sociedades, normal mentereferidaaunaestructuranormativacoherente que
seimpone como obligatoriapor su legitmidad dada por e consenso mayoritario Documento de
trabajo. Universidad de Augsburg 1998 (Wal dmann, 1998). Durkheim consideraigua mentenocivo
un exceso de normasimpuestascomo el debilitamiento o ausenciade normas.Laanomiano esun
estado permanente de una sociedad sino transitorio, provocado por unacrisis o un proceso de
cambios estructurales.Como loindica Eugenio Tironi :“ El dato béasico delacomunidad humana
eslaviolenciao, s se prefiere, el miedo ala violencia. La sociedad no es otra cosa que una
construccion sisteméticay trabajosade simbolos, ritoseingtituciones destinados aresistir laamenaza
permanente de laagresividad, de ladesagregacién, delaanomia.Lapaz y el orden son siempre
conquistasinacabadas, frégiles, sujetasasu propiadestrucién. De hecho ningunasociedad escapa,
cada cierto tiempo, acrisis histéricas que abren periodos méas o menos prolongados en los que
reinaladestruccion,laconfusiony el desamparo” (Tironi, 1998, p. 23). En estesentido lasvariables
de Colombiaen particular, de Chiley Guatemal acon anterioridad, muestran situaciones con estas
caracteristicas que han producido desintegracion social, debilitamiento normativo. En Chilecon
¢l autoritarismo militar y su huella en la democracia, y en Guatemala con las dictaduras, la
violenciay €l militarismo. Lo interesante es que en lapercepcién de quienestrabajan este campo
delasociologiay del mismo Durkheim ,setratade situaciones que potencialmente contienen
nuevas dindmicas paralasociedad cuando estareencuentrasu camino, su sentido.
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marse alademocraciay consolidar unainstitucionalidad y una cultura
democraticaquele dé sustento asu proyecto de democraciaparticipativa.

Las variables en e caso de Guatemala estan conformadas por una
parte, por su condiciones especificasy en segundo lugar, por su particu-
lar proceso poalitico y la violencia que la ha caracterizado. Comparado
€ON SUS VECinos, nos encontramos con que es € pais mas poblado del
Istmo con casi nueve millones de habitantes en los noventay también el
mésindustrializado, con unaimportanteincidenciaen laeconomiadela
region, representando més de un tercio del PIB de este grupo de paises
con el 36%. La paradoja es que pese a ello, es un pais con grandes
dificultades deintegracién social, disponedel indicede Gini maselevado
de laregién donde la distribucion del ingreso es muy desigual, el decil
mas pobre delapoblacion recibe 0,6% del PIB, mientrasel decil masrico
recibe el 45,6% (SEGEPLAN, 1996). Tienelamayor poblacionindigena
enlazona, existiendo unadualidad cultural entre el sector Maya, Garifuna
y Xinca (sumando entre todos veinticuatro grupos linguisticos) y el
ladino, espor otraparte el pais menos urbanizado del &rea(35%) y el que
ha tenido por largo tiempo importantes inestabilidades politicas y una
violenciaextrema(Demyk, 1994).

El siglo veinte en Guatemala muestra una inestabilidad politica
bastante sostenida, con a gunos intentos de aproximacion democrética,
como es el caso delos gobiernos de Juan José Arévalo 'y Jacobo Arbenz
(1944-54) con procesos de modernizacion, yacomentados en € estudio
de caso. Sin embargo, pasaran doce afios antes de volver a tener un
gobierno electo en 1966, al que le siguen nuevamente gobiernos de
generalesy coronel es con aparienciademocrética

Se consideraque a partir de la década de | os sesenta entran | as Fuer-
zas Armadas ala escena politica con laintencion deinstitucionalizar su
poder politico y luego consolidarlo a partir de los afios setenta. “Los
militares no sdlo detentan €l poder, sino que forman ademés un Estado
dentro del Estado. No se someten a los controles institucionales. Los
abusos violentos de |as unidades militares contra la poblacion civil
permanecen impunes’ (Demyk, 1994). Un aspecto importante es que €
modelo contrainsurgente, que parte de la premisa del apoyo de la
sociedad civil alainsurgencia, limitaalasociedad en sus posibilida-
des de expresion, desarrollando unafuerte represion y controlandola
através del miedo, se crea unaculturadel miedo, un apaciguamiento
delasociedad.
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En los afios sesenta surge como fuerza contestataria la insur-
gencia, que se considera fue casi aniquilada por las fuerzas del orden.
Sereorganizay apartir delosafios setentalaguerrillatendrasu etapade
maduraci 6n politico ideol bgica, dividiéndose en varios grupos. Junto con
la guerrilla surge otro actor como reaccién a ellas como son lo
paramilitares, desatdndose una violencia de grandes proporciones, con
cifras alarmantes durante |os afios setenta. Es practicamente unaguerra
civil no declarada entre guerrilla, paramilitaresy Fuerzas Armadas, que
implicaun ato nimero de muertos, heridosy desplazados, que se mueve
en € ciclo violencia-represion. El Estado por su parte, tiene una escasa
presenciaenlasociedad y en el territorio, lo que setraduce en el fendbme-
no de la concentracién del proceso en ciudad de Guatemala (Demyk,
1994). Pasarén otros diecinueve afios huevamente para gque otro civil
electo Vinizio Cerezo Arévalo asuma el gobierno en 1986, momento a
partir del cual se modificalasituacién politicadel pais.

Lalglesia ha sido otro de |os actores importantes especial mente
porque siempre estuvo mas bien de parte del orden establecido anivel a
menos de su jerarquia, y es a partir de 1983, con la gjecucion de seis
jovenes acusados de subversion cuando el Papa Juan Pablo |l intercede
sin resultados, que lalglesia comienza abiertamente atener una acti-
tud critica, liderando la defensa de los catdlicos bajo el Gobierno del
General Rios Montt y posteriormente aportando en 10s procesos de paz.

El proceso de transicion ala democracia se inicia en Guatemala en
1982 con el golpe de estado del General RiosMontt y claramenteen 1985
Se comienza un nuevo ciclo. En este momento existe claridad respecto a
lanecesidad de avanzar haciaunademocracia, paralo cua seconvocara
auna Asamblea Nacional Constituyente, por lo cual este gobierno sera
de empalme hacia una transicion. EI momento es dificil, hay unaaguda
crisis politica, con medidas autoritarias del Presidente, comienza con
Decretos Leyes para abrir el proceso, hay protestas por la violacion
sistematica de |os derechos humanos, la creacién de Tribunal de Fueros
Especiales, lacrisis econdmicay la presion de Estados Unidos por una
democratizacion. En 1983 el poder seré asumido por e general Oscar
MejiaVictores quien tiene como mandato especifico convocar laAsam-
bleaNacional Constituyentey lanueva Constitucién politicaqueentrara
envigenciaen 1986.

Esta transicion coincide con las otras transiciones de laregion y
presentaalgunas de las mismas dificultades como es el transito desde un
régimen autoritario a una democracia, €l hecho que esta aperturay €l
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proceso de paz se hayan dado bajo latutela de los militares implica
elementos autoritarios, que se deberén ir superando paul atinamente,
parair avanzando a una democracia participativay a un proyecto de
desarrollointegral. Esunatransicion lentay dificil.

Lasociedad civil iralevantando perfil, es asi que cuando se pro-
duce lacrisis con el Gobierno del Presidente Serrano gue intenta un
autogol pe fue la movilizacién social la que frustré el hecho re-
forzando latransicion.

LosAcuerdosde Paz son el pilar fundamental que permitirén el incio
de lademocratizacion en el pais, generando las dindmicas que harén
posible caminar hacia unarenovacién constitucional e institucional,
junto con la modernizacion del gobierno y el nuevo espacio de la
sociedad en aras de una participacién ciudadana.

A partir de 1982 seiniciael proceso paralos Acuerdos de Paz que se
firmarén en 1996, esto serealizacon laaglutinacién delos gruposinsur-
gentes en un solo érgano unitario politico militar denominado Unidad
Revolucionario Guatemalteca (URNG) y el gabierno vigente, proceso
gue se ve apoyado por los acuerdos de Esquipulas |1 y mediada por la
Comisién Nacional de Reconciliacién, con participacién posterior de
distintos sectores de la sociedad como partidos politicos, asociaciones
comerciales, industriales, financieras, sindicatos entre otros.

El objetivo fina de estas conversaciones era claramente buscar la
viabilidad de caminar hacia una democracia participativay realizar
cambios profundos en laestructura politica, econémicay social afin de
ir consolidando los mecanismos y dinamicas necesarios parala de-
mocracia. Las conversaciones tuvieron tres etapas, logrando establ ecer
lostemas centrales dela agenda, ya comentados en el estudio de caso.
Al ser sometidos a consulta popular inesperadamente triunfé el no, lo
cual fue considerado como un voto de castigo al gobierno, que traté de
capitalizar €l procesoy unindicador deladebilidad y desarticul acién de
las organizacionesindigenas. Sin embargo, se consideraque estoshechos
no invalidan el proceso en la medida en que se cuenta con nUMerosos
mecanismos legalesy se esperalavoluntad politica necesariadel actual
Presidente Alfonso Portales paralograr 1aconsolidaci on democrética, €
desarrollo de politicas sociales focalizadas ala pobreza, el combate ala
corrupcion, el sometimiento de los militaresy en general concretar 1os
Acuerdos de Paz. Lademocraciaen Guatemal arecién estd comenzando
y tiene un complejo camino por delante.
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En sintesis, las variables politicas de | os tres paises son convergentes
en agunos puntosy divergentesen otros. Al nivel del Estado laexperien-
ciade Colombiay Guatemala es similar en la medida en que en ambos
casos éste no hatenido unagran presenciaterritorial, y han sido debilita-
dos por los actores en conflicto. Mientras que en el caso chileno su
trayectoria de Estado benefactor durante gran parte del siglo xx, le dio
un perfil diferente colocandolo como actor importante en 10s procesos
econdémicosy sociopoliticos. Si bien, bajo el gobierno autoritario se
deconstruye esta opcion. Los tres paises estan orientados hacia el
proceso de descentralizacion en el marco delaspoliticasneoliberales, [o
cual lesdaciertas caracteristicas comunes, si bien su nivel de desarrollo
en elasesdiferente asi como lo es suimpacto, de acuerdo alas caracte-
risticas propias de cada uno.

Enlostres casos se han vivido complejosy dificiles procesosdecrisis
y desarticulacion interna, existiendo cierta similitud entre Guatemalay
Colombiapor los conflictosarmados, pero diferencidndose en su aproxi-
macion democratica, siendo esta mucho mas ampliay permanente en el
caso de Colombia, que desde los afios cincuenta no hainterrumpido su
proceso, mientras en Guatemal a excepcional mente en este siglo se puede
hablar de gobiernos y experiencias democraticas, siendo la mas
permanente |os gobiernos actuales. Mientras Chile cuenta con una
experienciademocratica mas profunday democrati zante que los dos
casosanteriores, s bien también lavidinterrumpidaen 1973 generandose
un proceso autoritario, que en su permanencia de diecisiete afios le
acerca en vivencias a Guatemala. Los tres paises han vivido fuertes
procesos de represion y violencia, desarrollando una cultura del
miedo'* que marca su actual evolucién democrética.

14 Las sociedades en los casos comentados se han visto fuertemente presionadas por diversos
mecanismos utilizados por |os actores en conflicto en algunos casosy / o por el Estado mismo:
€omo secuestros, muertes, tribunal es de guerracon condenasamuerte, enfrentamientos, torturas,
desaparecimientos, exiliosdirectos o indirectos, amenazas, represion politica, campafiasdel terror,
actos deterrorismo, masacres, amedrentamiento entre otros. Esta situacion generalapercepcion
de una amenaza permanente sobre todala sociedad lo cual genera un miedo crénico segin los
especiaistas. Esimportante destacar que este miedo cronico “ dejade ser unareaccion especifica
asituacionesconcretasy setransforma précticamente en un estado permanenteen lavidacotidiana,
no sdlo delos afectados directamente, sino de cual quieraque puedapercibirseamenazado (...) La
amenaza pol iticageneraun tipo deviolenciainvisiblemuy dificil de eludir o evitar, yaque (més
aladeloshechos) son las propiasestructuras siquicas del os sujetos | as quelos hacen vulnerables
(...), surge laposibilidad de experimentar dolor y sufrimiento, la pérdida de personas amadas,
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Al nivel de los actores en su etapa méas contemporanea en |os tres
paises, |las Fuerzas Armadas han jugado roles centrales, en Colombiasin
ostentar €l poder politico directamente son actores determinantes por su
luchacontralas guerrillas, los paramilitaresy el narcotrafico, y frentea
éste Ultimo actor con responsabilidad internacional debido ala politica
antidrogas, particularmente de los Estados Unidos, 1o que ha incidido
fuertemente en su proceso nacional .*®* En Guatemalalas Fuerzas Arma-
dasy particularmente los militares, han tenido un rol vital en lapolitica
detentando el poder y han sido los actores centrales delarepresion contra
lasguerrillasy los paramilitares, viviéndose en ambos paises complejos
procesos deviolencia, que dejan virtual mente atrapadaala sociedad civil
entre el fuego de los actores en conflicto, con un altisimo costo social,
econdmicoy envidas. En €l caso chilenolas Fuerzas Armadas detentaron
€l poder politico bajo € gobierno autoritario, y ain mantienen un grado
deincidenciaatravés de los |lamados enclaves autoritarios. En este
sentido, en la medida en que las Fuerzas Armadas han tenido un rol
sobredimensionado por los hechos comentados, no han logrado poste-
riormente en € caso de Guatemala y Chile, gjustarse a una dinamica
democratica(en Colombiael conflicto alin no seresuelve).

En consecuenciaen lostres paises hay herencias autoritarias, con
mayor peso en Guatemalay Chile. Colombia a diferencia de los otros
dos paises no halogrado aln resolver la consolidacion de un proceso de
paz, en consecuenciaen su democraciaaln se mantiene un rol con inci-
dencia més directa. Las tres democracias deberan enfrentar esta

pérdidasesencialesenrelacion a significado delapropiaexistenciao lamuerte” (Lira, 1981, p.
30). Estaincertidumbre, estaamenazapotencia desestabiliza, paraliza, limitaalasociedady se
unealas otrasvariables mencionadasen el plano econdmico, cultura y politico transformandose
en un factor desarticulador del orden social, generando un trauma politico, unaautocensura, un
debilitamiento delamemoriahistdrica, que se constituye en una herenciapoliticay psicosocia
paralos nuevos procesos demaocréticos. Existen hoy numerososy valiososestudiosal respecto.

15 Esteesun caso més particular en lamedidaen que se da un proceso paralelo entre el conflicto
armadoy € proceso democrético, en este sentido |las Fuerzas Armadas no tieneningerenciadirecta
enlopoalitico, si indirectamente por cuanto el conflicto atraviesatodoslosprocesos, y € rol ali de
las Fuerzas Armadas es vital, |o mismo en los procesos de paz ,su opinién cuenta aunque no
aparezca como actor directamente involucrado. Desde este punto de vista es natural que el rol
actual delasFuerzas Armadas en Col ombiaesté sobredimensionado paralo que serfanormal en
unademocracia, esto debido al conflicto.
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huella autoritaria en sus procesos gque se superara solo en forma
paul atina.®

Guerrillasy narcotréfico junto a paramilitares son actores rel evantes
en el proceso colombiano, mientrasen el caso de Guatemalaguerrillasy
paramilitares junto a Fuerzas Armadas son actores en redisefio de su
roles, en reinsercion a proceso nacional. Se trata mayoritariamente de
actores que representan las variables mas complejas a nivel nacional,
como esel caso de Colombia. En Chile se esperaalin un replanteamiento
delarelacion delasFuerzas Armadasy lasociedad civil, asi como su rol
en unademocracia participativa, lo cual depende delas modificacionesa
laConstitucion actual o de un nuevo proceso constituyente.

LalglesiaCatdlicacon profundas raices en lostres paises también se
presenta como un actor significativo con distintos maticesy en distintos
momentos. En Chilelalglesiatiene unapresenciacon proyeccion politi-
ca permanentemente en su historia, y ésta se vera reforzada durante €l
gobierno autoritario donde serala Unicavoz contestariaal régimeny la
gran defensora de |os derechos humanos, asi como la orientadora en €l
momento de la apertura politica y la transicién, sin embargo, bgjo la
democracia en estos Ultimos diez afios, modifica su protagonismo para
cederlo alasdindmicasy actores propios de lademocracia. En Guatemaa
donde tradicional mente estuvo mas comprometida con el orden vigente
durante todo el siglo xx a menosjerérquicamente, cambiard su rol para
apoyar eimpulsar con protagonismo el proceso de paz. En el caso colom-
biano la Iglesia se ha mantenido con un protagonismo més bien bajo,
aungue con unaimportante labor socia en su base, y con presenciaenlos
actuales esfuerzos por lograr la paz.

16 El atoritarismotienevigjosantecedentesalo largo de nuestrahistorial atinoamericana, sin embargo
los momentos claves de fortalecimiento  han sido los autoritarismo contemporaneos desde la
década del setenta, lo cual se hatraducido no sdlo en € verticalismo del plano politicoy en el
recurrir atodos los refuerzos con que cuentan nuestros presidencialismos paragobernar, sino a
limitar alasociedad civil y asu participacién més creativa, permeando laconducta, y lacultura
en general demuchas de nuestras naciones. Como lo expresaC. Huneeus " Unadelasimportantes
causas de los problemas de lapoliticademocréticay delos partidos esta constitutidapor lalarga
y fuertetradicién existente en algunos paises de América L atinade rechazo explicito alasnormas
bésicasy , por ello, derechazo alos partidosy alapoliticademocrética (Huneeus, 2000, p. 103).
Esinteresante que yano se trata solamente de un sector de derechaeconémico, social o politico
sino deciertosliderazgos como | os que estamos observando en laregion.



326 M.A.HUERTA, C.F. PRESSACCO, J. PUENTE

L os procesos de reconciliacion nacional'” han sidoimportantesen Chile
y Guatemalay se perfilaen el caso colombiano. Lalglesiaiguamente ha
jugado un rol importante en ellos, principamente en la primerafase de
acuerdos previos y gestos fundamentales, sin embargo, en ninguno de
ellos se halogrado avanzar a una segunda fase, mas dificil y compleja
por lo inédita que resulta en nuestra experiencialatinoamericana, donde
en los siglos anteriores hemos tenido muchos procesos de reconciliacion
nacional, que se tradujeron mas bien en procesos de contencion, apartir
delosactores con mayor legitimidad. Estasegundafase, queesel proce-
samiento real del conflicto, esunaetapanuevade medianoy largo plazo
gue requiere dindmicas especificasy permanentes. En Guatemalay Chile
guerealizaron laprimerafase, no sehalogrado asumir y procesar verda-
deramentelaconflictividad que subyace al os consensos|ogrados a punta
de convicciones, voluntad y racionalidad, pero ain no asumidos
vivencialmente por la sociedad, y que vuelven a aflorar ante cualquier
coyuntura que diga relaciéon con esta problemaética, generando nuevas
dinamicastendientesal conflicto como si éste se mantuvieraintacto.

Lospartidos politicosy lapolitica se han visto muy afectados por los
procesos de conflicto violento en el caso de Guatemalay Colombia; en
general lostres paises, han sufrido deterioros, fuertes embates, especial -
mente en Guatemalay Colombiacon € conflictoy el autoritarismo que

17 Lareconciliacion“esun concepto utilizado anivel politico, psicolégico, éticoy religioso eimplica
la preexistencia de un conflicto entre personas, grupos humanos, comunidadesy naciones que
habian compartido anteriormente |azos de unidad, afectos, pertenencias, intereses, creenciasy
proyectos’ (Loveman, 1999, p. 15). Lareconciliacion politicanorma mente estamediadapor la
necesidad de lograr la paz social, laviabilidad de lanacion y el restablecer el bien comdn, se
construye mediante negoci acion, acuerdos paliticos einstrumentosjuridicosprincipalmente. A lo
cual que hay agregar que hay diferentesmodel osde reconciliacién; cua quieraque éste seaimplica
una primerafase, donde hay un proceso racional y de voluntades que se plasmaen el acuerdo
ampliamente consensuado, sin embargo “losmayores obstécul osalareconciliacion politicaderivan
delapersistenciadelosproblemasqueoriginaron el conflictoy delosefectosy consecuenciasde
laviolenciay represién politicaexperimentadas en lasociedad en ese periodo” (Loveman, 1999,
p. 12). Esteesel punto neurdlgico del problemaquellevaapercibir unasegundafase de mediano
y largo plazo en | as sociedades, para“ procesar” el conflictoy modificar el sentimiento, trabajar el
problema en si mismo produciendo cambios de fondo. De acuerdo con nuestra historia en la
region,desde nuestra independencia hemos practicado la reconciliacion nacional en distintas
situaciones hasta hoy en dia, sin embargo, siempre nos hemos quedado en esa primera etapa,
buscando con las amnistias, el olvido, borrar el pasado, con pérdida de la memoria historica,
realizando més bien un proceso conciliacién, de contencion del problema, lo cual lepermiteaéste
sobrevivir en el sustrato y volver aaflorar potenciado en muchos casos. Lasegundafase esuna
experienciainéditaalacua nosaproximamos|entamente, con mayor concienciaen laactualidad.
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trata de invalidar la politica. A lo cual se une un fenémeno contem-
poraneo més generalizado, €l descrédito de la politicay de los partidos
politicos, sulejaniadelasociedad civil y de sus necesidades, lascriticas
ala democracia representativa, unida ala debilidad de la participacion
ciudadana, que no tiene relacion directa con los grados de organizacion
con que cuenta cada sociedad, laincidenciaanivel real de participacion
ciudadana es muy baja. Naturalmente esta situacion de la politica
debilita las actuales democracias en la region, abriendo espacios a
fendmenos politicos atipicos como pueden ser el caso de Peray
Venezuela(Leal, 1996).

El temadelajusticia, laimpunidad y los niveles de corrupcion esotro
temaconvergente aunque con distintos nivel es, que manifiestaunafuerte
criticahaciaun sistemajuridico que se ve débil frente alas dificultades
vividas, un sistema que requiere de una profunda reforma.’® En el caso
chileno tiene directarelacion con laviolacién alos derechos humanos, la
situacién delos detenidos desaparecidos, €l caso Pinochet y laviabilidad
onodejuzgarloen el pais. En el caso de Guatemalaigualmentetiene que
ver con el genocidio delapoblacion Mayay laviolacién delos derechos
humanos en general, laimpunidad, dltimamente la necesidad del escla-
recimiento del asesinato del Arzobispo Monsefior Gerardi. En el caso
colombiano las variables son mayores, a la violacion de los derechos
humanos por parte de los actores en conflicto y de la Fuerzas Armadas,
seune el problemadel narcotréficoy la corrupcion.

Desde el ambito socioecondémico, como ya se ha sefialado en los
estudios de caso, se constata que | 0s paises | atinoamericanos han con-
frontado un nuevo deterioro de su distribucion del ingreso, y que desde
los Organi smos | nternacional es se han propiciado “ agendas sociales’ con
enfoques asistencialistas, basadas en cuatro estrategias centrales:
focalizacion, descentralizacion, participacion ciudadanay privatizacion.
Son estas estrategias las que vienen marcado |as politicas sociales
aplicadas en laregion apoyadas en redes de solidaridad social.

En Colombiacomo sevieraen el estudio de caso, |as cifras muestran
gue en 1999 la mitad de la poblacién se encuentra por debajo de los

18 Desdelos afios ochenta se estan realizando esfuerzos por consolidar unareformajudicia enla
region que se consideradevital importanciaparaasumir laredidad actual, losresultadoshan sido
parciales (Hammergren, 1996).



328 M.A.HUERTA, C.F. PRESSACCO, J. PUENTE

niveles de pobreza, por lo cual las politicas sociales se hacen mas
urgentes. Colombiapudo evitar los efectosdelacrisiseconémicadelos
ochenta, exceptuando su deuda externa que hacia 1999 hallegado aUS
34.034 millones. Mientras en la década del noventa debi6 realizar su
apertura econdmica, viviendo actualmente una recesion econémicasin
precedentes, que afectaal sector productivo fundamental, alaagriculturay
alaindustria, generando un desempleo del 20,1%.

Al nivel de las paliticas sociales se han hecho esfuerzos, donde la
inciativa publica con la colaboracion de lainiciativa privada han asumido
campos como la educacion, lasalud, laseguridad social, el empleoy la
vivienda. Lo cual no siempre haido acompanado del aumento del gasto
publico sino al contrario de su disminucién. Al término del gobierno
anterior al actual, la situacion presenta aumento de la pobrezay del
desempleo, siendo relativo el impacto de las politicas sociales. A esta
situacion hay que sumarle la descentralizacion de la educacion y de
la salud.

Al nivel de salud y seguridad social las reformas de 1993 crean un
sistema mixto con participacion del sector publico y privado con un
sector subsidiado, para los escasos 0 nul0s recursos, y un sector con-
tributivo sustentado en las cotizaciones de los trabgjadores. El sector
privado contributivo no logratener unacoberturaimportante, mientrasel
antiguo sector de seguridad social, por su parte, tiene importantes
limitaciones debidasal incumplimiento del Estado con susobligaciones
financierasy asuineficiencia. Lasactual es percepciones muestran que €l
sector contributivo tiene un funcionamiento adecuado a nivel basico
(consultas, examenes, medicamentos) y debilidades con un prestacion
mas limitada en el nivel secundario y terciario (hospitalizaciones,
cirugias). El sector subsidiado presenta menor calidad en la atencién
basicay mejor atencion en el segundo 'y tercer nivel, aln cuando en este
momento existe una crisis hospital aria significativatanto en recursos
como en eficiencia. A nivel del sistema descentralizado |os munici-
pios son responsables del nivel basico y los Departamentos de los
nivel es superiores presentando igual mente dificultades financierasy
de eficiencia. En este sentido se observa una situacion de insatisfaccion
por parte de los sectores mayoritarios menos favorecidos.

Paraddjicamente en € Ultimo informe delaOM S Colombiaocupaél
primer lugar en la region en salud, tomando en cuenta sus indicadores
globales en torno atodas las acciones del pais alrededor de lasalud, lo
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que contrasta con lacrisis hospitalariay ladesiguladad en el acceso ala
salud por parte de la mayoria de la poblacion. El informe de la OMS
enfatizaqueel problemadelasalud en el paisno essolo dedinero sino de
la eficiencia del gasto. Lo cierto es que el tema de lasalud requiere
evaluacion y gjustes. (El Tiempo, 25 de junio de 2000). “La solucién al
problema de salud y seguridad social parala mayoria de los habitantes
del pais solo puede darse sobre labase de un plan integral de desarrollo
gue contemple lareactivacion del aparato productivo y laelevacion del
nivel de vida de lagente. Pero debe ser ante todo, un plan que surjadel
interés nacional y no delasimposiciones de quienes concentran el poder
financiero en e mundo” (Ahumada, 1999, p. 291).

El sector educacion se vid afectado por déficits presupuestarios
influyendo en la situacion de los maestros asi como en lamismain-
fraestructuraeducacional. En conclusion, el funcionamiento del sistema,
tanto en salud como en pensiones presenta serios problemas, siendo el
financiero uno delos més determinantes.

En el caso chileno, desde el inicio delosgobiernosdemocréticosen la
décadadel noventala preocupacién por lainequidad socioecondmicaha
sido central, bajo lapercepcidn de que* un pais exitoso no sdlo debe serlo
en el sentido de la prosperidad econémica sino a mismo tiempo, debe
tener legitimidad en su sistemasocia y en su sistemapolitico. Debetener
los tres componentes. O tiene los tres componentes o no tiene ninguno”
(Marfan, 1999). Sin embargo, contrasta el éxito en el crecimiento
econdmico con el grado de profundidad logrado en las respuestas alos
problemas sociecondémicos, en lamedidaen que no se hapodido romper
el fuerte desequilibrio que se tiene en la distribucion del ingreso en el
pais. El afio 1999 ha sido particularmente dificil por los efectos de la
crisisecondmicaasi@tica, incrementando las dificultades en particular €l
desempleo.

Las politicas sociaes se han planteado con |os siguientes objetivos:
erradicar lapobreza, mejorar lacalidad de vidade lapoblacion, asegurar
laigual dad de oportunidadesy avanzar enlainclusion social y producti-
vade la poblacion en |os sectores con més dificultades. Los principios
generales que se manejan buscan laequidad y laeficienciafortal eciendo
la descentralizacion, la participacion de la sociedad civil buscando la
complementacion publica y privada. La participacion del Estado se
enmarca como parte sustancial de laestrategia de desarrollo econémico
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considerando el gasto social como importante inversién, buscando
vincular las politicas sociales con las econdmicas.®®

En este contexto, lasalud, laeducacién y laviviendason politicas que
buscan oportunidades deigualdad y equidad, en ellas se haconcentrado
€l gasto social durantelademocracia. El actual sistemade salud proviene
del gobierno autoritario, que la privatizo y lamunicipalizé en el &mbito
publico. Es un sistema mixto con un subsector publico y un subsector
privado. El subsector privado esta constituido por los Institutos de Salud
Previsional (ISAPRES) que cobijan alos sectores mediosy altos de la
sociedad, cubriendo aproximadamente a 40% de la poblacién. Ademés
€l sector privado también participa en la creacion de Clinicas privadas
vinculadas alas | SAPRES. Mientras el subsector publico adolece delos
recursos necesarios y esto se percibe claramente en el deterioro de su
infraestructura, de su coberturay de la calidad de los servicios, siendo
paradojalmente la alternativarea de la mayoriade lapoblacién.

L os gobierno democraticos reciben asi un subsector de salud publica
en profundacrisis, y serdunade las tareas identificada como prioritaria
en susgobiernos, el devolver aeste subsector lacapacidad y laeficiencia
necesaria para atender ala mayoria de la poblacién, y especiamente a
|os sectores més necesitados. No habra modificaciones en el disefio
global del sector salud que mantendrael sistemamixto, s habracambios
en la recuperacion del subsector publico como necesario, tratando de
reactivarlo con ata calidad en su servicios, eficienciay amplia cobertura,
asi como fortalecer la Atencion Primaria de Salud anivel municipal. Se
reconoce la salud como un derecho fundamental delapoblacion, y sele
reconoceunrol a Estado en ella. Sin embargo, lamagnitud delosrecur-
sos requeridos para recuperar €l sector, hace que pese a los esfuerzos
realizados, |os resultados alin no sean totalmente satisfactorios, estando
el temadelasalud entrelostres problemas mas gravesidentificados por
laciudadania en las encuestas anual es.

El Estado hafortalecido igual mente |os mecani smos necesarios para
matener el control sobre el subsector privado de la salud, cuya calidad,
infraestructuray eficienciaesreconocida, no asi su coberturagqueexcluye a
los sectores de menores ingresos, asi como se excluye a los enfermos
terminales, alas personas de altosriesgos, sediscriminaen loscostosala

19 Cfr. Estudio decaso Chile.
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mujer, lo mismo alas personas mayores. Se viene trabajando conjunta-
mente con este sector para cruzar servicios entre ambos subsectores y
superar estas dificultades.

Laeducacion bajo el gobierno autoritario fueigual mente privatizada
y la parte publica bésica y media fue municipalizada en términos de
desconcentracidn, generandose un importante déficit en la educacion
publicapor lareduccién del gasto pablico, con empobrecimiento delos
profesores, deterioro de lainfraestructura e inequidad.

Bajo |os gobiernos demacréticos se mantuvo el sistema estructurado
en un subsector publico entodoslosnivelesy un subsector privado. En €l
primero laeducacion bésicay mediase mantuvo municipalizada, depen-
diendo en lo administrativo del municipio y en lo académico, en la
normatividad, en €l disefio y en laevaluacion del Ministerio de Educa-
¢ion. Laeducaci on municipalizada se complementa con la colaboracion
de la educacion privada subvencionada. Se vuelve a definir este sector
como prioritarioy estratégico parael desarrollo del pais, incrementandose
lainversion en el sector, con el objetivo de rescatar el rol del Estado en
este plano, un rol conductor tanto ante laeducacién publicacomo antela
privada, reforzando al subsector publico dadala crisis que havivido.

Serealizaunaprofundareformaeducativacon importantes modifica-
ciones curriculares, y un mejoramiento e innovacién pedagogica con
multiples programas de apoyo, €l refuerzo alas escuelas rurales, €l
apoyo alasalud escolar, becasy perfeccionamiento del profesorado, asi
como el Programa de Mejoramiento de la Calidad y la Equidad de la
Educacion preescolar, basica y medida. Al nivel municipal se
implementael Plan Anual de Desarrollo Municipal con participacion de
lacomunidad.

Al igual queen el sector salud, pese alosesfuerzosrealizadosy alos
innegables avances alin hay muchas tareas pendientes, y mucho descon-
tento en este nivel. Lo rescatable eslaimportanciadadaalainversion del
gasto publico en politicas sociales.

Guatemal a presentalasituacion con mayores dificultades, por ellole
dedicaremos un mayor espacio. El informe del PNUD de 1998 describe
fuertes contrastes de lasociedad en distintasregionesy entrelos diversos
estratos sociales, en cuanto a indice del Desarrollo Humano. Laeduca-
cion en Guatemala muestra que la mayoria de la poblacién no tiene
oportunidades de acceso y permanenciaen el sistema educativo, siendo
la nifia la mas discriminada. El pais tiene aln pendiente €l reto de la
educacion primariauniversal, asi como lainclusion de lasmujeresenla
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igualdad de oportunidades. Guatemal a se encuentra entre |os paises que
destinan en laregion € porcentaje mas bajo del PIB alaeducacion, con
un indice globa de analfabetismo del 30%, concentrandose en el &rea
rural el 81,8% de esta cifra.

Ensintesis, el sistemaeducativo guatemalteco esta caracterizado por
una baja cobertura, desigualdad de oportunidades, ineficiencia,
centralizacion, bgjacalidad, altastasas de anal fabetismo, baja cobertura
deeducacién bilingle, pocaincorporacion delasnifiasy un financiamiento
deficiente.

A nivel de la salud sus indicadores son inferiores alos otros paises
|atinoamericanos, particularmente en mortalidad infantil y esperanzade
vida. Su sistema de salud que apenas al canza el 25% de lapoblacién en
zona rural tiene que ser profundamente mejorado. El programa de
gobierno del PAN planted desded principio delalegidaturay de manera
coherente con los Acuerdos de Paz, que era necesario establecer un nuevo
modelo de atencion sanitariaque privilegiaralaatencion primariade
salud y favoreciera el acceso de la poblacion a los servicios de salud,
“extendiendo la coberturay promoviendo la responsabilidad familiar y
delascomunidadesen laprovision de servicios.”

L asmetas quedaban claramente definidas en € acuerdo socioecondmico
y dereformaagraria, donde se establecié el compromiso de destinar por
los menos el 50% del gasto publico en salud a la atencidn preventiva, a
reducir lamortalidad infantil y maternaen un 50% del indice observado
en 1995, esto antes del afio 2000. Habia que redisefiar el sistemavigente
hasta la fecha para conseguirlo dado que el MSPAS tal y como estaba
disefiado teniagrandes|imitantesinstitucional es “ especial mente determi-
nadas por la marcadatendenciaal centralismoy alaburocracia.”#

El fortalecimiento delaatencién primarianecesitabade un cambio en
la manera de aplicar atencion sanitaria publica. Para alcanzar los
objetivos marcados se cred € Sistema Integral de Asistencia Sanitaria,
gue pretende entrelazar 10s tres niveles de atencién sanitaria en una
estructura Unica coordinada. EI mayor esfuerzo, sin embargo, se viene
centrando actualmente en €l Primer Nivel de Atencidny éste se sustenta

20 MSPAS. Sistemalntegral de Atencién en Salud -SIAS- Lineamientos parael nivel primario de
atencién. Versién preliminar. Mimeografiado.1997.

21 OPS9l
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en “alianzas estratégicas con organizaciones gubernamentales y en la
organizacion comunitaria para su participacion plena, en los problemas
desalud, enlatomade decisiones parasuperarlosy en lafiscalizacion de
los servicios basicos de salud” (Garcés, 1999).

De 1996 a1999 el SIAS mostré unaconsolidaciény crecimiento que
permite esperar que se mantenga como model o de atencién primariaen e
futuro. Existe un respaldo de legitimidad por parte de los Acuerdos de
Paz y un marco legal vigente que | os sustenta, fundamentalmente el
Cédigo de salud. Segun datos oficiales en junio de 1999 se habia
alcanzado un nivel de la cobertura de atencion sanitaria de 3.534.521
habitantes en 25 delas 27 Areas de salud del pais, poblacion equivalente
a 76,8% de la poblacion que no tenia acceso a servicios de salud en
1996. Consultores independientes son mas moderados en las cifrasy
sitlan el aumento de coberturaen 2,7 millones de personas que antes
no tenian acceso, distribuidas en 20 éreas de salud a finales de 1999
(Garcés, 1999).

En cualquier caso, el aumento es considerable dado el mérgen de
funcionamiento de no méas de tres afios del sistema. El éxito radicaenla
incorporacion a mismo de gran nimero de trabajadores voluntarios
(Garcés, 1999) de lacomunidad, el contrato de nuevo personal de salud
para la atenciéon comunitaria, como los médicos ambulatorios y
facilitadoresinstitucionales (Garcés, 1999) y lasalianzascon 78 ONG y
otrasinstituciones mediante la suscripcion de 123 convenios. Ademéasde
éstas, las cooperativas, municipalidades, el IGSS, iglesiasy otrasinstitu-
cionesde servicio han comenzado abrindar serviciosde salud diréctamente
como prestadoras de salud, o0 bien, apoyan alos Distritos de Salud como
Administradoras de Servicios de Salud.?

El mecanismo por el cual funciona financieramente la atencién
primara bajo este sistema combina tres actores. El institucional oficial
representado por el Ministerio de Sanidad que se hace presente en €l
territorio mediante las &reas de salud que coordinan el sistemay del cual
dependelaatencion primariabrindadapor: centros de salud situados prin-
cipalmente en las cabeceras departamentales y en municipios de gran
tamafio donde radica el Equipo Basico de Salud (EBS) con atencion

22 SIAS. Sistemalntegral de Atencién en Salud. Avances: Extension delacoberturaprimer nivel de
atencién en salud. Mimeografiado 1999.
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continuada, puestos de salud situados en municipios de menor tamafio y
después en el medio comunitario se prestan atencionesintermitentes por
partedd equipo médicoy facilitadoresy constante por medio de guardianes
de salud voluntariosy comadronas.

El segundo actor esta presente mediante las ONG que son financiadas
por el Ministerio y ala que se les asigna la atencién médica completa,
bajo e Sistema, de sectores de poblacién donde el ministerio no hallegado
previamente. El mecanismo y hormas de funcionamiento esel mismo que
€ oficial pero es aplicado por este tipo de organizaciones privadas. Por
ultimo, se encuentran las Administradoras de salud que suelen gjercer
como intermediariosen laadministracion del servicio. Suele ser detentado
por organi zaciones socia es quetienen lamisién de organizar €l pago del
personal comunitario, fundamentalmente delosguardianesde salud. Esta
figura existe dado que los voluntarios no estan asignados como trabaja-
dores del ministerio, y los Centros de Salud no tienen la competencia
legal de ejecutar pagos por servicios de manera autbnoma; éstas
i nstituciones también se suelen hacer cargo de las ventas sociales de
medi camentos en las comunidades. Estos dos model os han sido objeto de
critica dado gue tanto las prestadoras de servicios (PSS) como las
administradoras (ASS), se dan porgue no existe un sistema formal y
sistemético para poder medir los resultados cuantitativos y cualitativos
alcanzados. Hasta el momento el Unico mecanismo aplicado es la
condicionalidad del pago alapresentacion deinformestécnicosy finan-
cieros por parte de estasinstituciones sin ser verificados (Mostajo, 1999).

El pais fue duramente afectado por la crisis econdmica de los afios
ochenta. Como lo expresaran Fernando Calderény Mario Dos Santos al
incio delos afios noventa, “las condiciones paliticas e institucionales,la
naturaleza de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil, la
debilidad del Estado y una sociedad civil fragmentaday movilizada,asi
como la persistencia del conflicto armado a pesar del proceso de paz,
explicanlosresultados precarios delosintentos de reformaecondémicaen
Guatemala” % respondiendo a presiones internacional es se logré man-
tener precariamente el equilibrio fiscal a costa del gasto social y del
endeudamiento estatal. A pesar de los esfuerzos realizados en las politi-
cas sociales de este ultimo tiempo no se halogrado revertir latendencia

23 Estudio decaso de Guatemala.
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historica de ser insuficientes a las necesidades bésicas. Guatemala
sigue siendo uno delos paises de laregion con menor gasto social en
laregion.?

El gasto publico en educacidn, como porcentaje del PIB alcanzé
Unicamente e 1,8% en 1994 e histdricamente nuncahasuperado €l 2,3%.
El gasto en educacion como porcentgje del gasto publico varia entre el
10% Yy el 17% con un sesgo claro hacia el nivel universitario, situacion
paraddjica en un pais con un 30% de analfabetismo.

El gasto publico en salud, como porcentgje del PIB esinferior al 1%,
el mas bgjo de laregidn centroamericana. En € periodo 1986-1994, €l
gasto social publico disminuyd del 1,2% al 0,9% significando tan solo €l
10 de gasto publico.

En estos momentos se esta discutiendo una nuevaley de descentrali-
zacién que pretende transferir a las municipalidades competencias en
materia educativay sanitaria. Se pretende completar el proceso iniciado
por el gobierno del PAN que desconcentré y mejoré la cobertura de
atencion social en estos dos aspectos mediante el fortalecimiento delos
departamentos através de las direcciones departamental es de educaci 6n
y delasdirecciones de areade Sanidad. Ladudasurge enseguidasobrela
posibilidad de que las administraciones |ocal es sean capaces de mejorar
laeficaciay lacoberturadelaspoliticas sociales que hastael momento el
gobierno central ha sido incapaz de garantizar.

En consecuencia, de |os tres paises estudiados |la situacion mas
dramaéticaeslade Guatemala, marcando unadiferenciasignificativa, sin
desconocer las dificultades de los otros dos paises en las politicas
sociales. Guardando | as proporciones, lostres paises presentan lamisma
configuracion de los sectores de salud y educacion en el contexto de la
privatizaciény ladescentralizacion, iniciando el camino Guatemalacon
algunas caracteristicas particulares como la participacion comunitaria
en salud; presentando dificultades similares en los casos de Colombiay
Chile. Destacando la situacion de Colombia con las variables més com-
plejasy Guatemalacomo el caso masgrave de exclusi én socioecondmica.

Lasituacién de gobernabilidad es otra problematica de convergencia
entre los tres paises, en la medida en que tienen dificultades
socieconodmicas producto delas politicas neoliberalesy del conflicto en

24 Estudio decaso Guatemala.
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€l caso de Guatemalay Colombia, junto alas preexistente situaciones de
exclusion sociecondémica, por lo cua presentan una alta demanda
democrética no resuelta, que se agudiza en torno alas politicas sociales
creando presion sobrelas democracias. Enlostres casoslasrespuestasy
esfuerzos de |os gobiernos no han sido satisfactorios parala poblacion,
lo que se ha traducido en movilizaciones social es asumidas por los
gobiernosen e marco delas politicas de contencién, delagobernabilidad
sistémica.®® Mientras la seguridad humanano avance, la gobernabilidad
democratica?® tampoco lo hara Es por ello que encontramos una
gobernabilidad sistémica predominando, que por su propia naturaleza
limita las posibilidades de la participacion ciudadana, entendida como
proveniente de actores constituidos, insertosen el sistema, con capacidad
de gestion en distintos niveles. Naturalmente esta situacion de
gobernabilidad es alln mas compleja a nivel municipal donde aln hay
dificultades paraarticular un proceso coherente con los nuevos disefiosy
posibilidades de lograr un desarrollo local nitido, que responsa a las
espectativas de considerar €l espacio local como el mas apropiado para
lograr una democracia mas participativa.

La viabilidad de una gobernabilidad democrética esta lejana en
Colombiamientrasno seresuelvael conflicto, en Guatemalaigua mente
mientras no haya cambios sustantivos especialmente a nivel de la
inclusion sacial, y en Chile mientras no haya unareforma politicay la
sociedad civil seincorpore al proceso como actor.

Al nivel de la organizacion de la sociedad civil, Colombia presenta
unasociedad organizadaaun nivel bastante amplio, mostrando unainte-
resante experiencia. Recogiendo losdatos del estudio de caso valelapena
recalcar que desde 1992 cuenta con un nimero importante de Juntas de
Accion Comunal, sindicatos, cooperativas, gremios econdémicos agrupa:
dosen el Consgjo Gremia nacional que han tenido unrol significativo en
el acontecer del pais; organizaciones ambientalistas; varias ONG;

25 Gobernabilidad sistémicaen el sentido delaconcepcidn de sistemade Easton, queimplicauna
importante verticalidad que deja un espacio reducido para factores como la participacion
ciudadana, lo que E. TorresRivasdenomina‘“loslimitessistémicosdelaparticipacion” (Torres,
1996).

26 Podemosentender gobernabilidad democréticacomo “lacapacidad del gobiernoy delasociedad
para atender equilibradamente, en grados y durante periodos razonables, |a triple demanda
cuidadana por crecimiento, equidad y democracia, con transparencia, a partir delos consensos
necesarios, y conlamés altaparticipacion posible” (Tomassini, 1996, p. 50).
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asociaciones departamental es de mujeres; organizaciones indigenas
representadas en la Organizacién Nacional Indigena de Colombia que
agrupa a 80% de la poblacion indigena del pais; y organizaciones de
comunidades afroamericanas.

Pese a este despli egue de organizaciones lasociedad civil no presenta
d nivel esperado de participaci én ciudadanaconingerenciadirectaenlos
procesos mas relevantes del pais, la explicacion parece venir del clima
generaizado deviolenciay dedesintegracién socia quevivee pais, y de
laabundante legislacion parala participacion con que cuenta el pais.?”

En el caso chileno, la percepcion general es que la sociedad civil
mantiene un bajo perfil y que hay un importante déficit en participacion
ciudadana. L os gobiernos democréticos ante esta situaciony conscientes
de la importancia de la participacion, han optado por impulsarla 'y
trabajarla como politica publica, y en especial como control social. Sin
embargo, lapreocupacion persistey severeflgjadaen e dltimo informe
del PNUD, cuyo titulo es “Mas sociedad para gobernar € futuro”, en
este documento se reconoce la situacidn y se procura estructurar
elementos para su andlisis. Esto llevé atratar de identificar el universo
de organizaciones existentes, con el siguiente resultado: un promedio de
56 asociaciones por cadadiez mil habitantes, delas cuales un 20% dicen
relacién con asuntos econémicos, otro 20% corresponde a temas de
salud, educacién y vivienday finalmente un 20% més en asociatividad
vecinal. Sin contar las asociaciones religiosas no contabilizadas en este
estudio. Un aspecto interesante que surge del estudio eslarelacién orga-
ni zacién —pobreza, que vinculalos mayores niveles de organizacion a
sectores no pobres, lo cual llevaaconcluir que “lapobrezatiene que ver
con laausenciade redes sociales.” %

En el caso de Guatemala la situacién de la gobernabilidad también
constituye una asignatura pendiente. Laaccidn contrainsurgente prac-
ticada durante décadas fue excusa continua para esterilizar cualquier
conato de respuesta civil organizada. De esta manera se eliminé
sisteméticamente todo tipo de liderazgo social y se destruy6 el tejido
social que previamente existiade tal maneraquelasociedad civil quedd

27 CfR. Estudio del caso colombiano.

28 Estudiodel caso chileno.
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practicamente desamparaday Unicamente consigue mantenerse me-
diante la presenciadel movimiento Mayay de multitud de ONG que se
autoproclaman representantes del movimiento social, pero que enreali-
dad tienen pocaincidenciaen lagestiony aplicacion de politicas publicas
0 en lanegociacion de cual quier tipo de decisién gubernamental. La
oportunidad que abri6 la Asamblea de la Sociedad Civil en unaprimera
instanciay el proceso de Paz después, dando lugar a muchas mesas de
negociacion con participacion socia que no hapodido aprovecharse por
la debilidad mostrada por estetipo de organizaciones. El sector sindical
por gjemplo no estomado en cuentaen las negociaciones salarialesdonde
el gobierno es el que asume laiiniciativa de mejorar los ingresos de los
trabajadores.

El nivel municipal es quiza donde mayor nimero de situaciones de
ingobernabilidad se producen. Lastomasdeal caldias, lossabotajesalas
municipalidades siguen siendo frecuentes después de cada resultado
electoral o cuando los servicios publicos como el agua son defectuosos.
El problemadeloslimitesterritorialesesotro factor clave enlaaparicion
defendmenosy situaciones deingobernabilidad. Lo espacios de negocia-
cién en principio parecen legal mente asegurados pero no son utilizados
probablemente por un déficit de cultura democraticay una costumbre
autoritariaen el uso del poder.

Esto nos lleva a observar que no parece haber una relacion directa
entre organi zacién de lasociedad civil y participacion ciudadana. Enlos
tres paises encontramos un proceso lento de construccion de ciudadania,
gue por ahora se ve limitado por circunstancias politicas, economicasy
sociales, conincidenciadel conflicto violento en el caso de Colombiay
también Guatemala. Todo €llo en el contexto de una gobernabilidad
sistémicaque no le abre mucho espacio ala participacién de la sociedad
civil como actor. Sin embargo, en lostres paises estudiadosinternamente
existe un amplio consenso sobrelaimportanciade la participacion ciuda-
dana paraavanzar en €l proceso democratico.

La gobernabilidad sistémica con distintos niveles predomina en los
tres paises, la gobernabilidad democratica solo sera posible construirla
paul atinamente en lamedida en que se avance en |os cambios hecesarios
y en lainclusién de la sociedad civil. Podriamos decir que nos en-
contramos en un proceso de constitucién de ciudadanialimitada por las
variables analizadas, en el caso colombiano sin duda € conflicto y la
presion delos actores en conflicto sobre lasociedad civil son decidoras;
mientras en Chile la experiencia de una sociedad artificialmente
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consensuaday lademocracialimitada son factoresimportantes; en Gua-
temala en el actual proceso en que la presencia de los militares es alin
importante, en que las organi zaciones social es estan desarticuladas entre
si y en quelo procesos no avanzan alin en formadinamicaen los cambios
necesarios, junto con la falta de inclusion social, son elementos igual-
mente influyentes. Sin olvidar que en los tres casos estédn también las
consecuencias delos gjustes neoliberal es con grandes costos sociales. Lo
cierto es que en los tres casos la sociedad civil no ha logrado aln un
grado deinsercién en el sistemacon verdadera capacidad de gestion, de
seleccién de alternativas, detomade decisiones, de propuestas alternati-
vas, es decir un perfil de actoresy no de agentes del proceso. Esto no
invalidalas dindmicas de participacion electoral, aunque estastienden a
la abstencion, o laimportancia de la participacion comunitaria u otros
tipos de participacion.

7.1.1. Conclusiones

Las tres democracias estudiadas con distintos nivelesy variables
presentan dificultades para un avance nitido hacia una democracia
participativa. Guatemala la més débil, por falta de una trayectoria
democréticaanterior y por los obstécul os que |e han impedido asumir y
agilizar los cambios necesarios; Colombiapor el conflicto armado quele
impide una normalidad real de sus institucionesy de sus dindmicas
democréticas; Chile por los enclaves autoritarios que no ha podido
decongtruir y que limitan su democracia, asi como también por el consenso
artificial que haimpedido debatir | os principal es problemas, no asumidos
ain en latransicion, y que requieren de una reforma politicay de una
Constituyente, 0 al menos de una profundareforma politicaala Consti-
tucion actual para avanzar hacia una democracia participativa.

En lostres casos estudiados la predominanciade | as politi cas econo-
micas de corte neoliberal han generado altos costos sociales que no han
podido ser revertidos con las actuales politicas sociales, insatsifactorias
paralaciudadania en los tres paises, presentando Guatemala una de las
inversiones més bajas de laregion en este campo; generdndose ademés
una contradiccion entre e discurso politico con la preocupacion por un
desarrollointegral y larealidad imperante.

La sociedad civil en los casos analizados presenta una situacion
interesante en la cual podemos constatar un nimero significativo de
organizaciones adistintos niveles, sin embargo la sociedad civil aparece
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fragmentada y con una débil prescencia en los diversos procesos. La
participacién ciudadana promovidadesde el discurso politico y avalada
con legidaciones especificas especialmente en €l espacio municipal, es
muy débil alin, nos encontramos més bien en un proceso de construccién
deciudadania.

Al nivel de actores, también destaca en los tres casos las Fuerzas
Armadas que han tenido un rol sobredimensionado, en Chiley Guatema-
lapor € autoritarismo y en Colombiapor el conflicto armado, en losdos
primeros casos se observan esfuerzos por redisefiar su rol alo que
deberia ser en una democracia participativa, en el caso colombiano alin
no esviable mientras no seresuelvael conflicto.

L os elementos anteriormente comentados seven reflgjados en laverti-
calidad del procesoy en un reforzamiento delagobernabilidad sistémica
paraenfrentar las presiones, |o cual significaque alin permanecen como
tareas pendientes un mayor desarrollo social, laseguridad humanay por
tanto la seguridad democrética, asi como la participacion ciudadanay la
gobernabilidad democrética, en la aspiracién a una democracia
participativay aun desarrollo mas integral para nuestras naciones.

7.2. EL MARCO JURIDICO DE LA
DESCENTRALIZACION Y EL MUNICIPIO

7.2.1. Introduccion

En €l presente capitul o se presentaray analizarael proceso de descen-
tralizacion de cada uno de los paises estudiados, teniendo en cuenta el
contexto politico y social, asi como el marco juridico resultante. El
analisis se centrarafundamental mente en los siguientes puntos:

a) Procesopolitico
b) Sistemapolitico
c) Divisionterritorial, politicay administrativa
d) Esquemade gobierno municipa
€) Fuentesdefinanciamiento
El enfoque es descriptivo, yaquelos elementos de andlisiscriticos se

encuentran extensamente desarrollados en el capitul o siguiente, cuando
se presentan los resultados de |os estudi os de casos.
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7.3. CHILE
7.3.1. Antecedentes

La Constitucion de 1925 consagra un sistema presidencialistay
fuertemente centralizado, estructurado en torno a las provincias y
municipios. Mientras las provincias estaban a cargo de un gobernador
—nombrado por € Presidente de la Republica— los municipios eran
organismos de administracion territorial mente descentralizados no
vinculados jerérquicamente con ningun organo de la administracion
central. Peseaquelasatribucionesy presupuestos municipales eran men-
guados—Io que restaba eficienciadentro de su limitada drbitade compe-
tencia— tenian un significado politico importante pues la eleccion de
regidores constituia siempre un valioso indicador del estado de las
fuerzas politicas del pais (Pozo, Chicago, 1986, 13).

Desde 1960 resultan evidentes en Chile los esfuerzos de concretar
desde el gobierno central un nuevo tipo de Estado que posibilitelaactiva-
cion delasregiones, provinciasy comunas, en laideade democratizar y
ocupar losterritorios, crear unainstitucionalidad modernaeinvolucrar a
la comunidad organizada en la gestion del gobierno y desarrollo
subnacional. A ello responden la creacidn, por ejemplo, de los Comités
Consultivos de Programaci n Econémicay Reconstruccion [Copere] de
comienzo delosafnios sesenta, lafundacion delaOficinade Planificacion
Nacional (Odeplan) en 1967, y la profundizacion de las politicas regio-
nalesen|os primeros afios de ladécadade 1970, todos el os pasosimpor-
tantesy que constituyeron lapuertade entradadel segundo proceso, que
se desencadena a partir de 1973.

Entre 1973 y 1980 seinicio lareorganizacién del Estado, credndose
la Comision Naciona de la Reforma Administrativa (CONARA) y
dictandose numerosos decretos leyes que dieron forma a Estatuto de
gobiernoy administraciéninterior, deregionalizaciony de Municipalida-
des. Junto a ello, se establecieron diversas iniciativas para favorecer el
proceso iniciado, tales como franquicias tributarias, aduaneras, bo-
nificaciones, programas, fondos de compensacion y prestaciones
sociales, especiamenteaescalalocal.

Posteriormente, la Constitucion Politicade 1980 constituyo el soporte
juridico ingtitucional de la desconcentracion autoritaria 'y de las leyes
municipalesde 1988, pilaresdelallamada* descentralizacion territorial”
del gobierno militar.
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El discurso politico del régimen militar seimpregnadesde susinicios
de laidea descentralizadora, pero entendiéndola estrictamente desde €l
punto de vistaecondmico, es decir, “como laprevalenciadel sistemade
preciosy del mercado en tanto mecani smos de asignacion de recursos”
(Boisier, 1994, 16). Es por €ello que la privatizacion y desregulacion
serian los pilares fundamentales del proceso descentralizador, muy
lejos de las demandas civiles por la autonomia o de la reestructuracion
estatal en si.

En un primer momento la tendencia de épocas anteriores seria
reactivada por la Junta Militar, aunque con un carécter mas de
“desconcentracion administrativay autoritariaque unadescentralizacion
territorial y politica” (Ahumada, 1998, 93). A pesar de €llo, €l proceso
emprendido entre 1973-1989 puede ser considerado, en general, territo-
rial y politico anivel municipal y solo territorial anivel regional.

La Constitucion de 1980, en su Art. 107, dispone que la admi-
nistracién de cada comuna o agrupacion de comunas corresponde a la
Municipalidad, definidacomo corporacién de derecho publico, con per-
sonalidad juridicay patrimonio propios, cuyafinalidad es satisfacer las
necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en el
progreso econdmico, socia y cultural de la comuna, lo cual se precisa
con lasancion delaL ey Organica Constitucional de Municipalidades.

Laley otorgaba alas Municipalidades cinco funciones propias o pri-
vativas, referentes alas siguiente materias: transportey transito publico;
construccion y urbanizacién; planificacion urbanay elaboracién del plan
regulador; aseoy ornato; y promocion del desarrollo comunitario.

Seleconfieretambién lafacultad paradesarrollar, directamente o con
otras instituciones, funciones relacionadas con una larga lista de mate-
rias: asistencia social, salud publicay proteccion del medio ambiente,
educacion, prevencion de riesgos, urbanizacion, turismo, deporte y
recreacion, etc.

Para cumplir con sus funciones, la ley entregaba a las Munici-
palidades las varias atribuciones “esenciales’, entre las cuales las mas
importantes eran las de: a) elaborar y gjecutar e plan comunal de desa-
rrollo; b) elaborar y g ecutar el presupuesto municipal; ¢) administrar los
bienes municipal esy |os nacional es de uso publico existentesenlacomuna;
d) dictar resoluciones obligatorias; €) establecer derechos por los servi-
cios prestados y por los permisos 'y concesiones otorgados; f) otorgar
subvenciones y aportes a personas juridicas de carécter puablico o
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privado, sinfinesdelucro, que colaboren en el cumplimiento de lasfun-
cionesmunicipales.

Los 6rganos que conforman la Municipalidad son el acaldey el
Consgo de Desarrollo Comunal (CODECO). El alcalde esla maxima
autoridad delaMunicipalidad y esdesignado por el Consegjo Regional de
Desarrollo (COREDE) y en agunas comunas por e Presidente de la
Republica, atendidaa su poblacion y ubicacion geogréfica.

Lasfuncionesdel CODECO eran asesorar a alcaldey hacer efectiva
la participacion de la comunidad en el desarrollo de la comuna. Estaba
presidido por €l acade eintegrado por representantes delas organizacio-
nes comunitarias territoriales y funcionales (25% cada una) y de las
actividades relevantes de la comuna (el resto),?® con excepcién de
aquéllasde naturalezagremial o sindical y delaadministracién publica.

El proceso de regionalizacion tiene origenesideol 6gi cos distintos. A
diferencia de o que ocurrié con € aparato de planificacion estatal, €l
sistemade planificacién regiona seraincluso reforzado hasta 1978 debi-
do al interésideol 4gico de un importante grupo de militares empapados
de un pensamiento geopoalitico, que conformaron la Comision Nacional
de la Reforma Administrativa (CONARA). Esta comision, bajo un
discurso que reiteraba la idea de una descentralizacion estrechamente
asociadaaunapropuestade regionalizacion, tuvo por principal cometido
preparar la bases para los Decretos Leyes 573 y 575 de 1974, que
establecieron laregionalizacién actual y varias de las estructuras admi-
nistrativasy financieras en vigencia.®

El Art. 100 de la Constitucion de 1980 dispone que e gobierno y
administracion superior de cadaregién residen en € Intendente, agente
natural einmediato del Presidente delaRepublicay de su exclusivacon-
fianza. Las atribuciones que la Constitucion entrega a Intendente eran
lasdeformular lapoliticadedesarrollo delaregion, g ercer lavigilancia,

29 Existianvariossesgosalaparticipacionenel Consgjo, comoe otorgar carécter territorial aentidades
demuy distinta natural eza (Juntas de Vecinos, Centros de Madres, Asociaciones de Regantesy
Propietarios), algunas delas cual es representan intereses| ocal es especificos; lanecesidad de que
lasorganizacionesde carécter funcional fuesen reconocidas por e COREDE paraser representadas
enel Consgo; y e considerar como “ actividadesrelevantesdelacomuna’ Unicamentealasgrandes
empresas. Asi, “ (...) lamitad delarepresentacién en € Consgjo, en unapalabra, estconformada
por unaoligarquialoca” (Pozo, 1988;, 63).

30 Un acabado estudio sobre la evolucion del régimen de gobierno y administracién interior del
Estado, excluidaslas municipalidades, desde 1925 hasta 1991 (Pozo, 1991).
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coordinacion y fiscalizacion de los servicios publicos, y vetar por una
solavez laternadel Consegjo de Desarrollo Comunal paraladesignacion
de alcalde. El decreto ley 573 de 1984 | e entrega nuevas competencias,
Como crear comisiones para hacer estudiosy proposiciones especificas,
dictar reglamentos, resoluciones e instrucciones necesarios para el
gjercicio de sus atribuciones y fomentar la actividad privada, orien-
téandola hacia el desarrollo regional y procurando coordinarlacon la
actividad estatal.

El Consglo Regional de Desarrollo (COREDE) fue contemplado por
laConstitucion como asesor del intendente (no paraco-gobernar) y como
contribucién a hacer efectivala participacion de lacomunidad en el
progreso econdémico, socia y cultural delaregidn. Pero lasatribuciones
guelaConstitucién le entregabaal Consejo, le conferian un caracter que
sobrepasaba la asesoria propiamentetal, al requerirse su acuerdo parala
aprobacion delosplanesde desarrolloy presupuesto regionalesy ser los
encargadosde elegir los Alcaldes—apropuestade laternadel respectivo
Consgjo de Desarrollo Comuna—y deresolver ladistribucion del fondo
regional de desarrollo. Después, la L ey Organica aumenta las atribucio-
nes exclusivas de este Consgjo a la designacion de los representantes
regionales en todos |os 6rganos de participacidn consultiva de caracter
oficial y ala resolucién de controversias entre los alcaldes y los
CODECOS. Y como “atribuciones exclusivas no decisorias’ se estipu-
lan el emitir opinidn sobre el informe anual del Intendente referente ala
gjecucion del plan regional de desarrolloy del presupuesto regional,
sobre las proposiciones del Intendente respecto ala division politicay
administrativa de laregion, asi como sobre toda otra materia que el
I ntendente someta a su consideracion.

De acuerdo con la Constitucion, el Consejo esta integrado por €l
Intendente, que lo preside, |0s gobernadores de las respectivas pro-
vincias, un representante de cada una de las Fuerzas Armadas y de
Carabineroscon asiento enlaregion, y por miembros designados por |os
principal es organismos publicosy privados que realicen actividades den-
tro delaregidn. Se establece expresamente que €l sector privado tendra
representacion mayoritaria, aungue no se detalla el porcentaje ni en la
Constitucion ni enlaL ey OrganicaConstitucional sobre COREDES (ley
18.605, de 1987). Finalmente, el sector publico del Consgjo constituy6 €l
40% y €l sector privado e 60%, compuesto por representantes de cinco
estamentos. empresarial (20%), laboral (20%), profesional (7%),
cultural (7%), y defomento del desarrollo econémicoy socia (6%).
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7.3.2. Lareformadel marco
politico-institucional en democracia

En el primer gobierno delaConcertacion se plantealanecesidad de, a
partir de las experiencias de descentralizacion anteriores, avanzar en el
proceso de regionalizacion del pais como un objetivo central. Estaconti-
nuacion y profundizacién del proyecto de descentralizacién comunal y
regional, segin Ahumada (1993), se debe a su carécter estratégico, su
insercién en un proyecto politico masamplio, suimportanciaen lacapa-
cidad de gobernabilidad del Gabierno, en lareversion del escenario de
politicas publicasy en larectificacion y gjuste del modelo de desarrollo
nacional del régimen militar, incorporando unadistintaval oracion del rol
del Estado, y lareactivacion democrética de los niveles regionalesy
locales.

El énfasisinstitucional del periodo 1990-1994, dio paso en el periodo
siguientealaprofundizaciény consolidacion del proceso descentraliza-
dor y de las paliticas de desarrollo de forma de concretar los ideales de
equidad y solidaridad y consolidar € desarrollo econdmico nacional. En
definitiva, laclavedel esfuerzo modernizador parael periodo 1994-2000
hasido lamejoraen lagestion publicaexistente mas que laaprobacion de
nuevasleyes, lo queimplicaentre otras cosas unamayor sensibilidad del
sector publico alosinteresesy necesidades efectivas de | os ciudadanos,
de forma que los nivel es subnacional es de gobierno se encarguen real-
mente de dar cumplimiento alas demandas sociales de sus respectivas
comunidades.

7.3.2.1. La reforma municipal

En el plano concreto de las reformas, laley 19.130 (1992) eslaque
establecelas principales modificacionesalalL OCM durante este primer
gobierno democrético, las cuales son:

Los alcaldes pasan a ser elegidos por sufragio universal por un
periodo de 4 afios, variando sus atribuciones a partir de esta nueva
realidad.

Supresion de todo nombramiento de alcaldes por € Presidente dela
Republica.

Secread Concejo municipal, que difiere en su naturaleza, composi-
cion, funcionamiento y atribuciones respecto al Consejo de Desarro-
llo Comunal original, ahorabasado en lanuevarealidad democrética.
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Asi, seamplian susfunciones, de lameraasesoriaal alcalde hastalo
normativo, resolutivo y fiscalizador.

Se consagra la autonomia de las Municipalidades en la administra-
cion tanto de las comunas que e corresponden como de susfinanzas.

Nueva funcién municipal: elaborar, aprobar y maodificar el Plan de
Desarrollo Comunal.

Nuevas atribuciones municipales, entrelas cualeslamésrel evante es
lade poder asociarse entre ellas para cumplir fines propios.

Para profesionalizar la gestion, se nombré un administrador munici-
pa y seotorgd lacalidad de cargos de exclusivaconfianzadel alcalde
alos cargos de secretario de planificacién comunal, asesor juridicoy
jefedelaunidad de desarrollo comunitario.

Aumentan los ingresos municipales, sobre todo por la aparicion
en 1992 del Fondo Comdn Municipal, que distribuira recursos
financieros solidariamente entre las M unicipalidades del pais.

Creacién del Consegjo Econdmicoy Social Comunal (CESCO) como
organo consultivo del gobierno local, conformado por representantes
delas organizacionesterritoriales, funcionalesy productivas de cada
comuna.

Se amplialarelevanciade |l os plebiscitos municipales, |os cuales
habian sido establecidos por laley 18.963 de marzo de 1990.

Seabrelaposibilidad formal de establecer Corporaciones, Fundacio-
nesy Asociaciones municipales.

Lo mas relevante de esta ley es sin duda la democratizacién de la
€leccidn delos cargos politicos municipales asi como laconsagracién de
laautonomiamunicipal, lo que harala gestion municipal més represen-
tativay otorgardalaMunicipalidad varios derechos de | os que antes
adolecia. Laparticipacién delacomunidad local seve potenciadaconla
integracion del CESCO a la estructura municipal junto al alcaldey €
Concgjo.

Respecto al otorgamiento de los servicios sociales traspasados a las
Municipalidades —salud, educacion y ciertos subsidios—, se trata de
superar uno de los principal es problemas derivados de laimposicion de
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tal proceso en los 80, el del financiamiento de los servicios,
incrementandose desde 1990 enormementel os recursos parasalud y edu-
cacién,® los que si bien alin no resuelven el problema si ayudaron a su
mejora. Ademas, se crean desde 1992 las Secretarias Regionales Mi-
nisteriales (SEREM1), 6rganos desconcentrados de los respectivos
Ministeriosy acuyo cargo quedalasupervisiony fiscalizacién detodala
operacion sectorial en cadaterritorio regional.

Lalegidacion municipa fue modificada parcial mente en sucesivas
ocasiones por |os gobiernos democraticos,® pero lareformamasimpor-
tante en el periodo 1994-2000 eslaley 19.452 (1996) —que establece el
compromiso deflexibilizar y gjustar |agestion municipal aladiversidad
derealidades|ocales, de hacerlamastransparente através delaeleccion
directay separadade Alcaldey Concejales, y de mejorar sus capaci dades
defiscalizacion—y laley 19.602 (1999) que estipulaamplias e impor-
tantesen lo que atafie alagestion, fiscalizacion y participacion ciudada-
na principal mente:

a) Gestion: se fortalece el cargo de administrador municipal como
colaborador directo ddl alcalde; se permite laasociaci én de comunas
menores de 100.000 habitantes para compartir unidades o funciona-
rios—con el consiguiente ahorro de recursos—; y se estipulan como
herramientas obligadas de lagestion municipal el Plan de Desarrollo
Comunal, e Plan Regulador Comunal y el Presupuesto Municipal
anual —serviran de orientacion fundamental parad desarrolloloca a
corto y medio plazo principa mente.

b) Fiscalizacion: la Secretariade Planificacion Comunal deberdevaluar
e cumplimiento delos planes, programas, proyectoseinversionesen

31 Lamayoriade municipios no estaban preparados en €l &rea administrativani contaban con la
suficiente autonomia. Ademés, no se compensaron lasdiferenciasterritorialesy € financiamiento
y capacidad decisoriaparalaoperacion sectorial siemprefueroninsuficientes.

32 Entre1990y 1996 seduplicad gasto publico en salud, puessi bien en el caso delaeducaciénlos
nivelesdegasto sectorial son afinesdelos80 similaresalosde 15 afios antes, en salud sesitlian
précticamente en lamitad (MIDEPLAN, 1996).

33 Lasleyesmadificatoriasfueron las siguientes desde 1990: ley 18.963 del 10-03-90, ley 19.130
del 19-03-92, ley 19.280 del 16-12-93, ley 19.388 del 30-05-95, ley 19.425 del 27-11-95,
ley19.452 del 16-04-96, ley 19.506 del 30-07-97 y por Ultimo, ley 19.602 del 25-03-99. Entre
ellaslasméasrelevantesenlo quealaconsecucion delademocraciay lamejoraenlagestion local
serefiere son1a19.130, del gobierno de Aylwin, y 1a19452y 19.602.
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su gjecucién local; el Concejo podra disponer la contratacion de
varias auditorias externas para evaluar la €jecucion presupuestariay
del PLADECO, siendo losresultados de aquéllas de caracter publico;
las concesiones solo se renovaran en |os Ultimos seis meses antes de
cada expiracion; y €l Alcalde debe dar ante el Concejo una cuenta
publica de su gestion anual, la que debe estar a disposicion de la
comunidad. Se supone que todo esto logrard menores cotas de
discrecionalidad en las acciones por parte de la maxima autoridad
municipal.

Ademésdeloscontenidos de estaley, en estalegidaturase doté alos
municipiosde masy mejores recursos humanos atravésdelaaplicacion
de laLey 19.280 de Plantas Municipales, donde se establecen nuevas
plantas de personal en todas|as Municipalidades del pais, con un sustan-
tivo aumento de cargos con estudios profesionalesy técnicos. Enlamis-
ma direccion, aumentaron las iniciativas que lograron perfeccionar la
Ley 19.070, Estatuto delos Profesional es de |la Educaci 6n, especiamen-
te en cuanto ala mayor flexibilidad local para la determinacién de sus
dotacionesy € incremento de sus remuneraciones. |guamente, € Estatuto
de Atencién Primariaen Salud Municipal —ley 19.378 que entré en vi-
genciaen abril de 1995— regul 6, entre otras cosas, larelacion laboral, 1a
carrera funcionaria y los derechos y deberes del personal de atencion
primaria.

Enlo queserefiereaparticipacién ciudadana, unadelas modalidades
institucionales eslaque seabservaen e plano palitico. El Concejo muni-
cipal reline alos representantes de la comunidad el egidos democrética-
mente (desde 1992) y se encargade velar por el buen funcionamiento del
municipio en todo &mbito através de sus facultades normativa, resol uti-
vay fiscalizadora.

Enun nivel mas socia, seencuentrael Consejo Econémico Comunal
(CESCO), creado en 1992 y compuesto por representantes delacomuni-
dad local organizada, en nUmero variable seglin los habitantes de la
comuna.3* Este consejo tiene caracter de asesor de la Municipali-
dad —aungue en esta etapa forma parte de su estructura—, y su
objetivo es asegurar la participaci6n de | as organi zaciones comunita-

34 Diez miembrosen comunas de 30.000 habitantes, 20 entre 30.00 y 100.000 habitantesy 30 con
maés de 100.000 habitantes (art. 77 delaLOCM).
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rias—territoriales, funcionalesy de actividades productivas— en el
progreso econdmico, socia y cultural de la comuna. Cabe destacar la
importanciade las organi zaciones comunitariasterritorialesy funciona-
les, los diversos voluntariados con expresion local y permanentes en €l
tiempo, y la participacion inducida por €l propio municipio, sea cum-
pliendo con o legislado o bien utilizando discrecionalmente—Ilo queen
Ultimainstanciatiene que ver con lagestion— los espacios que € contexto
politico-institucional le permiten.

Otro mecanismo de parti cipacion ciudadanacontemplado enlaley es
€l delosplebiscitos, cuyainiciativade convocatoria puede corresponder
a alcalde, a Concejo o alapropiacomunidad local.

Ademéas de |os mecanismos anteriores, hay otros informales que
dependen netamente de la discrecionalidad municipal —principalmente
del alcalde— parasuimplementacidn, como son | as reuniones periddicas
con las diversas organi zaciones comunitarias, larecepci on personalizada
alacomunidad, etc., los que, recién inaugurada la democracia munici-
pa, sedieron deformamuy heterogéneadependiendo delosliderazgosy
capacidades de cadamunicipio.®

Lareformade 1999 establece que cadaMunicipalidad —Alcalde con
acuerdo del Concejo— establecerden unaordenanzalas modalidadesde
participaciénlocal; el CESCO, cuyaorganizaciony competencias seran
determinadas por un reglamento que el a calde someteraal Concejo, fun-
cionara como Organo asesor municipal con el objetivo de asegurar la
participacién comunitaria en el gobierno local, debiendo pronunciarse
sobre varias materias de lagestién municipal; laciudadaniapodrasolici-
tar audiencias publicas alaMunicipalidad cumpliendo los requisitos de
fundamentacion y firmas minimas; y la Municipalidad debe habilitar y
mantener una oficina de partes y reclamos abierta a toda la comunidad,

35 Comoformadeposibilitar |aparticipaciéon, se aprueban enlos 3 primeros afios delegidaturalas
Leyes 19.448 y 19.452, referidas a el ecciones municipales, que modificaron las fechas de las
mismasy permitieron laeleccién directadel alca derespectivamente, y lasLeyes19.418y 19.483,
sobrejuntas de vecinosy demas organizaciones comunitarias, laprimerade las cualesderogay
sustituyealaley 18.893 del gobierno militar, teniendo por objeto lasegundasalvar losdefectoso
vacios que lamismamantuvo, paraimprimir unamayor armoniaentre | as distintas normas que
articulan la participacion social de base Las principalesinnovaciones de estaley son: lamejor
definicién delaorganizacion comunitariafunciona; lagarantiadelalibre afiliaciony desefiliacion
a las organizaciones; la ampliacion de facultades del directorio y socios de las mismas; y la
instauracién de un mecanismo general paraconstituir las Juntas de Vecinos.
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lo que supone también un claro avance en lafuncion fiscalizadorade la
comunidad, imprimiendo un nuevo carécter alarelacion entre éstay el
municipio.

En lo que atafie a los gobiernos municipales, hay que reconocer un
notabl e incremento de sus presupuestos en general en los afos de la
actual legidaturay de su gasto respecto al gasto publico total,* lo que si
bien implica avances en materia financiera, no evitalavigencia de
numerosos problemasal respecto, como son laexcesivadependenciade
numerosas comunas del Fondo Comun Municipal®” —Ilo que provocaen
algunos casosladenominada“ perezafiscal” paradesarrollar nuevos
mecanismos de financiamiento—, € hecho de que el 40% delosingresos
munici pal es provenga de transf erencias diversamente condicionadas
—Y por eso mismo inciertas—, y que del total de gastos municipales, €
43% correspondia en 1996 a la prestacion de los servicios traspasados
(Valenzuela, 1997), lo que ya sesga sustancialmente las posibilidades de
disposicion libre de recursos en las comunas.

Por tanto, persisten muchasfallas en ladescentralizacion fiscal muni-
cipal, la mayoria de las cuales podrian subsanarse en caso de que se
encontrasen |os mecanismosy espacios paraavanzar en esa descentrali-
zacion por la parte de los ingresos y no solo por €l gasto,® lo que vale
también para el nivel regional. Y es que ello daria mayor autonomiay
estabilidad en las decisionesterritoriales para el desarrollo al romper en
parte la brecha entre las fuentes propias de recursos y los gastos
necesarios parala operacion regular.

En cuanto a Fondo Comun Municipal, las propuestas masinteresan-
tes para su mejoramiento (FOCUS, 1998) tienen que ver con el aumento
de laequidad horizontal entre municipios —compensando alos mu-
ni cipios que enfrenten factores exdgenos de demanda—, la creacion de
un fondo complementario queincentive el aumento en larecaudacién

36 Dentrode presupuesto municipal, aumentaron tanto | 0singresos propios (62%), comolosdirigidos
aeducacion (108%) y salud (91%), y los provenientes del Fondo Comtin Municipal. Por su parte,
€l gasto municipal sobreel plblicototal [legaaun 16,8% en 1998, habiendo partido en 1990 con
un 11,2%.

37 Enago méasdel 40% delascomunasdel pais, e FCM aportaméas del 60% de sus presupuestos
totales.

38 Sehabladeactudizar labasetributarialocal, degjando deimponer lastasasimpositivas centra mente.
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deingresos propios, lasupresién del criterio de emergenciaen el FCM
—debiendo ser el gobierno central quien apoye financieramente a los
municipios en casos excepcionales—, y la consideracion exclusiva de
parametros estructurales gue los gobiernos municipales no puedan
controlar a la hora de distribuir los recursos, lo cua no ocurre en su
disefio actual a incluirse como parametro el déficit de ingresos propios
permanentes per capita.

Pero hay un hecho quiza mas estructural que esta imposibilitando
desde |a partida una gestion territorial més auténomayy eficiente en €l
pais, como es la escasa compatibilizacion existente entre ladivision
comunal y regional y labase socioecondmicanecesariaparaaquéllo. De
hecho, la actual division politico-administrativa del pais se caracteriza
por unagran diversidad en el tamafio, riquezay necesidadesdelasregio-
nesy comunas, |o que no hace sino favorecer aunaminoriade ellas en
contradel resto.

7.3.2.2. Lareforma regional

El esquema regional instaurado durante el régimen militar fue
formado y formalizado en la Ley 19.175 Orgénica sobre Gobierno y
Administracién Regional (1992), la que establece que el gobierno
interior de cada region reside en el Intendente, representante natural e
inmediato del Presidente de la Republicaen el territorio de su juris-
diccion. La administracion superior de cada region del pais queda
radicada en un gobierno regional, con las funciones principales de
planificar y gecutar el ordenamiento territorial, fomentar activida-
des productivas y disefiar y aplicar politicas sociales y culturales en €l
respectivo territorio.*

Se constituye entonces el Consejo Regional, cuyos miembros son
elegidos por los concejales de las Municipalidades de laregion, y que

39 Enlo especifico, € ordenamiento territorial consiste en establecer politicasy objetivos parael
desarrollointegral delos asentamientos humanos; participar en programas de infraestructuray
equipamientoregional; y velar por laproteccién del medio ambiente. El fomento delasactividades
productivas consiste en priorizar inversiones en diversos sectores, coordinando entes publicosy
privados; promover lainvestigacion cientificay tecnol égica, y € desarrollo delaeducacién superior
enlaregion. Por Ultimo, en materiade desarrollo social y cultural, se busca priorizar politicasde
erradicacién de la pobreza, compatibles con las implementadas a nivel nacional; fomentar las
expresionesculturaesy preservar el patrimonio histéricoyy artistico delaregion.
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cuenta con atribuciones de representacion de las distintas provincias® y
comunas, de manerade asegurar lalegitimidad ciudadananecesariapara
un organismo quetomalas decisiones sobrelas prioridades del desarrollo
y laasignacion del presupuesto propios de laregion.

Por otra parte, existe el Gabinete Regional, conformado por los
Gobernadoresy por |0s Secretarios Regionales Ministeriales (Seremis),
y otrainstanciaes el Consegjo Econdmicoy Social Provincial, similar al
municipal.

Respecto al financiamiento de laoperacion regional, aparte del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, queesel principal instrumento financie-
ro del gobierno regional ,** se crean |os programas de Inversiones
Sectoriaesde Asignacion Regional (ISAR) y los Convenios de Progra-
macién. Los primeros estan a cargo de ciertos Ministerios,*? quienes
distribuyeslosrecursos entrelasregiones, siendo los gobiernosregiona-
les quienes deciden laasignacion a proyectos especificos. L os otros son
convenios formales entre uno 0 més gobiernos regionales y uno o0 mas
Ministerios, paraacordar acciones relacionadas con |os proyectos de
inversién que ellos concuerdan realizar en un plazo determinado. Ambos
constituyen unainnovacion en el traspaso de recursos deinversiéon desde
losnivelescentral y sectorial al regional, puesrequieren de negociaciones
en tales niveles para ser llevados a la préctica, 1o que da cuenta de un
traslado del poder econémico publico del Gobierno Central alasregiones
y comunas.

En el contexto de fortalecimiento de los Gobiernos Regionales por
parte del actual gobierno, se ha dado un aumento significativo en los

40 Lasprovinciassonlasunidadesterritoriales de desconcentracion delalabor del Intendente, y su
administracién estdacargo de un gobernador.

41 LaCongtitucion Politicay, especificamente, laL ey Organica Constitucional sobre Gobiernoy
Administracion Regional, lo definen como “ un programa de inversiones publicas, con fines de
compensacion territorial, destinado al financiamiento de acciones en los distintos ambitos de
infraestructurasocial y econémicadelaregion, con el objetivo de obtener un desarrolloterritorial
armonicoy equitativo”. Loscriterios paralaasignacion defondosalos municipiosson lapobreza,
ruralidad y accesibilidad espacial.

42 En laactualidad son 7 los programas ministeriales incluidos en esta modalidad de inversion,
concretamente “Caminos comunales’ y “Agua potable rural”, del Ministerio de OO.PP,
“Pavimentacion urbana’, de Vivienda, “Salud” del MINSAL, “Mejoramiento de Barrios” de
Interior, “ Infraestructuradeportiva’ de la Direccién General de Deportes, y el Programa
ISAR-FOSIS.
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gastos de funcionamiento de |os mismos.** Asimismo, para 1998 |os
recursos de inversion decididos por o con laintervencién legal mente
indispensable delos gobiernosregionales, se habian incrementado en casi
8 veces respecto a 1990, suponiendo un 36,9% del total de inversion
publica. Esto ultimo fue posible principalmente gracias atres hechos:

Las mejoras acaecidas en € FNDR, los ISAR y los Convenios de
Programaci én respecto al gobierno anterior.

Lacreacion deun nuevo programa, €l IRAL (Inversiones Regionales
de Asignacion Local), que consisten en programas a cargo de un
Ministerio paraapoyar areas o sectores especificos. El Ministerio
distribuye los recursos entre |as regiones para que después cada
gobierno regional hagalo mismo entre sus comunas a partir de una
definicion de los sectores mas importantes para la inversion, y por
ultimo, son las Municipalidades las que priorizan |os proyectos a partir
de mecani smos participativos. Lamayor parte de estos recursos cum-
plen con su caracter redistributivo, puesto quefinancian serviciosala
poblacion en condicion de pobreza. Este mecanismo intentaresol ver
varios de los problemas presentados por lamodalidad de losISAR a
partir de unamayor flexibilidad.

Laampliacién del Programa Chile-Barrio hacialos gobiernos regio-
nales: lasinversionesincluidas en el plan de accién regional de este
programa deben ser aprobadas por el Consegjo Regional.

Pero @ principal programade inversion regiona sigue siendo € Fondo
Nacional de Desarrollo Regiona (FNDR) —que representa el 37,51%
del total de inversion de decision regional para 1998—, creado en 1975
con €l proposito de generar procesos més descentralizados de asignacion
y administracion de recursos publicos, y que desde entonces financia
inversiones en infraestructura productivay econémicadeinterés social,
mediante un proceso deidentificacidny seleccion descentralizada de pro-
yectos.

La utilizacion de este Fondo ha constituido un importante factor de
ordenamiento de los criterios de asignacion de recursos publicos en €l

43 Segind jefedelaSubsecretariade Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE), Marcelo
Schilling, entre 1993 y 1998 se dio un aumento del 1000% en los gastos de funcionamiento
de estos gobiernos, pasando de 800 millones en 1993 amés de 8.800 en 1998. En SUBDERE,
1999, op.cit.
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nivel regional —existe compensaci on socioecondmicay territorial—, s
bien hoy en dia se cuestiona €l privilegio de |los factores de carenciay
distanciaal centro sin considerar en su justamediael compromiso delas
regiones con su desarrollo y los esfuerzos en tal sentido.

Debido d alto grado de carencias que se presentan en €l nivel local, €
FNDR recibe atas demandas deinversién en proyectos deimpacto local,
lo que atomizalos recursos, limitando la posibilidad de actuar en otros
proyectos de desarrollo deimpacto regional o intercomunal.* Asi, enla
medidaen que no se atiendan los déficit presupuestariosmunicipalesy se
mantengaa FNDR como su compensaci on presupuestaria, €l impacto de
estos recursos sobre el desarrollo regional seguirdsiendo limitado.

Otradelaslimitantes que afectael funcionamiento dptimo del FNDR
eslabajacapacidad regional deformulacién, gjecuciony evaluacién de
proyectosdeinversion, lo queimpide unaeficientey eficaz gestién delos
recursos ante €l escaso seguimiento, control y medicién del impactoala
misma. Y esto esté ligado principalmente a un cierto vacio respecto a
temade fortalecimientoinstitucional, |o que parece deberseaqueain las
instancias central es argumentan la escasa capacidad de |os gobiernos
regionales paratomar decisiones correctas.

Enloqueserefierealaparticipacion al nivel regional es de destacar
gue no se establecen espacios instituci onales formales parala participa-
cion directa de lacomunidad, pues laeleccion directa de los consejeros
regional es por parte delos concejal es municipalesde cadaregion no deja
de ser una participacion indirecta. Las Corporaciones de Desarrollo
Regional han conjugado una activa participacion de empresarios y
universidadesregionales, 1o cual si bien fortalece en parte el proceso
de descentralizacién, adolece de una participacion de la comunidad
organizada.

Aparte del Consgjo de cada gobierno —que no se puede considerar
representante directo de nadie—, el Unico organismo creado como
espacio de participacion de actores politicosy no politicos en lablsque-
dadel fortalecimiento y desarrollo regional, es el Consgjo Nacional de
Regionalizacién y Descentralizacion, que desde 1998 agrupa a repre-
sentantes de la sociedad civil, del empresariado y a actores politicos

44 Incluso el gobierno se ha visto obligado a buscar formas alternativas de financiar proyectos
prioritarios en los grandes conglomerados urbanos.
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relevantes.*® Este hecho dota al proceso de un interlocutor valido y
articulado apartir del cual debatir y contrastar iniciativas surgidasdelos
diversos actores, en labusguedade un acuerdo nacional sobreladescen-
tralizacion del pais.

Uno de los elementos centrales en |o referente a este nivel territorial
hasido el delas nuevas plantas regionales de personal, |0 que ha permi-
tido reducir laplantadelosorganismos centrales. En este sentido, uno de
los principales desafios de las politicas publicas es reforzar €l papel del
gobiernoregiona y delos serviciosdesconcentradosen laregion, aumen-
tando en el caso de estos Ultimos sus grados de autonomiarespecto delas
oficinas centralesy colocandol os ef ectivamente bajo |a coordinacion
directade Intendente. Deigual manera, sedebenreforzar lasoficinasde
planeamiento separandol as de las de eval uaci én de proyectos de manera
de no confundir lamisién que les compete a cada una. Ademés, podria
sumarse alasfacultadesregionales, la capacidad de asociarse entre ellas
para proyectos comunes.*

La no existencia de mecanismos legal es para la participacién de los
municipios en las decisiones de ambitos superiores sobre planes o
normas alos que deberan atenerse—alo que se une laimposibilidad de
reaccion legal antetal es decisiones—, supone un sesgo alaeficienciaen
lagjecucidn delas politicas publicas asu cargo, y esto esalgo que no se
ha conseguido subsanar en | os sucesivos gobiernos democraticos de esta
década

7.4. CoLoMBIA

7.4.1. Introduccién

El establecimiento de un régimen de centralizacion politicay descen-
tralizacion administrativafue €l objetivo fundamental delaConstitucién
Politica de 1986, tras casi un siglo de debilitamiento de las entidades

45 Varias Universidades regionales, |a Asociacion Chilena de Municipalidades, la Asociacién de
Consgjeros Regionales, Diputadosy Senadoresregionalistas, |aConfederacién delaProduccion
y el Comercio, del Comercio Detallista 'y Turismo y por Ultimo, la Corporacién para la
Regionalizacién de Chile. Lasociedad civil seencuentrarepresentadasolo indirectamente por los
sectores productivosy académicosdelamisma.

46 Como esel caso delasMunicipalidades, con varias experiencias de asoci ativismo g ecutadas y
otrasen proceso.
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subnacional es bajo un estado nacional centralizado y con un poder presi-
dencia muy fuerte que manteniacontrol absoluto sobrelas herramientas
macroecondmicas, €llo en contraste con un poder regional y local apenas
residual.

LaReformaConstitucional de 1968 constituye €l antecedente directo
de las medidas descentralizadoras en Colombia, pues ademas de los
aj ustes necesarios paradesarrollar mecani smos de planeacion —algunos
de los cuales nuncatuvieron desarrollo legal— se establecié un sistema
de transferencia de competencias y recursos a los entes territoriales (el
mas destacado es el situado fiscal, establecido en 1968 y reglado por la
ley 46 de 1971).

Estamedidase complementd con laley 14 (1983) dirigidaafortal ecer
los fiscos municipalesy departamental es, fundamental mente por medio
de un nuevo manejo de los catastrosy laley 76 (1985) sobre planifi-
cacion regional que permite establecer 10os Consejos Regionales de
Planificacion (CORPES) con €l abjetivo central deracionalizar €l uso de
los recursos através de la desconcentracion de lainversién; por Ultimo,
como complemento necesario a lo anterior se expedirian entre 1987 y
1990 leyes sobre competencias descentralizadas en 1os municipios, in-
cluidas salud y educacion.¥

Pero todas las transformaciones fiscal es hacian necesario introducir
maodificaciones politicas que, de unaformacomplementaria, ayudaran a
revivir alosterritorios, siendo asunto principal el delaeleccién popular
de los alcaldes,*® medida aprobada en 1986 a través de una reforma
constitucional.

7.4.2. El mar co politico-institucional
dela descentralizacion en la Constitucion de 1991

La Carta Fundamental de 1991 supone la culminacion de todo €l
proceso descrito, confiriendo alanacién € carécter derepublicaunitaria
descentralizada y ampliando e conjunto de entidades territoriales con
autonomia regulada. Su esguema béasico consistié en retomar y reforzar
algunos del os pasos dados anteriormente, principalmente laeleccién de

47 Decretoley 77 de 1987, leyes 10y 29 de 1990 respectivamente.
48 Deacuerdo con Ochoa (Ochoa, 1994, p. 133).
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autoridades subnacionalesy €l traslado derecursosy competenciasalas
mismas, dandose ademas una gran importancia a la participacién
ciudadana, que necesariamente debia acompariar tales procesos.*

El articulo 1° de la Congtitucién establece que “ Colombia es un Estado
socia de derecho, organizado en formade repablicaunitaria, descentra-
lizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética,
participativay pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana,
en el trabgjo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalenciadel interésgeneral.”

Se reconoce como entidades territorial es alos departamentos, distri-
tos, municipiosy territoriosindigenas, |os cual estendrén autonomiapara
lagestion de susintereses, es decir, gobernarse por autoridades propias,
gjercer lascompetencias que les correspondan, administrar losrecursosy
establ ecer lostributos necesarios parael cumplimiento de susfunciones
y participar en las rentas nacionales. La distribucion de estas com-
petencias seraobjeto deley organicade ordenamiento territorial y seran
gjercidas de acuerdo a los principios de coordinacién, concurrencia'y
subsidiariedad.

Enlo que serefiere alos departamentos, la constitucion les reconoce
autonomia para la administracién de sus asuntos seccionales y para la
planificaciony promocion del desarrollo econdmicoy socia dentro desu
territorio, cumpliendo funciones administrativas, de coordinacion de
complementariedad de la accion municipal, de intermediacion entre €l
poder central y municipa y de prestacion de servicios.

En cada departamento habra una Asamblea Departamental y un
gobernador. LaAsambleaDepartamental tendraentre oncey treintamiem-
bros (se denominan diputados) y |e correspondera expedir disposiciones
relacionadas con la planificacién, el desarrollo econémico y social, €l
apoyo financiero y crediticio alos municipios, el turismo, €l transporte,
el ambiente, las obras publicas, |as vias de comunicaciony el desarrollo
de las zonas de frontera. También es funcidn de las Asambleas departa-
mental es decretar los tributos y contribuciones departamental es,
expedir el presupuesto, determinar la estructura de laadministracion

49 Esnecesario mencionar quelaConstitucin establecié otrasformas de descentralizacion ademés
delasterritoria es, enlamedidaque ciertas entidades pasaron acumplir auténomamentefunciones
del Estado anteriormente centralizadas. Tal esel caso delas comisionesderegulacion, del Banco
delaRepublicao delasuniversidadespuiblicas.
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departamental . Ademas, la misma constitucion reconoce dos posibi-
lidades de delegacion. Por un lado, las asambl eas departamenta-
les —de acuerdo a lo establecido en la ley— pueden delegar en los
municipios funciones que les son propias; por otro lado, mediante una
ley, uno o varios departamentos pueden tener funciones distintas alas
reconocidas constitucionalmente en la medida que éstas les son de-
legadas desde organismos o entidades publicas nacionales. Esta Ultima
aternativaestarelacionadacon laposibilidad de que dos 0 mas departa-
mentos puedan constituir unaregion con €l objetivo central de promover
el desarrollo econdmico y social del territorio. Serdunaley organicala
gue establezca las condiciones para que € congreso transforme a una
region en unaentidad territorial, decision que serd sometida areferendo
delos ciudadanos delos departamentos i nteresados.

El gobernador sera el jefe de laadministracion seccional y represen-
tante legal del presidente y agente del mismo para el mantenimiento del
orden publico, paralaejecucion dela politicaecondmicagenera y para
todos aguell osasuntos que el Estado central acuerde con el departamento
mediante convenio. Si bien |os gobernadores son e egidos popul armente
para un periodo de tres afios—no pueden ser reelegidos— €l presidente
de lareplblicatiene la atribucion —en |os casos taxativamente sefiala
dos por laley— de suspender o destituir alos gobernadores.

Enlo que serefiere alos municipios, éstos son reconocidos como una
entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado,
aunque no se reitera el reconocimiento de autonomia, lo que si se hace
con el departamento. En cadamunicipio habréunacorporacion adminis-
trativa (concejo) elegida popularmente para periodos de tres afios que
tendra entre siete y veintiin miembros de acuerdo a la poblacion.
También habra un alcalde, elegido por un periodo de tres afios —sin
posibilidad de reeleccién— y que en |os casos sefial ados taxativamente
por laley, puede ser suspendido o destituido por el presidente o €l
gobernador.

La constitucion permite que los concejos municipales dividan el
territorio en comunas (&reas urbanas) o corregimientos (&reas rurales)
con €l fin de mejorar laprestacién delos serviciosy asegurar la partici-
pacion de la ciudadania; en cada una de estas subdivisiones habra una
junta administradora local de eleccion popular. En otra muestramas de
flexibilidad, la constitucion permite que laley establezca categorias de
municipiosen virtud delacual se puedan definir distinto régimen politico
y administrativo.
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La misma constitucién reconoce la posibilidad de constituir areas
metropolitanas cuando dos o mas municipiostengan estrechas rel aciones
econdémicas, sociaesy fisicas con el objetivo de programar y coordinar
el desarrollo arménico e integrado del territorio, racionalizar la presta-
cion de serviciosy gjecutar obrasdeinterés metropolitano. Seralaley de
ordenamiento territorial laque definaun régimen administrativo y fiscal
de carécter especia y el procedimiento mediante el cual se desarrollaran
las consultas populares que vinculardn alos municipios con el &rea
metropolitana.®

7.4.3. Lalegidacion sobre participacion

A partir de 1991 se asume como elemento central delademocraciael
de la participacion, en detrimento de larepresentacion, 1o cua no obsta
parareconocer €l hondo significado quetienen las el eccionesde goberna-
dores, diputados, alcaldesy concejales como sustento de lademocracia
participativa, pues sin estetipo de autoridadesy corporaciones—al igual
queel Presidente delaRepublicay el Congreso—no podriaexigirsealos
gobernantes ningun tipo de responsabilidad por parte de los gobernados
ni habria mecanismo expedito alguno para convertir en norma de
obligatorio cumplimiento las decisiones participativas.

Si bien varias de las normas sobre finanzas incorporan formas de
participacion ciudadana en |os procesos de admini stracién delosrecaudos,
lasformasinstitucionalizadas masimportantes de participacion en e pais
sonlassiguientes:

a) El voto programético: mediante la ley 131 de 1994 se define y
reglamenta el mismo, establecido ya en € articulo 259 de la C.P.
M ediante este mecanismo participativo, los ciudadanos que eligen
gobernadoresy alcaldes™ lesimponen como mandato el cumplimiento

50 Laconstitucion sefial aque SantaFe de Bogoté se organizacomo distrito capital. Ental sentido, €l
concgjoainiciativadel acalde, dividirae territorio enlocalidades en cadaunadelas cuaeshabra
unajuntaadministradora, elegidapor un periodo de tres afios e integrada por no menosde siete
ediles y un acalde local designado por el alcalde mayor de una terna elevada por la junta
correspondiente. A nivel distrital, existe un concejo integrado por un concejal por cada 150.000
habitantes o fraccion mayor de 75.000 y un alcalde mayor, €l egidos popularmente por un periodo
detresafios.

51 Noétesequed voto programético, conlasconsecuenciasquededlo sederivan, no sehaceextensivo
al PresidentedelaRepUblica.
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del programa de gobierno que hayan presentado como parte integral
de su candidatura, ante cuyo incumplimiento se estipula la posibili-
dad de revocacién del cargo.

Nuevamente la Corte Constitucional puso trabas al desarrollo de
algunos aspectos de esta | ey, entre los cual es cabe mencionar sus
articulos 4, 15y 11: & primero definia puntualmente lo que habiaque
considerar como programas de gobierno de gobernadoresy alcaldes,*
en lo que la Corte vio un limite a alcance de las propuestas
programéticas de los candidatos, y ello violariael principio esencial
del pluralismo. El articulo 11 establece quelarevocatoriadel manda-
to procedera silo en caso de que el 60% de |os votantes —que sblo
pueden ser quienes hayan votado en laprimeraeleccion del goberna-
dor o alcalde— asi lo estimen. Al respecto, |0os magistrados afirman
gue cuando la Constitucién no establece unaexcepcion a principio de
mayoriasimple, laley no puede hacerlo de manerainjustificada, pues
ello podriaincluso “(...) estar convirtiendo en inoperante el mecanis-
mo de la revocatoria de mandato”. Por Ultimo, € articulo 15, que
establece que en caso de revocatoriadel mandato el resto del periodo
estariaacargo de unapersonadesignadapor €l Presidente o el respec-
tivo gobernador, del mismo movimiento politicoy quien seregiriapor
el mismo programa del revocado, la Corte consideré que ello era
contrario alanormatividad y espiritu Constitucional, que establecela
eleccion popular de las autoridades tanto departamentales como
distritalesy municipales.

Mecanismos de participacién popular: laley organica 134 de 1994
crea el marco legal de las diferentes modalidades de participacion
ciudadanay popular reconocidas por la Constitucion nacional, con-
cretamentelainiciativapopular legislativay normativa, el referendo,
laconsultapopular de orden nacional, departamental, distrital, muni-
cipal y local, la revocatoria del mandato, €l plebiscito y el cabildo
abierto, estableciendo ademés las normas fundamental es por las que
seregiralaparticipacién democrética de | as organizacionesciviles.

52

Seentenderan como propuestasintegral es, coherentes con las necesidades bési casinsatisfechasy
que propendan a desarrollo arménico delarespectivaentidad territorial enlo social, econémico,
politico, laboral, cultural y ecol 6gico.
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Laregulacién de estos mecanismosno impedirael desarrollo de otras
formas de participacion ciudadana en la vida politica, econdmica,
social, cultural, universitaria, sindical o gremial del pais, ni el gerci-
cio de otros derechos politicos no mencionados en estaley.

. Respecto alasiniciativas populares: sean deacto legidativo, deley,
de ordenanza, de acuerdo o de resolucién local, se establecen como
criteriosderespaldo lasfirmasdea menosun 5% delos ciudadanos
inscritos en el censo electoral correspondiente. Sélo |os casos de
iniciativas populares deley requeriran de un respaldo del 30% delos
concejaleso diputados del pais, segun quienes promuevan aquéllas.

El referendoy € cabildo: en €l primer caso los requisitos para soli-
citar su convocatoriason un 10% del censo electoral, mientrasque el
cabildo, debido aloslimites en su contenido, de“ claraexpresion de
la soberania popular local y de lademocracia participativa’ que-
dan reducidos a “una simple reunion deliberante”, segun decla-
raciones de laCorte Constitucional.

. Laley 134 también establ ece los parametros paralaparticipacion de
las organizaciones civiles en lafiscalizacion de laadministracion
publicaal sentar las bases para constituir las veedurias ciudadanas,
cuyo objetivo fundamental es |la participacion del ciudadano en
lavigilanciade lagestion pablicaatodo nivel 5 permitiéndole, con
la suficiente informacion sobre planesy programas, controlar si se
esta dando cabal cumplimiento alaley. Las veedurias no tienen
facultad para proferir actos administrativos, por 10 que su capa-
cidad de control se relaciona directamente con el veto o censura
social que g ercelaciudadaniaantefallas ocasionales que se puedan
presentar en lagestion publica, pudiendo ademas solicitar lasinves-
tigaciones necesarias sobre | as actividades correspondientes.>

Los Consegjos de Paz: através de laley 434 de 1998 se crea €l
Consgjo Nacional de Paz, 6rgano asesor y consultivo del gobierno

53

54

Concretamente, en materia de contratacion administrativa, en salud, en puertos, y en la
administracion publicadepartamental y municipal.

A diciembre de 1996 sdlo se habian realizado: 6 consultas popul ares, ningunadelas cuales pudo
ser legalizada por falta del nivel de votos obligatorio; cinco revocatorias de mandato, sin que
algunahaya prosperado; diez referendos para.conformaci én de municipios; y ninglin proyecto de
iniciativalegislativa(Sanchez, 1997).
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nacional en materia de paz, de forma de ayudar aresolver pacifi-
camente el conflicto en Colombia. Paraesto, laley ve necesariala
participacién de instancias gubernamentales y no gubernamentales
en d proceso, incluidos | os actores armados que hayan manifesta-
do su voluntad de paz.
El Consgjo estard presidido por la méxima autoridad del paisy com-
puesto por representantes delostres poderes estatal es, asi como dela
sociedad civil —que podemos considerar como un poder no estatal—.
Entotal, 41 personas,® entre | as cuales més de lamitad pertenecen a
los muy diversos ambitos de la sociedad civil —Iglesia, solidaridad,
sindicatos, empresariado, etnias, género, DDHH, universidades,
desmovilizadosy desplazados por violencia—, o cual daal proceso
de busqueda de la paz un caracter muy abierto y participativo.
Como érgano gjecutivo delasfunciones del egadas por €l Presidentey
€l Consgjo se establece el Comité Nacional de Paz, elevado alacate-
goriadeagenciadel Estado. Estardcompuesto por siete miembros del
Consegjo, al menostresdelos cual es serén representantesdelosdele-
gados delasociedad civil. Se establece también laposibilidad de que
las Asambleas Departamentalesy |os Concejos Municipalescreen, a
iniciativapropia, |os Consejos Departamentales o Municipaesde Paz,
cuyas funciones 'y composicion seran analogas alas del Consegjo
Nacional, y cuyas actuaciones deberan ser realizadas en coordinacion
con lasdirectricesdel Comité Nacional.

d) Otras instancias de participacién ciudadana: hay unainfinita gama

de espacios en los cuales se consagra alguna forma de participacion
ciudadana—formal oinformal—, entrelos cuales merecen destacar-
selossiguientes:

55

Ocho representantes delaramaejecutiva, seismas un diputado y un concejal por cada Corpesde
lalegidativa, tresdelajudicial y veinticuatro de la sociedad civil. Ademas, el Consejo puede
ampliar sunimero demiembrossi consideraquea gun sector delasociedad civil no estaincluido
end debate, y puede sesionar coninvitadosespecialess d asuntolo amerita. Esel Decreto 352 de
Febrero de 1998 € que establece los mecanismos paralael eccién de los representantes.
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Ley General de Educacién, que establece unavariadagama
de formas de participacion de la comunidad académicaen
la marcha de sus instituciones —cuyo centro esta en la
€elaboracion del Proyecto Educativo Ingtitucional—y encier-
tos érganos de direccion estatal, a través de las Juntas de
Educaci 6n departamental es, municipaesy distritales. Ade-
més, en el Consegjo directivo de lainstitucion académica,
sea esta publica o privada, deberén existir representantes
estudiantiles, de padres, y hasta de ex alumnos.

Que regula la vida municipal, establece la posibilidad de
convocar aconsultapopular o areferéndum lacreacion de
municipiosy lamodificacion deloslimitesintermunicipales.
Ademas, posibilita el que organizaciones no guberna-
mentales y personas privadas se vinculen al desarrollo
municipal mediante su participacion en €l gercicio de las
funcionesmunicipales, laprestacion de servicioso lagecu-
cion de obras publicas acargo delaadministracion central o
descentralizada. Por ultimo, regulalas Juntas Adminis-
trativas Locales, que aungque son mas expresion de la
democraciarepresentativaque delaparticipativa, conviene
tenerlas en cuenta por estar conformadas por miembros de
lacomunidad.>®

Regula el régimen de los servicios publicos domiciliarios,
establ eciendo entre otras cosas que en las Juntas Directivas
de las empresas de servicios publicos —publicas o priva-
das— han de tener asiento unos "vocales de control”, los
cualesapartir de 1995, se establece por decreto su confor-
macion como "Comités de Desarrollo y Control Social"
en todas las empresas del rubro. Esta ley es importante
porque pone en marcha un tipo especial de descentraliza-
cion, através del cual decisiones que antes estaban en la

56 Existird una Junta en cada comuna (division del territorio urbano municipal) o corregimiento
(divisién del territoriorural), integradapor entre 5y 9 miembros, el egidos popularmente por un
periodo coincidente con el delosconcejales.
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Orbitadirectadel Presidente pasan a manos de entes espe-
cializados, de carécter autébnomo. No obstante, el Consejo
de Estado analiz6 el alcance de las funciones de las comi-
siones regulatorias dentro del régimen de los servicios
publicos domiciliarios, precisando que tales instancias,
mediante & mecanismo deladel egacidn, no pueden ser de-
positarias de lafuncidn de definir politicasy condiciones
de prestacion de estos servicios esenciales. Se aclara que
estas funciones son indelegables y que de acuerdo con la
Constitucion estén en manos del Presidente, araiz delo cual
se anulan ciertas disposi ciones reglamentarias de concesio-
nes parala prestacién de algunos servicios.

L ey Organicade Planeacion, que establecelos procedimien-
tos y contenido de una planificacion descentralizada y
participativa. Creael Consejo Nacional de Planeacion, prin-
cipalmente para estudiar el proyecto de Plan de Desarro-
I1o que cada gobierno ha de poner en consideracion del

Congreso al comienzo del cuatrienio, estableciéndose la
participacién de la sociedad através de representantes de
academias, universidadesy otras instituciones anaogas.

Establece las modalidades de participacion social en la
prestacién de servicios de salud, através delas Alianzasy
Asociaciones de Usuariosy delos Consejos Territoriales
de Salud.

Establece la obligacién del Estado de crear mecanismos
participativos —democraticos y pacificos— de resolucion
de problemas entre particul ares, debiendo ademésfacili-
tar la participacién de todos en las decisiones que los
afectan y resolviendo de manera pronta las solicitudes
ciudadanas sobrelasatisfaccion de sus necesidadesy lapre-
venciony eliminacion delas perturbacionesalaseguridad,
tranquilidad, salubridad y ambiente.
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7.4.4. Losrecursosdepartamentalesy municipales

En cuanto alasfuentes de recursos para departamentosy municipios,
la Constitucion establece un conjunto de recursos entre |os cual es cabe
destacar lossiguientes.

Seguin la Constitucién, le corresponde alas Asambl eas Departamen-
tales decretar los tributos y contribuciones necesarios para su funciona-
miento, no pudiendo la ley conceder exenciones ni tratamientos
preferenciales en relacidn con lostributos de su propiedad (hecho exten-
sivo atodos |os entes territoriales). Es de competencia exclusiva de los
municipiosel gravar lapropiedad inmueble.

El situado fiscal —establecido en 1968 y reglamentado por laley 46
de 1971 e incluido en laley 60 de 1993— es una transferencia de
ingresos corrientes nacionales®” destinada a gastos de inversion y fun-
cionamiento en educacion (75%) y salud (25%) de |os departamentos
y distritos, debiendo |os municipios obtener una certificacion depar-
tamental de su capacidad para atender las responsabilidades des-
centralizadas, previo alarecepcion delos recursos correspondientes.

La participacién en los ingresos corrientes nacionales por parte de
municipios—incluido enlaley 60 de 1993—, distritosy reservasindige-
nas,> también tiene un uso obligatorio en parte—paraeducacion, salud,
agua potable y recreacion y deportes—, quedando un resto de libre
disposicion municipal . Ademas, puede utilizarse paragastosadministra-
tivos una cantidad méaximaanual decreciente, laque quedo establecidaa
través de un Acto Legislativo en 1995 tras una polémica con la Corte
Constitucional, que neg6 laposibilidad de que los recursos de la partici-
pacién fueran utilizados en algo diferente a las areas prioritarias de la
inversion social, provocando unacrisis financieraanivel municipal .

57 El situadofiscal debe ser, como minimo, equivalente al 23% delosingresos corrientesen 1994,
23,5% en 1995y 25,5% en 1996 y siguientes (CEPAL, 1998, p. 167).

58 Estaparticipacion crece un punto porcentual por afio, del 14% delosingresos corrientesen 1994
al 22% en al afio 2002 (CEPAL, 1998, p. 167).

59 LacCorte constitucional adujo que: “(...) €llo resulta contrario alafinalidad distributiva de los
recursosy competencias alas entidades territoriales paralafinanciacion del gasto social aque
alude e ordenamiento constituciona”. Al final, se establecié que enlosmunicipiosde categoria2
y 3 sepodriautilizar paragastos administrativos un maximo del 25% de tal esingresos en 1995,
parallegar a0% en el 2000, mientras que en los de categoria4, 5y 6 los topes serdn de 30%y
15% respectivamente.
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Aungue se permite la utilizacion de la participacion municipal para
financiar el funcionamiento del municipio, la gradualidad decreciente
establecida obligaatal es entidades subnacionalesamejorar su eficiencia
fiscal, incrementando e recaudo de recursos propiosy reduciendo € gasto
en proporcidn alasfechasy topes autorizados. Respecto aladistribucion
entrelos municipiosdelosrecursosdelaparticipacion, el ActoLegisla-
tivo dispuso un régimen transicional, gradual y progresivo a partir de
1996y por un periodo de cinco afios. Estagradualidad, junto a hecho de
gue ningUn municipio recibiriarecursos menores respecto al afio ante-
rior, apuntaaunaequidad en ladistribucion delosrecursos, beneficiando a
|os muni ci pios méas pequefiosy vulnerables.

Dado que la Constitucién establece que el Gobierno Nacional y los
gobiernos departamentalesy locales dirigiran el gasto social alapobla-
cién més pobrey vulnerable, masdel 60% delas comentadastransferen-
ciasparalainversién social se asignan en proporcion directaa nimero
de habitantes con necesidades basi cas i nsatisfechas.®® EI mecanismo
disefiado paralaclasificacidn socioecondmicade los beneficiariosindi-
viduales® fue el Sistema de Beneficiarios de Programas Sociales
(SISBEN), que ademas de aportar objetividad, equidad y uniformidad en
laseleccion de posibles beneficiarios de programas de servicios sociales,
sirve para facilitar €l disefio y la elaboracion de planes, programas y
proyectos orientados alos sectores de menores recursos.

Junto al SISBEN existe otra metodol ogia—disefiada por €l Departa-
mento Nacional de Planeaci dn— paralaestratificacién socioecondmica,®
gue se utiliza paralafocalizacién de programas socia es, parael otorga-
miento de subsidiosy, desde 1996, parael establecimiento de limitesen
lastarifasy contribuciones delos servicios publicos domiciliarios.

60 Loscriteriospoblacionaesy deesfuerzofiscal estan vigentes solo timidamenteen laasignacion
de los recursos comentados, conservando en términos reales las inequitativas transferencias
histéricas.

61 Existen ademéslafocalizacién programéticay lageogréfica, que dependiendo delos casos son
cruzadas conlaindividual-familiar.

62 Lametodol ogiaestadiferenciadaparacabecerasmunicipa es—caracteristicasfisicasdelasviviendas
y su entorno, disponibilidad de servicios publicos y estado de |as vias adyacentes, entre
otros factores— y &reas rurales —vivienda y entorno, junto a extensiéon y uso del predio
principalmente—.
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En relacién directacon las necesidadesjuridicas planteadas por laley
60, se haexpedido unaabundante reglamentacion, entre laque se destaca

lasiguiente:

Decreto
1809/1993

Decreto
2676/1993

Decretos
2680/1993

y
427/1994

Decreto
367/1994

Decretos
1770y
2886 de
1994

Estableci6 quelos resguardosindigenas constituidosle-
galmente al momento de expedir el decreto se consideran
muni cipios para efecto de su participacion en losingre-
sos corrientes de lanacion.

Establecid los criterios de manejo de los recursos del
situado fiscal en salud y educacién para las entidades
territoriales; los pardmetros de la intervencion técnica y
administrativa de los ministerios del ramo; €l régimen de
los distritos especiales; criterios para la programacién y
definicién delaplantade personal en el sector educativo; y
el manegjo de los recursos para las prestaciones sociales
gue sefinancian con el situado fisca

Consagran procedimientos general es sobrelaparticipacion
de los municipiosy resguardos indigenas en los ingre-
sos corrientesdelanacion; formulaciony presentacion de
los planes municipales deinversion; conformacion dela
Comision veedora de transferencias y de las Comisiones
de conciliacion; informacidn requerida por el DNP alos
municipios paralaliquidacion de | as transferencias.

Reestructuré laUnidad Administrativa Especial de Desa
rrollo Territorial del DNP parala puesta en marchade las
disposicionesdelaley 60, pasando aasumir las funcio-
nes de distribucion de los recursos del situado fiscal y
de participacion municipal enlosingresos corrientes
delanaciony colaborando en € fortalecimientoingtitucional
delosentesterritoriaes.

Reglamentan | os procedimientos que deben cumplir las
entidades territoriales para obtener la certificacion de
cumplimiento de los requisitos que les permita asumir la
administracion autbnomade los recursos del situado fiscal
—por laentidad territorial inmediatamente superior—y la
prestacion de los servicios de salud y educacion, por el
Ministerio respectivo.
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Se reglamenta el Régimen Administrativo Municipal,
instrumento basico en la gestion de los municipios.®
Desarrolla la misién y funciones que la Constitucién
asignaalos municipios; definelos principios de coordina-
cion, concurrenciay subsidiariedad, con el propdsito
de que el gjercicio de las competencias de cada nivel
gubernamental serealice de unamaneraarmaénicay com-
plementaria; indicalos criteriosy procedimientos parala
formaci6n de nuevos municipios, destacandose la partici-
pacion comunitariaen ladecision; establece criteriospara
una distribucién equitativa de los recursos segun la
poblacién municipal con necesidades bési casinsatisfechas;
amplia los mecanismosy las posibilidades para que la
comunidad participe en el desarrollo municipal, enlavigi-
lancia de la prestacion de los servicios publicos y en la
supervision delagestion delos funcionarios publicos. Por
ultimo, establ ece unacategorizacion delos municipios aten-
diendo asu poblaciény recursosfiscales, como indicador
de sus condiciones socioecondémicas para €l traspaso
equitativo de los recursos, entre otras cosas.®

63 Posteriormente, laley 177 del 28 de diciembre de 1994 introdujo modificaciones parcidesala
legislacion vigente en materiamunicipal.

64 La categorizacion tiene como objetivos, ademas, determinar asuntos los salarios del alcalde,
personeroy contralor, loshonorariosaguetienen derecho los concejal espor su asistenciaasesiones,
lacreacion de contraloriasy ladivisién del municipio en comunasy corregimientos. En 1997, un
decreto establece que |as categorias de municipios continuarian vigentes durante 1997 con los
efectos constitucional esy | egal es correspondientes, momento en que se recategori zarian.

Categoria Especial | Primera| Segunda| Tercera | Cuarta| Quinta| Sexta

Variables 1

Poblacion + 100.001- | 50.001- | 30.001- | 15.001- | 7.001- | -7.000
500.000 [500.000 | 100.000 | 50.000 | 30.000 | 15.000

Ingresos + 100.000- | 50.000- | 30.000- | 15.000- | 5.000- [ -5.000

anuaes* 400.000 |400.000 | 100.000 | 50.000 | 30.000 | 15.000

*  Medidosen salariosminimoslegalesmensuaes.
L os municipios considerados en unacategoria por su poblacion pero que superen o no alcancen el
monto deingresos sefialados paratal categoria, se clasificaran enlacategoriasuperior oinferior
respectivamente.
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Ley191  Autorizaa nivel central paradescentralizar y desconcentrar
de 1995 servicios asu cargo, afin de dar eficienciaalos tramites
relacionados con asuntos de desarrollo econémico.

Decreto Autoriza a los municipios para financiar el desarrollo

159de comunitario, equipamiento municipal, electrificacion e

1996 inversion social, con recursos provenientes de la partici-
pacion en losingresos corrientes de laNacion.

Decreto Dispone sobre la elaboracion del plan de inversiones

896/1997 municipalesestablecido enlaley 60y lospardmetros para
lainformacion a suministrar al DNP y alas oficinas de-
partamental es de planeacion.

Ley 388 Establece requisitosy procedimientos paralaelaboracion
de 1997 y gjecucién del Plan de Ordenamientoterritorial.

Laley 60 constituye un elemento regresivo respecto a una real
descentralizacin —sobre todo en sus primeros afios de vigencia—,
gue dejapoco campo de accidn en el uso delos recursos recibidos por
los entesterritoriales en comparacion con leyes anterioresa 1991, las
cuales daban mayores posibilidades de ejercer |la autonomia local,
otorgando mayor discrecionalidad para planificar las politicas.

Estadificultad intenta ser mitigada por medio de nuevos recursos,
provenientes principal mente de los fondos de cofinanciacion y del
endeudamiento, si bien en ambos casos surgen distorsiones indesea-
bles que en algunos casos llegan a perjudicar ain mas las débiles
finanzas subnacional es y hastalas politicas macroeconémicas.

L osfondos de cofinanciacion —que lanueva Cartareduce de doce
atres: Fondo de Inversién Social, Fondo parala Inversion Rural y
Fondo parala Infraestructura Vial y Urbana—, conformarian el Sis-
temaNacional de Cofinanciacion, que desde 1996 pasariaa ser regu-
lado por el Comité Nacional de Cofinanciacion. Este Comité debera
disefiar los requisitosy mecanismos parala obtencién de recursos del
Sistema por parte de las entidades territoriales, con el objetivo de
racionalizar el manejo de aquél.
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Dadalafuerte critica que ha habido en torno a estos Fondos,® existe
la propuesta de que tal sistema se transforme en una entidad de crédito
hacialos entes subnacional es, més que la supresion definitiva.

Por su parte, los recur sos provenientes del crédito, que aparecen como
fuentedeingresosterritorialesen laConstitucion de 1991, no obtuvieron
la debida atencién del legislador sino cuando fue evidente el cadtico
resultado de sulibre utilizacion, que se manifestabaen lacasi total inexis-
tenciade recursos parainversion que no estuviesen comprometidosy en
laquiebratécnica de muchos gobiernos subnacional es.

Una profunda transformacion a respecto ocurriria a principios de
1997 con laaprobacion delal ey de Endeudamiento Territorial, que pasa
aregular tal endeudamiento segun la capacidad de pago de cada
entidad, % estableciendo como limite que los intereses de la deuda al
momento de celebrar lanuevaoperaci n crediticiano superen el 40% del
ahorro operacional .” Aspecto importante de estaley es que modifica el
indicador de capacidad legal de endeudami ento —haciéndolo depender
no sblo de los ingresos sino también de los gastos— v las formas de
garantizar la deuda —principalmente la titularizacién de activos de las
entidades territoriales—, seran reglamentadas por el Ministerio de
Hacienday Crédito Publico.

En definitiva, los indicadores relevantes son dos: la relacion
intereses/ahorro operacional es el indicador de solvencia, no pudiendo
exceder el crecimiento de los intereses al del ahorro para un endeuda-
miento sostenible; el indicador saldo deladeudalingresos corrientesmide
el grado de sostenibilidad de ladeuda, o que, combinado con el tiempo

65 Lacofinanciacién, apesar de comprometer montos muy elevados de recursos, hafuncionado mal
debido afallas de concepcion y operacion. Las primeras se refieren ala coexistencia de cuatro
concepciones excluyentes sobre el objetivo delacofinanciacién: equidad, eficiencia, atraccion de
inversionesen losterritoriosy negociacion politica. Las segundas serefieren fundamentalmentea
lapolitizacion de algunas enti dades administradoras de los fondos (CEPAL , 1998).

66 Laley 358 entiende por capacidad de pago el flujo minimo de ahorro operacional que permite
efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos | os afios, dejando un remanente para
financiar inversiones.

67 El ahorro operacional esel resultado derestar alosingresos corrientes municipal es (tributarios,
no tributarios, regal ias, compensaci ones monetarias, transferencias nacionales, participacion en
las rentas de la nacién y rendimientos financieros), los gastos de funcionamiento (salarios,
honorarios, prestaciones sociaesy aportesaseguridad) y lastransferencias pagadas por laentidad
territorial.



ELEMENTOSCOMPARADOS 371

promedio en que se mantienen los créditos y su tasa de interés, permite
establecer el impacto de ladeuda en losingresos. Segun este impacto se
establecen tres diferentes situaciones:

Situacion Seméforo verde: | Seméaforo amarillo: | Seméaforo rojo:
Indicador plena capacidad | alerta por solvencia | estado

de pago* no garantizada** critico ***
Solvenciade Menor de 40% | 40% - 60% + del 60%
entidad
Sostenibilidad | = o menor de = o menor de 80% | + del 80%
de deuda 80%

*  Laentidad puede adquirir directamentey sin autorizacion un crédito que no superelascifrasde
partida

** | aentidad territorial puede adquirir autbnomamente nuevo crédito siempre que € saldo de la
deudavigente no seincremente por encimadelavariacion del | PC proyectado. En caso contrario,
deberapedir autorizacion paralaadquisicion deladeuda, condicionado Gnicamentealaadopcion
deun plan de desempefio financiero.

*** No podraefectuar nuevas operaciones de crédito, salvo autorizacion excepcional del Ministerio
deHacienday Crédito Publico.

Otrafuente de ingreso son las regalias. Si bien aparecen como arbi-
trio rentistico delas entidadesterritoriales en la Constitucion Politica, es
laley 141 de 1994 |laquecreael Fondo Nacional y laComisién de Rega-
lias, regulando ademas el derecho del Estado apercibirlas por laexplota-
cion de los recursos naturales no renovables, y estableciendo las reglas
para su liquidacion y distribucion. Con recursos del Fondo se han de
financiar proyectosregionales deinversién estipulados como prioritarios
en los planes de desarrollo, y ademas se busca promover lamineriay la
preservacion del medio ambiente. Y por medio de la Comisidn, que es
una unidad administrativa especial adscrita a Ministerio de Minas y
Energia, se controlay vigila la correcta utilizacion de los recursos,
respecto de | os cuales desde un principio se evidenciaron problemas de
equidad en su distribucion,® ademas de convertirse en un desestimulo a

68 El 68% de estos recursos vaalos departamentosy municipios productoresy portuarios, siendo
menos de cincuenta entidadesterritorial eslas beneficiadas. En este sentido, seacusaal gobierno
dereconocer aestas entidades mayor derecho de propiedad sobre |l os bienes detodalanacién que
el resto.
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la€ficienciay tener consecuenciasfiscal esnegativasen el ambito territo-
rial a comenzar lafase declinante de las explotaciones, por lareduccién
delasregalias.®

7.5. GUATEMALA
7.5.1. Antecedentes

Es en 1944 cuando se considera que acaecié la primera experiencia
democraticadel pais, en un contexto de grave crisiseconomica, politicay
social, y conlosactores socialesy politicos progresistasdel pais deman-
dando cambios sustanciales al gobierno. Es asi que la presion consigue
instalar un nuevo gobierno, con el mandato popular de establecer la
democraciapoliticay de crear un nuevo orden econdémico y social para
encauzar al pais en un desarrollo capitalista netamente nacionalista
(“haciaadentro”). Paraello, se promulgaunanueva Constitucién en 1945,
laquesi bien erameramente reformista, logré que asu amparo seemitie-
ran leyes tan importantes como la del Seguro Saocial, el Codigo del
Trabagjo, laLey de ReformaAgraria,”® algunas leyes de participacion y,
como primera formalizacion del funcionamiento de los territorios
subnacionales, el Cédigo Municipal. Entonces, en general se puede
afirmar que las reformas adquirieron un caracter de estructuralidad,

69 Aunque en estricto sentido las privatizaciones no pueden considerarse como una fuente de
financiacion, y apesar de los numerosos opositores a su gjecucion, estapoliticase convirtié en
fuente de grandesingresos estatal es. Para su puesta en marcha se han aducido diversasrazones,
entre otras unasupuestamayor eficienciadel sector privado respecto a publico, lanecesidad de
democratizar |a propiedad o de disminuir el déficit fiscal, todas |as cuales han sido rebatidas a
travésde diferentes argumentos. Asi, Ivan Gonzdl ez apuntaaunano necesariamayor eficiencia
delasinstituciones privadas, pues éstas corren con € riesgo de no poder frenar en ocasiones*los
apetitos burocréticos’, asi como de dejar de responder alas expectativas sociales. En cuanto ala
democratizacion de la propiedad, es hecho notorio que en las privatizaciones han participado
sisteméticamente s6l ol os grandes grupos econdmi cos, obteniendo nul osresultadoslosmecanismos
propuestosen lalegid acién paralaparticipacion de pequefiosinversionistas o defondos de carécter
popular. El impacto supuestamente favorable del as privatizaci ones en lasfinanzas plblicastampoco
seriatan positivo, pues como Edgar Gonzélez plantea, “ Latendencia(...) desde el punto devista
institucional estransformar el proceso descentralizador en unabuenaoportunidad paraimpul sar
laprivatizacion creciente delaofertapiblica, aungque no necesariamente setrate de privatizar la
financiacién, queen varios sectoressesocializa” (Gonzélez, 1994, 287).

70 Sedaen el segundo gobierno democrético como forma de asegurar |as reformas anteriores, y
perjudicd principalmente alosterratenientesy las compafiiastransnacionales.
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déndose un serio impulso aladescentralizacin politico-administrativay
ala capacidad de organizacién de la sociedad civil.

Pero en 1954, factoresinternosy externos™ se unen para derrocar a
gobierno democrético através de un golpe de estado, que deroga todas
lasleyes anteriores concernientes abeneficios poblacionalesy alaparti-
cipacion ciudadana en el desarrollo nacional, promulgando una nueva
CartaFundamental con el fin de garantizar un nuevo model o de desarro-
Ilo econdmicoy politico excluyentey concentrador, adaptado alosdesig-
nios de la administracion norteamericana.”” Y en 1963 se instaura un
gobierno militar, que promulgara una nueva Constitucién —claramente
limitadora de |as posibilidades de participacion real delaciudadania—,
la que estara vigente hasta 1982. La consolidacion de las FF.AA. en e
poder politico se da sobre todo a partir de 1970, cuando la institucion
pasaaejercer también el poder econémico.

El cierre practicamente compl eto de espacios a la poblacion influyé
en el crecimiento de la base social del movimiento insurgente, que ya
habia actuado en una primera etapa durante fines de 10s 60. Asi, se crea
el Frente Democratico Contrala Represion, conformado por numerosas
organizaciones de diversaindole pero con el objetivo comin deinstaurar
un gobierno civil que ampliaselaslibertadesy derechos ciudadanos,
entreellosel delaparticipacion en  desarrollo socioecondémico del pais.
Ello mostré parte del potencial organizativo y participativo delapobla-
cion. Y como formade evitar € desarrollo de este potencial y su conver-
sion en apoyo alainsurgencia, las FF.AA. resolvieron separar a éstade
lapoblacion civil através de diversastécticas, como lade “tierraarrasada’
o lade aglutinar alos retornados por el conflicto politico-militar en los
[lamados “ Polos de desarroll0”, lugares el egidos estratégicamente para
agrupar y poder controlar directamente a la poblacion dispersa. Todo
esto produjo cambiosimportantes en algunosterritorios del pais, y esque
“El objetivo ultimo era darle una nueva configuracion fisica, politica,
econdmicay militar alasregionesde interior del pais, endondee Estado se
veiaamenazado” (AVANCSO, 1990).

71 Comofactor interno principal, lapérdidaprogresivade poder econémicoy politico por partedela
oligarquia, y como factor externo el recel o norteamericano alos profundos cambios enlasociedad
guatemaltecay el perjuicio en contrade al gunasde susempresas por lareformaagraria.

72 NoeshastalaConstitucion de 1985 que seintentaromper con el pasado inmediato, dotandolade
elementos que buscan un desarrollo equitativo paralasociedad nacional.
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En 1982 eratal lacrisisy el descontento atodo nivel, quelareaccion
politica a esta situacion fue un golpe de Estado de las propias FFAA.,
pero con unalégicatedricamente diferente alade los tres gobiernos
militares anteriores, pues en el Estatuto Fundamental de Gaobierno pro-
mulgado —de formade buscar su legitimidad al interior delasociedad—
laJunta Militar establecia un g ercicio solo temporal del poder politico,
hasta la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente que
disefiase la nueva Carta Fundamental.

En estos momentos, |os gobiernos municipal es gozaban de mini-
ma autonomia debido a la militarizacion de las entidades estata-
les—con nombramiento directo de las autoridades por parte del gobierno
central— a partir de una derogacion de toda ley anterior. Y a pesar del
retorno a un sistema de democracia representativa liberal en 1983, €
excesivo autoritarismo central, laagudizacién delacrisisy el abandono
del apoyo norteamericano, provocan la conformacion de un nuevo
gobierno, e cual si convocala Asamblea Constituyente, que elabora el
nuevo texto constitucional en 1985, afio en que es aprobada. Pero la
represion politicareal alin imperante en esos momentosresté posibilida-
des alos sectores progresistas de la sociedad civil para participar en el
proceso de elaboracion de la Constitucion Politica, 1o cua significaque
desde un principio ésta se encontrd sesgada en formaimportante en lo
gue tiene que ver con la creacion, ampliacién o fortalecimiento de
espaciosrealesy eficientes de participacion ciudadanaasi como con una
profundizacion real del proceso descentralizador.

Estas limitaciones son coherentes con la tradicion de centralismo
imperante en Guatemaladesdelosiniciosdelarepublica. Laprimer Ley
de municipalidades es sancionadaen 1825 alacual seguirén otrosinstru-
mentos legal es, todos |os cual es estaban orientados a reforzamiento del
centralismo (por gemplo, la Nueva Ley municipa de la republica de
1935). En 1944 se restaura la eleccion popular de alcaldes y en las
constituciones de 1956 y 1965 se mantiene unaautonomiamunicipal de
carécter técnico pero no se dota a los municipios de los recursos
econdmicos para hacer efectiva dicha autonomia, pese a la creacién del
Instituto de Fomento Municipal (1957) creado con €l objetivo de otorgar
créditos paralainversion municipal.

Teniendo en cuenta estos antecedentes, es con laConstitucion de 1985
gue se dan una serie de lineamientos mas claros y ambiciosos que los
anteriormente existentes para la descentralizacion. Entre ellos, los
articulos 224 y 225 otorgan amplias potestades al gobierno paraimpul-
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sar el proceso, mientrasque el articulo 257 establece, como punto central

de ladescentralizacion financiera hacialas Municipalidades, la obliga-

cion del gobierno central detrasladar anualmente el 10% del presupuesto
general deingresos ordinarios del Estado hacialos gobiernos municipa-

les, para obras de infraestructuray servicios basicos. El aumento desde
el 8% anteriormente vigente supone laeliminacién del subsidio para
gastos operativosdelos municipios, 1o cua indicaunatransferenciacada
vez mayor de funciones, responsabilidadesy recursos paralainversion a
estos niveles de gobierno, junto a unadisminucién progresiva de sus
presupuestos para fines administrativos.

7.5.2. Latransicion alademocracia

A partir de 1986 asumen el poder politico sucesivosgobiernosciviles,
considerados como |os gjecutores de latransicidn alademocracia. Este
proceso tuvo humerosos obstacul os en un principio, pues laliberaliza-
cidén politicay democratizacion del régimen, elementos esencial es al
proceso detransicidn, deben encontrar € camino despejado de elementos
autoritarios dentro de la sociedad, los cuales estaban muy vigentes a
mediados delos ochenta.

Ademés, laexcesiva centralizacion del poder y € alto fraccionamiento
econdmico, socia y cultural existente hacian necesarios nuevos cambios
estructurales si es que se pretendia real mente la consecucion y posterior
consolidacién de lademocracia.” Entre ellos, € de potenciar la partici-
pacion se presentaba como elemento fundamental, maxime cuando
comienzan, aprincipios delos noventa, |as conversaciones de paz entre
lainsurgenciay los sectores politicosy socialesdelasociedad civil en el
marco delaComision Naciona de Reconciliacion, enlas cualesdesdeun
primer momento se establece la necesidad de incorporar a toda la
ciudadaniaen ladefinicién de los cambiosinstitucionalesy de otro tipo
necesarios para hacer viable el proceso de paz. Estos no son aprobados

73 Unelemento muy importante atener en cuentarespecto amuchosdelos problemasdel proceso
democratizador en laactualidad es que éste se disefi6 y desarroll6 bajo tutelamilitar, lo queya
indicaunimportantesesgo a desarrollo posterior del proceso. Esasi quelatransicion en Guatemaa
esta marcada, entre otros el ementos, por formas autoritarias de acceso a poder y unaexcesiva
centralizacion del mismo, todo lo cual habiacreado unaculturapoliticaautoritariay centralista
queibaen contradelaconsecucion deunademocraciareal .
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por e legidativo sino hasta 1998 con las 50 reformas constitucional es™
—(ue deben ser sometidas alaaprobacion del pueblo viaconsultapopul ar,
como condicién previaasu entradaen vigencia—, lascualestienden ala
reestructuracion estatal a efectos de su modernizacion pero sobre todo
buscan e cumplimiento de los Acuerdos de Paz,”™ firmados dos afios
antes. Todo ello con el propdsito de*lograr unamejor convivenciademo-
craticay participativa’ (Acuerdo 15-99 del Congreso, que aprueba las
reformas constitucionales), o que contribuiria definitivamente a la
estabilidad politicay el fortalecimiento delasociedad civil.

7.5.2.1. El marco institucional

Guatemala se define como un Estado republicano, democrético y
representativo, unicameral (el Congreso solo esta integrado por la
Camara de Diputados). El poder gjecutivo (denominado “ organismo
€jecutivo”) estaintegrado por € Presidente delaRepublica, queese Jefe
de Estado, y por € vicepresidente, los ministros y viceministrosy los
funcionarios dependientes. El Presidentey el vicepresidente son ele-
gidos por un periodo de cinco afios sin que existalaposibilidad dela
reeleccion.

Desde € punto de vistaadministrativo y territorial, Guatemalaesun
Estado unitario cuyo territorio se encuentradividido, parasu administra-
cién, en departamentos y estos en municipios. Ello no es obstéculo para
guelamismaconstitucion establezca que laadministracion serd” descen-
tralizada”.

El gobierno de los departamentos estara a cargo de un gobernador
nombrado por €l presidente delarepiblica—con las mismas exigencias
gue las de los ministros— y debera contar con a menos cinco afios de
domicilio en el departamento donde hasido nombrado. Ademés, en cada
departamento habrd un consegjo departamental integrado por todos los
alcaldes de los municipios del departamento y por representantes del
sector publicoy privado organizados.

74 Todos los acuerdos suscritos durante el proceso de paz debian necesariamente tener carécter
constitucional, lo que significaque debian ser implementados en unaprimera etapamediante las
necesariasreformasalaConstitucién Politica.

75 LosAcuerdosde Paz firmados por gobierno einsurgentesfueron en total doce, siete deellosde
carécter sustantivo—conteniendo aspectosinstitucionales, pol iticos, econémicos, sociales, énicos,
y de DDHH fiundamentalmente—y €l resto de carécter operativo detodo |o acordado.
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Laconstitucién establece laposibilidad que uno o0 mas departamentos
constituyan regiones con el objetivo deimpulsar el desarrollo racional del
pais, facultad que estareservadaa Congreso. Como 6rgano encargado dela
organizaciony coordinaci on delaadministracion publicay del formula-
cion de politicas de desarrollo y de ordenamiento territorial, se congtituye
el Consgjo Naciona de Desarrollo Urbano y Rural coordinado por €l
presidente de larepublica. En € caso que se constituyan regiones, éstas
contarén con un Consgjo Regional de Desarrollo Urbano y Rural, con-
formado por un representante del presidente (Io preside), por lo goberna-
dores delosdepartamentos, por un representante delos municipiosy por
los representantes de las organi zaciones publicasy privadasdel territorio
respectivo.

La constitucién garantizala autonomia de los municipios a garanti-
zarleslaeleccion de sus propias autoridades, la obtencion y disposicion
desusrecursosy laatencion delos serviciospublicoslocales, laordena-
cion del territorio de susjurisdiccion, paralo cual tienen lacapacidad de
emitir ordenanzasy reglamentos. Cada municipalidad tendrd un gobier-
no gjercido por una corporacion integrada por €l acalde, los sindicosy
los concejal es, el egidos popularmente. Se establecequelaley clasificard
alos municipios de acuerdo a su realidad demografica, su importancia
politicay administrativay su desarrollo cultural, entre otras.

En lo que se refiere alos recursos, la constitucion establece que las
munici palidades deben ajustarse a la horma que sanciona gque €s €l
congreso a quele corresponde exclusivamente decretar impuestos ordi-
nariosy extraordinarios, pero también alasleyesy alas necesidades del
municipio. En este sentido, y s bien laconstitucién no dice expresamente
cuales son las fuentes de ingresos municipales, sefidla que ellos son de
propiedad exclusivay ningun otro organismo del estado esté facultado
para eximir de su pago.

Por otro lado, se establece que se traslade a los municipios € ocho
(diez) por ciento delosingresos contemplados en el Presupuesto General
—atravésdel Consglo Naciona de Desarrollo Urbanoy Rural— con el
objetivo especifico de ser destinado alarealizacion de obras de infraes-
tructura que por su magnitud no puedan ser financiadas por |os propios
municipios.

De maneracomplementariaalos establ ecido en laconstitucion, desde
1986 se han dictado un conjunto de normas de diferente nivel, entre las
cual es cabe mencionar las siguientes:
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Decreto 70/86: Ley de Regionalizacién, que establece la nueva
estructuraregional asi como el funcionamiento de cada uno de tales
territorios.

Decreto 52/87 y Acuerdo gubernativo 1041/87: Ley de los Consejos
deDesarrollo Urbano y Rural y Reglamento delosmismos, que esta
blecen su conformacién en los diferentes nivel esterritoriales—nacio-
nal, regional, departamental, municipal y local—" como mecanismos
participativos a partir de los cuales llevar a cabo el desarrollo del
pais.

Decreto 58/88: nuevo Cédigo Municipal, que expresay reglala au-
tonomiade cadacorporacién municipa , autonomiaque quedatraducida
enlafacultad deiniciativa, decisiony gecucion delos asuntos muni-
cipales, atravésdelaemision deleyesu ordenanzas, asi como delos
distintos reglamentos para la ejecucion de aquéllos dentro de su
ambito de accidn. Cada corporacion municipal estaraintegradapor el
Alcalde y Concejales, todos electos directay popularmente, lo cual
indica un avance muy importante en cuanto ala democratizacion
—al menos politica— detal es gobiernos subnacional es.

Junto a este nuevo Codigo, y como forma de apoyar su correcta
implementacion desde los&mbitosdelagestiony los recursos, apare-
cenlaley de Servicio Municipal, y el Cédigo Tributario Municipal.

Fondos Sociales: en 1992 y tras una profunda modificacién de las
finanzas estatal es, se firmaunacartadeintenciones donde ademés de
las reformas monetarias se incluyen recomendaciones en inversion
social parael gobierno guatemalteco, como laprovision deasistencia
alas éreas rurales, la reconstruccion de zonas afectadas por €l con-
flicto armado y € incremento de los gastos del gobierno central en

76

El Consgjo Nacional estaba a cargo del gabinete de gobierno; cada uno de los ocho Consegjos
Regionaleseradirigido por un representantedel Presidente, con laparticipacion delosgobernadores
departamental es, un representante de | as corporaci ones municipal es, asi como miembrosdelos
sectores publicoy privado; el gobernador, nombrado por el Presidente, eralaméximaautoridad
de cada Consejo Departamental (22), que ademés eraconformado por losalcaldesmunicipalesy
por representantes de los sectores publico y privado; los 330 Consejos Municipales estaban
comandados por cadamunicipio, y también contaba con laparticipacion delos sectoresplblicoy
privado, ademés de por representantes de organi zaci ones sociales. Por Ultimo, los ConsgjosLocales
de Desarrollo, a pesar de sus enormes potencialidades por ser las instancias més cercanas ala
comunidad, no alcanzaron précticamente a implementarse pues desde 1988 se encuentran en
suspenso, no habiendo sido discutidas hastalafechaen el Congreso.



ELEMENTOSCOMPARADOS 379

salud y educacion. Con esto se estd dando contenido alo que serian
las actuaciones de los dos Fondos pensados parael cumplimiento de
los objetivos de la inversion socia: el Fondo Naciona para la Paz
(FONAPAZ) y e Fondo de Inversién Social (FIS), los cuaes son
considerados en la actualidad como los instrumentos mas agiles de
gecucion delainversion publicay € brazo financiero del desarrollo
nacional.

FONAPAZ se encargd desde un principio de financiar programas y
proyectos para consolidar el proceso de paz en el pais,” ello através
de sus diversas areas de inversion, como son la de produccién y
empleo, infraestructura, seguridad y justicia, vivienda, salud, educa-
cion, medio ambiente y fortalecimiento institucional. Mediante este
altimo programade inversion, lainstitucién trabaja afavor de la
modernizacién estatal, incentivando la apertura de espacios parala
participacién de todos los sectores de la comunidad en la toma de
decisionesy contribuyendo al fortal ecimiento del poder local: Mu-
nicipalidades, Consejos de Desarrollo, organismos de promocién
social, etc.

Por su parte, e FIS pasaafuncionar desde su aprobacion (1993) con
un menu rigido de actuaciones, basadas fundamentalmente en inver-
sioneseninfraestructuradiversa: salud, educacion, aguay saneamiento,
construccionescivilesy actividades productivas.”™

Producto principa mente de estos Fondos, | as transferencias de capi-
tal del sector publico se incrementaron de un 6,2% aun 10,7% entre
1992 y 1995 (seguln datos de FLACSO, en Galvez, 1997).

Descentralizacion sectorial: los mayores esfuerzos en el campo
educativo se han dado atravésdel ProgramaNaciona de Autogestion
para el Desarrollo de la Educacion (PRONADE), cuyo objetivo
fundamental es atender a aguellas poblaciones del interior del pais
gue por lahistéricacentralizacion y no transferenciade recursos para
el desarrollo de las politicas publicas, se han visto despojadas de
su derecho a acceder alos servicios publicos minimos. Entonces,

77

78

Una parte del presupuesto de este Fondo estaba conformada por recursos provenientes de un
aumento del VA deun 7% aun 10%, | os que constituyeron el impuesto denominado | VAPAZ.

Principal mente bancos comunal es, autoempleo, y proyectos de microempresaparaaplicacionen
el &mbito municipal .
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atravésdel PRONADE setrasladan fondos alas comunidades orga-
nizadas paraque los administren, financiando |osinsumos necesarios
(fisicos, materiales, humanos, etc.) parael normal funcionamiento de
los servicios. Ademas de este Programa, en el érea de la salud
también se estén realizando esfuerzos descentralizadores através del
Sistema de Autogestion Social, con la finalidad de involucrar ala
comunidad en proyectosde salud preventiva.

Pero estas experiencias corresponden mas a una propuesta
desconcentradora,” debiendo ser reorientadas hacia procesos en los
cua es setransfieran | os servicios publicos como nuevasy verdaderas
competencias a las Municipalidades, con los correspondientes
recursos para su desarrollo.

Decreto 114/97: partiendo del articulo 224 de la Constitucion, se
define el tipo de descentralizacion adesarrollar, al reconocer que“La
administracién seré descentralizada, entendi éndose por descentrdiza-
cion el proceso mediante el cua el gobierno central delegala ejecu-
ciony control administrativo de ciertasfunciones aentes distintosde
si mismos, a sus entidades auténomas, reteniendo las funciones
reguladoras, normativasy de financiamiento, con carécter subsi-
diarioy decontrol”.

Pero apesar de este énfasis legidlativo, laverdad es que en €l actual
periodo de gobierno se han creado iniciativas a través de la Oficina de
Modernizacion Estatal mésdirigidasaladesincorporaciony privatizacion
de empresas estatales que a una seria profundizacién de la propuesta
descentralizadora.

7.5.2.2. Los Acuerdos de Paz

El carécter constitucional delos Acuerdosindicalarelevanciadelos
diversos puntos convenidos en los mismos que atafien directao indirecta-
mente alos procesos descentralizador y participativo, 10s que de ser apro-
bados por el Congreso y la poblacion conformarian un nuevo panorama,
maés alentador, paratal es procesos. L os elementos méasimportantesen tal
sentido pueden sintetizarse enlo siguiente:

79 Peroincluso no hay un criterio homogéneo en ladesconcentraci 6n de estos servicios, pueslosde
educacién seregionalizan de unaforma, mientras que los de salud |o hacen de otra.
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En el “Acuerdo sobre fortalecimiento del poder civil y funcién del
gército en una sociedad democratica’, se establece la necesidad de
aumentar |las oportunidades y la capacidad de participacién de la
ciudadania como forma primaria de fortalecimiento del poder civil,
puesello facilitaria una participacioén amplia, organizaday concerta-
dadelos ciudadanosen latomade decisiones, y que ellosasuman las
responsabilidadesy compromisosen lablsguedadelajusticiasocial
y lademocracia. Para cumplir con esta meta, €l gobierno reitera su
compromiso de descentralizacion de laadministracion publica, con €l
objetivo de movilizar todala capacidad del Estado en beneficio dela
poblacidny establecer con éstamejoresrelaciones, ello atravésde:

Fortal ecimiento delos gobiernos municipal esy aseguramiento del
efectivo funcionamiento del sistemade Consejos de Desarrollo: esto
implicamejorar lasrelaciones de ambasinstancias con lacomunidad
—através del reforzamiento de las practicas democraticas de las
autoridades— y con €l poder central;

establecimiento de los Consejos Locales de Desarrollo, asi como de
aquellas expresiones sociaes que canalicen la participacion vecina
en el proceso de desarrollo comunitario y municipal;

crear las condiciones parael desarrollo de las organizaciones|locales
representativas de la poblacion, fortaleciendo la participacién en las
mismasy capacitandolas paraun mejor gjercicio de susfunciones.

El “Acuerdo sobre identidad y derechos de los pueblos indigenas’
busca crear, ampliar y fortalecer estructuras, condiciones, opor-
tunidadesy garantias de participacion delos pueblosindigenas, en el
pleno respeto de su identidad y del gjercicio de sus derechos. Este
Acuerdo es especia mente importante respecto al proceso descentrali-
zador, pues el reconocimiento del caracter multiétnico, multilingtiey
pluricultural del pais,® asi como del derecho consuetudinarioy tradi-
cionesdiversasde cadaunadelas culturas existentes, tendrarepercu-
sionesimportantes en el funcionamiento delos niveles subnacionales
de gobierno, que tendran que abrir espaciosimportantes de participa
cion politica, econdmicay social alas comunidadesindigenas.

80

En este acuerdo (inciso A) el gobierno se compromete e promover unareformaconstitucional que
definay caractericealaNacién entalestérminos.
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Asi, en el marco de este acuerdo se convienen los siguientes
principal es puntos:

a) Sereconoceny respetan las diferentes culturas indigenas del paisen
sudesarrolloy proyecciones.

b) Sereconoced papel que corresponde alas autoridades delascomuni-
dadesindigenas, constituidas de acuerdo a sus normas consuetudina-
rias para el manegjo de sus propios asuntos. Es por ello que se deben
desarrollar mecanismos que otorguen atribuciones a estas autoridades
paraque sefialen lanormatividad interna de sus comunidades.

¢) Sereconocee pape de estas comunidades, en €l marco delaautono-
mia municipal, para € gercicio de su derecho a decidir sobre sus
prioridades de desarrollo, en particular en relacién alasalud, educa-
cion, culturaeinfraestructura, paralo cua el gobierno se comprome-
te a afirmar la capacidad de dichas comunidades en esta materia,
propiciando su participacion en latomade decisiones sobretodos|os
asuntos que les afectan como parte de unareformaal Cédigo Munici-
pal 8 pero asegurando también su representacion institucionalizada
enlosnivelesregional y nacional.

d) Teniendo en cuentaque laregionalizacion administrativadebe confi-
gurarse en baseacriterios econémicos, sociaes, culturales, linglisticos
y ambientales, el gobierno se compromete a acometer el proceso en
talestérminosenlo que serefierealos serviciosde salud, educaciony
culturaindigena, asegurando ademas la participacion de las diferen-
tes comunidades en la planificacion y gecucion de los programas
mediante sus propiasinstituciones.

€) Es necesario desarrollar medidas legidativas y administrativas que
garanticen el reconocimiento, titulacién, proteccion, reivindicacion,
restitucion y compensacion de los derechos indigenas relativos a la
tierra. Ello incluyelamantencion del sistemade administraciondelas
tierras que histéricamente les pertenecen y la donacién de tierras

81 Esta reforma debera definir €l estatus y las capacidades juridicas de las comunidades y sus
autoridades de acuerdo a sus normas, las formas de adaptaci6n municipal aladiversidad de sus
territorios, lasformas de promover unaequitativadistribucién del gasto plblico entre comunidades
indigenasy no indigenas del mismo territorio, y lasformas de asociacién de comunidadesenla
defensa de sus derechos e intereses y parala gjecucion de proyectos de desarrollo municipa o
regiond.
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estatales a las comunidades indigenas que las necesiten para su
desarrollo.

En el “ Acuerdo sobre aspectos socioecondmicosy situacion agraria’,
se destaca laimportancia de la concertacion entre los actores del
desarrollo socioecondmicoy lasdiferentesinstanciasy nivelesguber-
namentales del Estado en laformulacion y aplicacion de las estrate-
giasy accionesdel desarrollo. Teniendo en cuenta que son las propias
comunidadeslas que mejor pueden definir las medidas quel os benefi-
cian o afectan, se debe ingtitucionalizar la descentralizacion de la
concertacién socioecondmica, transfiriendo recursos econémicos y
capacidades paradiscutir y decidir localmente laasignacién de recur-
sos. El gobierno se compromete a promover medidas tendentes a
incrementar |la participacion delapoblacidn en los distintos aspectos
delagestion publica, de forma de avanzar en la participacion de los
distintos grupos en la definicion de las opciones politicas, socialesy
econémicasdel pais. Parafortalecer |as capacidades de participacion
delapoblaciény las de gestion del Estado, € compromiso es:

Promover una Reformaa Cddigo Municipal, que profundice el pro-
ceso de descentralizacién municipal al reforzar los recursos fisicos,
administrativosy financieros. Entre otros proyectos, se debe gjecutar
en € corto plazo uno de capacitacioén municipal que forme personal
especializado en lagjecucion delas nuevastareas como resultado del
proceso descentralizador.

Promover unareformaalaeleccidn delosgobiernos departamental es.

Respecto a los Consgjos de Desarrollo, los cuales tienen un papel
fundamental paralapromociony garantia de la participacién comu-
nitaria en la identificacién de prioridades locales, definicién de los
proyectos y programas publicos e interaccién con la politica de
desarrollourbanoy rural, el gobierno se propone restabl ecer |os Con-
segjosLocales, ampliar los espacios delos sectores participantesen los
Consgjos Departamental esy Regionales, y asegurar €l financiamiento
detodosellos.

Pararesponder alas demandas urgentes de la poblacion, el gobierno

Se compromete, entre otras cosas, amejorar laadministracion delos
recursos e inversiones publicas mediante su descentralizacion,
desconcentracion y desburocratizacion, reformando los mecanismos de
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€jecucién presupuestaria, asegurando laautonomiaen lasdecisionesy €l
manejo financieroy fortal eciendo |os mecanismos defiscalizacion.

Respecto alos servicios publicos, se deberafomentar laparticipacion
activadelasMunicipalidades, comunidadesy organizacionessocialesen
laplanificacion, gjecuciény fiscalizacion de laadministracion delos
servicios y programas de salud y educacion, a través de los sistemas
locales de tales servicios y los Consgjos Locales de Desarrollo. En €l
caso delasalud, laorganizaci 6n descentralizada de | os distintos niveles
de atencion debe asegurar laexistenciade programasy serviciosde salud
anivel comunal, regional y nacional.

En sintesis, como medidas concretas para modernizar la gestion
publicay lapoliticafiscal, se establece lanecesidad de:

a) Profundizar la descentralizacion y desconcentracion de facultades,
responsabilidadesy recursos centrales;

b) Ladescentralizacion debe contener latransferenciade poder de deci-
siony recursos adecuados alos diferentes niveles, pararesponder de
forma eficiente alas demandas del desarrollo socioeconémico a
través de una estrechainteraccién Estado-poblacion;

¢) El gasto publico debe regirse por los principios de prioridad hacia €l
gasto socia y g ecucion eficiente del presupuesto, con énfasisen la
descentralizacion, desconcentracion y fiscalizacion;

d) Los municipios deben fortalecer su capacidad de recaudacion de
recursos.

Los Acuerdos de Paz tienen unaimportanciafundamental en el proce-
so dedesarrollo democratico del pais, vinculdndose principalmenteados
situaciones claves: |a apertura de l0s nuevos espacios politicos que
propicia el mismo proceso de paz, y 1os avances en el ambito juridico,
pues|asreformas constitucional es en |os diferentes &mbitos®? se convier-
ten en un elemento indispensable para cumplir la primera etapa de los
acuerdos, y €ello a su vez supone en si la formalizacién de numerosos
procesos y mecanismos necesarios para la modernizacion democratica

82 Enlos Acuerdos de El Escorial, laURNG y los partidos politicos del pais se comprometen a
promover las reformas ala Constitucién necesarias para la reconciliacién, que debian cumplir
todo acordado anteriormente.
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del gobierno, junto alaampliacion delos derechos, libertadesy espacios
de participacion ciudadanos en los diferentes nivel es de gobierno.

En definitiva, las reformas constitucional es suponen entre otras cosas
unasituaci én deimportante potencial paralaprofundizacién del proceso
descentralizador y de la participacion ciudadana que forma parte inexo-
rable de tal proceso. Pero el gran problema en este sentido fue que los
resultados de la Consulta Popul ar que debiareafirmar |0 aprobado por el
Organismo L egidativo Nacional paraque comenzase su vigencia, fueron
contrarios aello,®® 1o cua supuso un claro paso atrastanto en €l proceso
de pacificacion del pais como en las posibilidades que se abrian parala
modernizacion delagestion estatal, dentro delo cual ladescentralizacion
y laparticipacién aparecian como elementos central es.

Antetal situacién, el gobierno haindicado su disposicién adar viabi-
lidad alos Acuerdos através de lalegislacion ordinaria en los casos en
gue esto sea posible. Asi, aungue € proceso avance mas lentamente, no
todo estariaperdido y se necesitariaimperiosamente delavoluntad poli-
tica de todos | os sectores comprometidos con el desarrollo del pais para
establecer una nueva agenda parala paz.

7.6. CONCLUSIONES

Larevision delosmarcosjuridicosy losprocesos politicosdelostres
paises que son parte del estudio arrojaun conjunto de conclusiones. Hay
gue destacar que son sistemas politicos que se encuentran en distintos
momentos en o que se refiere a la consolidacion de la democracia y
especificamente, el proceso de descentralizacion. En este sentido, mien-
tras Chile, heredero de unainstitucionalidad con claros el ementos autori-
tarios pero con una largar trayectoria democrética, se encuentra en un
pleno proceso de consolidacion, el caso de Guatemalase acercamésala
unainauguracion democrética, lo que implicala construccion de un
sistema politico que tiene muy débiles antecedentes en la historiade un
pais con unaextensatrayectoriade gol pes de Estado y gobiernos encabe-

83 Entrelosfactoresmésrelevantesparajustificar el atisimo abstencionismo en lavotacion (81,4%)
seencuentran ladesinformacién delapobl acion respecto alos contenidos delos Acuerdos de Paz
y delasreformas, apatia, temor al cambio, rechazo al Congreso por su escasarepresentatividad,
escasaformacion civico-politicadelapoblacion, debilidad delos partidos politicos en su poder de
convocatoriay lano aprobacién previadelareformaalal ey Electoral.
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zados por las fuerzas armadas. Diferente es el caso de Colombia que
goza de estabilidad institucional desde finales de ladécadadel cuarenta
pero que enfrenta el conflicto derivado del narcotréfico, de los grupos
armadosy de las relaciones entre ambos.

Un primer elemento que se destaca es que todos estos paises han desa-
rrollado procesos de descentralizacion y fortalecimiento municipal. La
principal evidencia son los cambios introducidos en | as constituciones,
algunasdelas cual es establecen por primeravez laeleccién democrética
de las autoridades municipales (alcaldes y concejaes), y otras, como el
caso de Chile, las transformaciones han estado orientadas a revertir €l
esguema politico municipal aprobado durante € régimen militar, pero
conservando elementos vinculados alas funcionesy financiamiento.
Estos cambiosincluyen, en lostres casos estudiados, €l reconocimiento
de la autonomia de los municipios y € traspaso a su esfera de mayor
nimero de funcionesy atribuciones, aungue no siempre acompariada de
unadotacion proporcional de recursos econdmicos.

Otro elemento importante esque si bien todos|os Estados siguen sien-
do unitarios, todos ellos hacen referencia a su caracter descentralizado,
aungue conservan un tipo de gobierno presidencialistalo cual implicael
reconocimiento de distintas unidades territorial es; |0os componentes
presentes en todos | 0s paises son |0s departamentos (0 € equivalente de
lasprovinciasen Chile) y losmunicipios. Enlo queserefierealasregio-
nes, es solamente en Chile donde éstas constituyen unaunidad territorial
plena, no obstante lo cual, tanto en Colombia como en Guatemala, la
legislacion contemplalaposibilidad de constituirlas, o cua evidenciaun
sistema mas flexible. Esta flexibilidad también es posible observar en
dos elementos: @) la posibilidad de clasificacién de los municipios de
acuerdo a una tipologia que reconozca sus distintas caracteristicas;
b) el reconocimiento de un estatus especia paralas &reas metropolitanas
(Guatemala) o €l caso del distrito capital de Bogota.

Algo en que coinciden todos | os paises es en €l régimen de gobierno
municipal: el alcalde comparteel poder con un concejo integrado por una
cantidad variable —aungue no proporcional— de concejales. En este
punto, en ninguno de los paises esta contemplada la posibilidad de un
gobierno municipal constituido de manera diferente en virtud, por
ejemplo, de sutamario.

De maneraparalelaalainstalacion de procedimientos democraticos
paralaeleccién delas autoridades municipales, loscambiosen lalegisla-
¢ién han establ ecido variados mecani smos de participacion popul ar, siendo
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€l caso de Colombiadonde mayor cantidad de procedimientos se observan.
Por su parte, en e caso de Chile, la tltimareforma eliminé e carécter
constitucional y abligatorio del Consejo Econdmico y Social Comunal
(CESCO) d tiempo que deja librado a cada municipalidad la definicion
deun reglamento que regulela participacion ciudadana; otro mecanismo
contemplado esel plebiscito comunal. Guatemalaparece ser €l caso mas
pobre en lo que a mecanismos de participacion ciudadana se refiere.

Avances significativos también se observan en materia de recursos
municipales. Lasituacion delostres paises permite observar unadiversi-
ficacién delasfuentes deingresos. Se mantienen como ingresos propios
municipales, como estradicional, el impuesto alapropiedad o territorial,
las patentes comerciales y vehiculares. A ellos se agregan mecani smos
por los cual es se aseguran alos municipios un porcentaje delosingresos
nacionales; en el caso de Colombia se contemplael situado fiscal
—destinado ainversion en infraestructura, salud y educacién—y lapar-
ticipacion en losingresos corrientes destinados a salud, educacion, agua
potabley recreaciény deportesy, decrecientemente, en gastos adminis-
trativos; en el caso de Guatemal g, |a constitucion establecelatransferen-
ciadel 8% de los ingresos nacionales. En el caso de Chile, una de las
principales innovaciones es la creacion del Fondo Comun Municipal
(FCM) que esun mecanismo de redistribucion solidariaque se constituye
con losrecursos provenientes del impuesto territorial (50%) y delas
patentes vehiculares (50%) cobrado por las municipalidades (el otro 50%
[o administran libremente las municipalidades).

Si bien existen otras fuentes de ingresos, tales como las regalias o €l
acceso a crédito, una parte significativa de los recursos que solventan
los gastos municipales se originan en transferencias condicionadas, 1o
cual afectalaautonomiamunicipal.

Como se puede observar, en todos estos paises —y como sucede en
cas toda AmeéricaL atina— se han introducido reformas que apuntan ala
descentralizacion y al fortalecimiento de los municipios, no obstante |0
cual, los puntos de partida son diferentes. Sin embargo, €l balance de
dichas reformas no estodo |o positivo que podria pensarse si setieneen
cuentasu volumen. Una parteimportante de ellas no han podido ponerse
en préctica por situaciones coyunturales, por falta de acuerdo politico
parallevarlas adelante o por las debilidades estructurales que afectan a
los municipios que impiden avanzar mas répidamente en el proceso. En
este sentido, sigue siendo importante laconcentracion del poder politico
y delosrecursosanivel del gobierno central.
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8. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES”

8.1. ASPECTOS GENERALES

Desde comienzos deladécadadelos ochenta, lamayoriadelos paises
de AméricaL atinahan llevado acabo profundas transformaciones en sus
esquemasdegobiernoy administracioninterior, fortaleciendo losgobiernos
municipales y/o creando nuevos niveles regionales, departamentales o
provinciales por medio de la asignacion de nuevas funcionesy com-
petenciasy laasignacion de una mayor dotacion de recursos.

L asexpectativas puestas en |las medidas descentral izadoras se centraban
—especial mente desde comienzos de |0s noventa— en tres aspectos
fundamental es: profundizacion delademocracia (lo cual se debiatradu-
cir en un acercamiento de la administracion publica a ciudadano),
promocion del desarrollo (al permitir adecuar lainversion alas necesida
des més sentidas de |a poblacion, aumentando, al mismo tiempo, la
eficaciadelos servicios prestados), y, como consecuenciadelo anterior,
unamejoraen la gobernabilidad de las débiles democracias que nos
ocupan.

Sin embargo, los resultados de los estudios muestran un panorama
poco optimista. En primer lugar, la descentralizacion es un proceso
recientementeiniciado—el proceso tiene aproximadamente, veinte afios—

*  Coordinador Jestis Puente con lacolaboracién de Carlos F Pressacco, Consuelo Ahumaday Maria
AntonietaHuerta.
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en los tres paises objeto de este estudio. Pese a que el tema se instala
tempranamente en Chile con la Comision Nacional de Racionalizacion
Administrativa (CONARA, 1974) y se profundiza con la aprobacion de
laLey de Rentasy latransferencia alos municipios de la gestion de la
salud primariay la educacién bésica (a principios de la década de los
ochenta), la eleccion democratica de alcaldes (tradicional en el pais) se
recupera recién con lareformaalaLey Organica Constitucional de
Municipalidades (1991) y laeleccion municipal de 1992. Guatemala
inicia el proceso a mediados de los ochenta, previo a la firma de los
acuerdos de Paz, y Colombia establece la eleccién democratica de
alcaldes en 1986, o cual serareforzado con la sancion de la nueva
Constitucion de 1991. En parte, las dificultades, imperfeccionesy limi-
tacionesdel proceso observadasalo largo del estudio pueden explicarse
por su “juventud”.

En segundo lugar, es necesario destacar que €l proceso de descentra-
lizacion en estostres paises se construye sobre labase de un Estado y un
sistema politico fuertemente centralistay que concentra el evadas cuotas
de poder en el g ecutivo nacional (presidencialismo). Este elemento, que
es constitutivo de nuestros sistemas politicosalo largo de su historia, hay
guetener en consideracion laincidenciadelos procesos detransicion en
la reforma descentralizadora. Chile y Guatemala tienen pocos afios de
recuperacion delainstitucionalidad democratica; en el caso del primero,
aunque con “asignaturas pendientes”, dicha recuperacion se realiza
sobre una cultura democrética més solida. Colombia, por su parte,
cuenta con una tradicion politica en donde la democracia ha tenido
un carécter predominantemente formal y donde la accion del Estado se
ha concentrado en los grandes nucleos urbanos dejando de lado impor-
tantes territorios del pais. Si aceptamos que las bases de una estructura
descentralizada se construye sobre el reparto del poder entre multiples
actores paliticos, administrativosy social es, esevidente que nuestros paises
tienen escasatradicion en estetipo de sistemas.

En tercer lugar, y derivado de lo anterior, |la mayoria de nuestras
sociedades carece de una cultura democratica participativa, quetiendea
favorecer la concentracién del poder, el verticalismoy laimposicién de
I6gicasy criteriosen lugar del dialogo como medio paralaconstruccién
de consensos. Esto puede observarse con nitidez en lainstitucion presi-
dencial —que concentrael poder politicoy las decisiones que afectan al
conjunto delanacién, ensombreciendo € papel del poder legidativoy del
judicial—, y se reproduce a nivel municipal en las relaciones entre €l
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acaldey el concejo municipal, y entre el municipio en su conjunto con
respecto alasociedad local. Es claro, entonces que la descentralizacion
no desemboca autométicamente en un estilo de gobierno y gestion més
democréticoy transparente.

Finalmente, lainvestigacion ha consolidado |a percepcidn que sobre
€l proceso de descentralizacion existe un extendido debate, pero queno se
traduce en laconfrontacion deideasy perspectivas, sino que permanece
enlasuperficialidad. Esto sereflgjaen latension existenteentreel amplio
consenso que sobrelas bondades del proceso manifiestan los principales
actores politicos, socidesy econdmicosy lasdificultades para profundizar
el mismo. Estafaltade debate nos colocafrente a peligro detransformar
este proceso en un fin en si mismo, unatécnicade administracién publica
gue se aplica de manera mas o menos rigurosa, olvidando que es un
proceso compl g o que ef ectivamente conti ene componentes técnicos pero
que, y de manera fundamental, se legitima sobre la base de la voluntad
politicadedistribuir y entregar poder alas sociedades subnacionalesy de
su estrecho vinculo con el desarrollo del pais.

Transformacion del escenario. Necesidad de democratizacion y
modernizacion del Estado. Antecedentes deladescentralizacion

Desde mediados delos ochentas, se abri6 un espacio importante en €l
debate nacional de los tres paises sobre la necesidad de transformar la
inercianegativaacumul ada hastael momento y profundizar lasreformas
en la manera de hacer politica 'y gerenciar lo pablico. La crisis de los
ochentas puso de manifiesto ladebilidad de las economias | atinoamerica
nas e hizo aflorar otros problemas, constituyendo —desde este punto de
vista— unaoportunidad para su resolucion. Un punto de consenso esla
necesidad detransformar laestructuradel Estado, en el entendido quelas
reformas econdmicas estructurales son viables solo si se acompafian de
unarenovaciéninstitucional y cultural que haga sostenible el proceso en
el largo plazo.

La crisis de gobernabilidad de los sistemas politicos de los paises
latinoamericanos fue la primera sefial de alarma. La precaria situacion
econdmicaque afectd seriamente alaclase mediay profundizé lapobre-
zaen aquellos sectoresqueyalo eran, puso en jaque a modelo el Estado
tradicional, haciendo necesarialaextension delos regimenes democréti-
cosen todael areay recuperar lalegitimidad de lasinstituciones repre-
sentativas alli donde ya existieran.

L os sistemas democréti cos debian ser capaces de promover el desa-
rrollo eintegrar en el proceso al conjunto de la sociedad —olvidando o



394 J. PUENTE, OTROS

moderando précticas patrimonialistas—, y para que ello fuera posible,
las estructuras estatal es debia someterse a una profunda transformacion
(tanto en calidad como cantidad). En este contexto se planteaentoncesla
descentralizacién-desconcentracién delos servicios publicosy del poder
politicoy la participacion de la ciudadania en su control y € ecucion.

El escenario se transformay seiniciatodo un conjunto de reformas
legales que favoreceran este proceso. En primer lugar, hay que desatacar
lasreformas constitucional es: lastres constituciones delos paises que se
estudian, sufrieron intensas modificaciones en el sentido de dar mas
poder, autonomiay responsabilidadesalosgobiernoslocaes. Estastrans-
formaciones han modificado la“imagen” que tradicionalmente se tiene
del municipio.

También ha habido cambios importantes en € cuadro de las compe-
tenciasy funciones a cargo de los municipios. En Chiley Colombia, la
salud y laeducacion, servicios de gran importancia en laredistribucion
socid del crecimiento econdmico, son gestionados por el nivel municipal
con diverso grado de autonomia, asi como laresponsabilidad delaplani-
ficacién. Es sin dudas Guatemal a en donde este aspecto es mas débil, no
obstante lo cual, las municipalidades ha asumido (desde 1985) la
responsabilidad delaplanificacion del desarrolloy lagarantiade of recer
servicios municipales de calidad a sus ciudadano, en contraste con la
situacion anterior de irrelevancia (sefialamos que se estd debatiendo un
proyecto de reformaqueincrementalas competencias municipal es).

Este aumento de las funciones y responsabilidades de |as municipa-
lidades havenido acompafiado de un incremento paul atino, pero sostenido,
delosrecursos municipal es, especiamente s selo mide desdelaperspec-
tivade la participacion municipal en los gastos generales del Estado. En
la actualidad, los municipios colombianos gestionan el 45% de los
ingresos corrientes del Estado. En Guatemala —aunque €l sistema no
funcionaeficazmente—, existe un mandato constitucional que establece
gue lasmunicipalidades administran el 10% delosingresosgenerales; si
aegte porcentgje sesumael conjunto detransferencias no constitucionales,
el mismo llegaal 21%,; en el caso de Chile, laevolucion delosingresos
muestra un panorama similar ya que la participacion municipal en los
gastostotales del sector publico hapasado del 3,5% en 1980 a casi 17%
afinales deladécadadelos noventa

Otro aspecto relevante a tener en cuenta, es el fortalecimiento de la
preocupacion por laformacién, capacitaciony perfeccionamiento delos
recursos humanos que se hace cargo de estas nuevas responsabilidades.
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Aungue los avances son lentos, tanto en Guatemala—en donde traslos
acuerdos de Paz se puso en marchaun programade capacitacién defuncio-
narios municipales— como en Colombia y Chile existe una creciente
ofertapor parte de universidadesy centros de estudios orientados en este
sentido.

L a ciudadania—en mayor o menor medida— valora crecientemente
a municipio como un espacio de participacion politicay social cercanaa
donde recurrir paraintroducir sus demandas y propuetas. El desarrollo
delos procesos de descentralizacién en los tres paises ha abierto la posi-
bilidad de gjercer en € nivel local una democracia mas participativa,
aunque no se ha logrado una dinamica real importante en ninguno de
elos.

8.2. LASLIMITACIONES

Como yase sefid aba, laevolucién delostres paises haido perfilando
—al menos formalmente— la voluntad de instaurar y profundizar la
democraciamediante laadopcion de estrategias descentralizadoras que,
intentando superar | 0s principi os meramente econdmicos con que se
iniciagran parte de estos procesos, pretenden instaurar model os de de-
sarrolloy participacion ciudadana que hacen posible —al menos como
posibilidad— recuperar la esperanzaen el crecimiento econémico, la
modernizacién de la administracion, la gobernabilidad, y en general, e
bienestar delas sociedades.

Pero para que esto sea posible, es necesario dar un salto cualitativo
desde las declaraciones de buenas intenciones y avanzar en el proceso
neutralizando y corrigiendo los obstaculos hasta ahora presentes. Son
cuatro condicionesbasicas:

Laeliminacion delos controlesjerarquicos existente (formal oinfor-
malmente), por tratarse |os municipios deingtituciones autGnomas con
autoridades el egidas democraticamente.

Debe existir un esquema claro de competencias municipales que se
complementen con mecani Smos gque garanticen laparticipacion delas
muni cipalidades en |as decisiones que les afecten.

Lademocraciagjercidaanivel municipal demandalapotenciacion de
mecanismos de participacion y control ciudadano.

Es preciso, ademés, que las municipalidades cuenten con recursos
econdmicos proporcional es asus competencias.
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En los resultados obtenidos durante el estudio, hemos encontrado
deficiencias y obstaculos en estos cuatro puntos que ponen en duda la
consolidacion de los procesos descentralizadores en laregion. Escierto
gue el municipio esreconocido como parte integrante del Estado
—y asi aparece reconocido en las legislaciones mayores de los tres
paises—, lastres congtituciones definen al os gobiernos municipal escomo
auténomosy con poder de decision propiaal ser sus autoridades el egidas
democrdticamente. Sin embargo, lasleyes que deben operacionalizar este
mandato general, en no pocos casos, limitando y muchas veces, mania-
tando el libre albedrio de las administraciones.

En Chile no existe ninglin mecanismo legal que asegure alasmunici-
palidades|aparticipacion en las decisionesquelas afectan, ni enladelos
ministerios ni otros organismos nacionalesy regional es que elaboran |os
planesalos cual es deberan sujetarse las municipalidades. Ademés, ellas
carecen de mecani smos que permitan su reaccion legal frente alas deci-
sionesdeotrosorganismosdel Estado que afecten su ambito competencial.

En Guatemala, lafigura del gobernador, representante del gobierno
central en el departamento, se sitlla como figura confiscadoray con un
alto grado de discrecionalidad sobre las inversiones arealizar en los
distintos municipios de su jurisdiccion. Por otro lado, la Contraloria de
Cuentas de la Nacion se usa como una amenaza politicaal servicio del
gobierno de turno que cuenta con esta institucion publica parafines
particulares. Por ultimo, laimposibilidad de mangjar y decretar arbitrios
sin el permiso del congreso de la Republica limita la autonomia de
decisiones en un aspecto tan crucial.

En Colombia, e problema de la autonomia politica en la toma de
decisiones se circunscribe alaespecia situacién de conflicto armado ene
le que se encuentraenvuelto e pais. Lapresenciade fuerzas guerrilleras
armadas condicionaseriamentelalibertad del gobiernolocal. Enlosulti-
mos afios, la guerrilla ha comenzado aidentificar al espacio municipal
COMO Un escenario propicio parael incremento de su poder, por o que se
han concentrado en el manejo de los gobiernoslocales. Por gjemplo,
tratando de imponer planes de desarrollo municipal que les garanticen
recibir de los contratistas un porcentaje del costo de las obras publicas.
Otra muestra de esta situacion, fue la intensificacion de las actividades
guerrilleras durante |a campafia el ectoral del 26 de octubre de 1997 para
la eleccién de autoridades regionales, resultando un gran nimero de
candidatos asesinados, amenazados 0 secuestrados.
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Con respecto alaparticipacion ciudadanaanivel municipal, lainves-
tigaci én ha observado unageneralizada limitacion en su gjercicio. Gran
parte de las reformas legidativas ha estado orientada al desarrollo de
mecanismos e instancias de participacion ciudadana. Colombiaesdelos
tres paises, el que mayor respaldo legal ofrece a sus ciudadanos garanti-
zando laparticipacion ciudadanay suinfluenciaen el proceso detomade
decisiones. Tanto laley municipal como laConstitucion de 1991 insisten
en los aspectos parti ci pativos of reciendo un variado abanico de posibili-
dades: 1os consejos nacionales, regionales y municipales de planeacion
(que conforman el SistemaNacional de Planeacion Participativa); la
revocacion del mandato, lainiciativa ciudadana en |las corporaciones
publicas; la posibilidad de interponer aciones publicas en defensa de la
congtituciony laley (art. 40) y el llamado voto programatico; el cabildo
abierto, €l referendo, el plebiscito, la consulta popular y las veedurias.
Sin embargo, pese a eta nutrida oferta “ participativa’, la participacion
ciudadanaes débil y el andlisis delos resultados de la puesta en préctica
de dichos mecanismos es muy pobre.

Guatemal a dispone de unalegislacion menos desarrollada en este
aspecto, no obstante lo cual, desde 1985 con la nueva Constitucion, se
disefiaun modelo similar a de Colombiaatravés del SistemaNacional
de Consgjo de Desarrollo Urbano y Rural, que combinainversiones
publicasatravésdel territorio naciona y lasinstancias|ocal es de gobier-
no contemplando |a participacién de lasociedad civil en el disefio delos
planes de desarrollo. Por otro lado instrumentos como el cabildo abierto
(considerado en el Cédigo Municipal) aseguraria espacios de parti cipa-
cion ciudadana. Sin embargo, la puesta en préactica de estas leyes no ha
propiciado su uso frecuente ni tampoco resultados que se hayan traducido en
un aumento de la participacion. Paraddjicamente, los niveles de partici-
pacion mas elevados y con resultados mas exitosos se han conseguido
mediante précticas que no estén contempladas en laley, como esel caso
delasalcadiasindigenasy el fomento alas asociaciones de vecinos que
se producen desde algunas al caldias municipal es.

En Chile, latltimareformamunicipal eliminaa Consejo Econémico
y Social Comuna (CESCO) como érgano constitutivo delamunicipaidad
y establece que cada unade ellas debera definir su composicion, funcio-
nesy atribuciones estableciendo como obligatorio que seaintegrado por
representante de las organizaciones comunales y una funcion genérica
gue es asegurar la participacion de |as organizaciones comunitarias de
caracter territorial y funcional y de las actividades relevantes para €l
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progreso econdmico, social y cultural delacomuna. Lalegislacion tam-
bién contempla la posibilidad de realizar plebiscitos sobre materias de
administracion local referidasainversiones especificas, aungue son muy
pocas las municipalidades que han puesto en practica este mecanismo, y
siempre ha sido por iniciativa del alcalde. La Ultimareforma agrega la
posibilidad de audienciapublicay laobligacion de establecer unaoficina
dereclamosmunicipal.

La participacion politica cuenta a mismo tiempo con limitaciones,
asi como nuevas expresiones paraintentar superarlas. El caso més pecu-
liar esel caso delos Comités Civicos en Guatemala. Lapresenciadelos
partidos clésicos en el medio local esescasay gozade pocalegitimidad,
lo cual ha provocado la creacion de organi zaciones politicas cercanas a
la poblacion que intentan concentrar la busqueda del poder ala par que
abrirse como espacios de participacion politica de la poblacion. Sin
embargo, laley electoral y departidos politicos guatemaltecas limita su
trascendencia dado gue tienen que disolverse como organizacién nada
mas terminado el proceso electoral y no puede presentar candidaturas a
nivel departamental ni proponer diputados.

En Colombialatradicional participacion delos partidos conservador
y liberal setrasladaalos municipios, no obstantelo cual, se haapreciado
laemergenciade un fendmeno de coaliciones que desdibujalarigida
barreraideol 4gica entre ambas formaci ones conformando consejos mix-
tos con experiencias de apoyo aal cal des de formaciones politicas ajenas
acuaquieradelosdos, lo cua sefidalamayor facilidad delograr acuerdos
politicosen el mediolocal dado €l interéscomun frente a interéspartida-
rio. Lamunicipalidad permite laparticipacién politicade partidos que no
tienen representacion ninguna a nivel central, especialmente partidosy
movimientos de izquierda presentes en aguellos municipios con mayor
trayectoriade movilizacion ciudadanay conflicto armado. Sin embargo,
el poder delos partidos politicostradicional es sigue siendo fundamental
para comprender las dindmicas sociales, la cultura politicay la
implementacion de directrices, en materiaecondémicay social, delos
gobiernos departamental y nacional en estos municipio.

En Chile, aunque la ciudadania no valora positivamente la figura de
los partidos politicos y prefiere opinar sobre la figura del alcalde y su
gestion, éstos suponen unapiezaclave delavidamunicipal y se caracte-
rizan por presentar una gran estabilidad y equilibrio en el reparto de
fuerzas. Hay sin embargo, una diferencia entre el medio urbanoy el
rural. En el primer caso larelacién candidato-al calde-vecino es muy
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impersonal y suele plantearse |laeleccion en base aformaciones partida-
rias, mientras que en el medio rural adquieren unamayor importanciala
trayectoria personal del candidato mas que lamilitanciapartidariael
mismo. En cualquier caso, laopinidn publicano percibe al partido poli-
tico como esencia en lasolucion delos problemas quele afectan anivel
local.

Lapregunta que se presenta después del andisisy descripcion delas
serias limitaciones descritas es ¢por qué no se ha avanzado mas?, ¢cua
hasido laolas causas que han limitado la profundizacién de lareforma?
No hay que olvidar, en primer lugar, la realidad reciente en los tres
paises. Chiley Guatemalainiciaron sus procesos de descentralizacion en
un entorno autoritario € primeroy sin haber cerrado el proceso depaz €l
segundo; Colombia, sin haber perdido formalmente su institucionalidad
demoacrética, tiene profundas limitaciones para avanzar en el perfeccio-
namiento del sistema. Plantear unareformadel Estado y del sistema
politico de este calado sinterminar de definir |os escenarios democréticos
introduce desde el inicio del proceso distorsiones de las medidas
implementadas que son dificilesderevertir en el futuro.

Hay que hacer mencion en este punto alas presiones internacional es
gue seiniciaron en los ochenta parainiciar medidas descentralizadoras
en el continente. El punto de partidano privilegiabael componente poli-
tico, sino que fundamental mente se presento la descentralizacion desde
una perspectivaeminentemente de eficaciafiscal, racionalizacién admi-
nistrativay reduccion del aparato estatal. A mediados de |os setenta el
concepto de descentralizacion fiscal que buscaba mejorar la eficaciay
eficienciadelaadministraciones del Estado, se pretendio aplicar sin con-
siderar el contexto latinoamericano. De estaforma, en Chile seintroduce
e concepto de “municipalizacién” delagestion delasalud y educacion
parabajar |a presion sobre los gastos del Estado central. Del paquete de
medidas que |leva aparejadas a descentrali zaci dn-desconcentracion, 10s
regimenes autoritarios eligieron el expediente mas sencillo, e méstécnico,
sin asumir la necesaria adopcion de medidas que desde estas péginas se
vienen defendiendo como hipétesis. la descentralizacion es un cambio
profundo en laconcepcion de gercer el poder politico que buscalarefor-
madelaculturaautoritariay tiene como fin lamejoraen las condiciones
devidamedianteel incremento e participacion ciudadanaen e desarrollo
equitativo de todas las regiones y localidades. No asumir todas las
variables del proceso desde un principio, tiene como consecuencia las
limitaciones que hemos mencionado mésarriba.
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Deestamanera, losgobiernos central estienen recel o aceder € poder
aentidades inferiores y permitir autonomia politica que largo plazo, se
conviertan en espacios de poder competitivo. Los gobiernos centrales
ceden gestion de recursosy funciones para descargar responsabilidades
sin contemplar las consecuencias de desequilibrio regional que esto pueda
provocar y los gobiernos local es utilizan los que se les ofrece como
mecanismo parareplicar el centralismo en el medio local.

En sintesis, en relacion a los cuatro primeros objetivos especificos
planteados por lainvestigacion, lo que ha podido comprobarse muestra
gue laparticipacion ciudadana es muy débil, por 1o tanto, aunque hay un
grado significativo de organizacién de la sociedad civil, su fragmenta-
ciony lafatadeinsercion en el sistema como actor, impide por ahora,
gue tenga una proyeccion importante en el proceso tanto paraincidir en
la mejora de sus condiciones de vida como en el fortalecimiento de la
gobernabilidad democrética. El aspecto de mayor democratizacion, hasta
ahora, esle eleccién democraticadelosa caldesy lalegislacion de parti-
Cipacion ciudadana, aun cuando éstano esté dando los frutos esperados.
Del mismo modo, como se percibe, laincidenciadel model o econémico
sobre | as politicas sociales, y su repercusion junto con otros factores en
€l desarrollo municipal, y en laposibilidad de que especialmente salud y
educacion puedan llevarse a cabo en forma satisfactoria para la pobla-
cion; lo mismo ocurre frente a otras necesidades de | os habitantes en el
ambito municipal, especialmente entrelos municipiosde bajosingresosy
los de arearurales. El actual proceso de descentralizacidn en los paises
estudiados, no halogrado aliin unarelacién armoénica que potencie el
proceso. Al menos en los quince municipios estudiados en lostres paises
puede reconocerse |a existencia de unatendencia que caracteriza al
proceso mas alla de las peculiaridades de cada caso nacional.

8.3. RECOMENDACIONES

No podemos cerrar estas conclusiones sin ofrecer sugerencias que
permitan profundizar y ofrecer mejoras para un futuro:

a) Creemos que €l debate sobre la descentralizacién es urgente y debe
ampliarse. Se ha asumido en el mundo politico y académico que la
descentralizacion es un model o Unico, un fin en si mismo, ignorando
ladiversidad de nuestros paises. Es necesario generar debates en
torno aladescentralizacion como proceso dereformadelaestructura
del Estado y dela sociedad donde seinserta. Hemos demostrado que



b)

CONCLUSIONESY RECOMENDACIONES 401

existen multiples formas de concebir y aplicar 10 que genéricamente
se conoce como descentralizaci dn. Ladescentralizacidn no espositiva
por el simple hecho de gjercerla; hay aspectos que mal aplicados
pueden suponer retrocesos en la mejoray equidad de los servicios
ofrecidos alaciudadania. Las descentralizacion requiere de voluntad
politica, pero también de que las decisiones que se tomen sean €l
resultado de un profundo y extenso debate ciudadano que no sélo
tengaen cuentalo relativo exclusivamente al proceso de descentrali-
zacién, sino que debeinvolucrar unamiradaglobal eintegral sobreel
modelo de desarrollo de cada uno de nuestros paises. Si bien este
debate puede hacer méaslento y complejo el proceso de reformas,
tendra como resultado un proceso con mayor legitimidad y transpa-
rencia. Este debate debe ampliarse alasociedad civil que, atravésde
sus organizacionesy de la participacion ciudadana en general, hade
ser consciente de sus derechos, posibilidadesy responsabilidades en
hacer real una ampliacion en la base de la toma de decisiones en €
mediolocal.

Sefal dbamos més arriba que casi todos los paises de la region han
emprendido reformas en lamateria. Seriaimportante, entonces, forta-
lecer |os espacios académicos, socialesy politicos deintercambio de
experiencias para de esa manera permitir un monitoreo constante
sobre laevolucion de este camino aln inconcluso. Paraello se puede
utilizar como apoyo latecnologia informéti ca existente creando una
paginaweb sobre €l tema.

L os actores encargados de desarrollar la descentralizacion han de ser
fortalecidos en sus conocimientos, en sustécnicasy en sus habilida-
des sociales parahacer plenaslas potencialidades que seles suponen.
Tanto anivel de los funcionarios municipales como en el caso de la
sociedad civil que constatamos con un bajo perfil, sin que tengamos
unaciudadaniafuertemente constituida.

Los funcionarios han de ser capacitados para tal fin, pero ha de
permitirseles que se consoliden y perfeccionen una carrera profesio-
nal que les permita convertirse en expertos técnicos que acomparien
correctamente alos politicos en latoma de decisiones del gobiernoy
administracionlocal.

Lasituacion delapoliticase hamodificado en d &nbitolocd y amerita
un andlisismas profundo. Los partidos politicostienen laresponsabi-
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lidad de formar sus cuadros para que en las ofertas electorales se
enriquezcael contenido delapropuestagenera dedescentralizaciony
poder local que sin aspectos concretos y operativos, No son méas que
palabras altisonantes.

L aparticipacién ciudadanarequiere de mayor atencién yaque esuna
tarea pendiente. Las organizaciones de la sociedad civil han de
recuperar o desarrollar su capacidad de propuesta, utilizar los re-
cursoslegales de participacién disponiblesen laley y aprovechar
su potencial incidencia en las politicas publicas que se disefian 0
gjecutan anivel municipal.

Para un correcto desempefio, |0s municipios requieren de mayor
autonomia y claridad en sus competencias, de contar con recursos
econdmicos adecuados a sus funciones y fortalecer la participacion
ciudadana.

Temas que requieren de mayor estudio y andlisis son los serviciosde
salud y educaci én en manosdel municipio que presentan dificultades,
no solamente econémicas —que requieren de mayor atencion,
considerando que representan laopcion delamayoriadelapoblacion
y cubren dos areas prioritarias del desarrollo—, al igual que los
conflictossocidesanivel local, con mirasaun correcto tratamiento y
parad logro deundesarrollo social con unagobernabilidad democra
tica, y aun proceso de democratizacion.
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El texto que presentamos al publico Descentralizacion,
municipio y participacion ciudadana: Chile, Colombia y
Guatemala, constituye uno de los aportes mds
importantes para el conocimiento de esta teméatica
regional que se ha producido. Uno de los problemas que
hemos tenido que enfrentar a la hora de apoyar los
distintos procesos de descentralizacion es la inexistencia
de informaciGn comparativa que nos ofrezca bases
solidas para contribuir en el disefio de politicas
efectivas de descentralizacién y cooperacién horizontal,
ademds de la asistencia técnica que suelen solicitar los
paises. De alli la importancia de este trabajo que retine la
evaluacion de los procesos de descentralizacion en tres
paises y cuya lectura permite encontrar nuevas ideas y
evidencias sobre lo que realmente estd sucediendo en
este terreno en la regién.
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