PARTICIPACION Y GOBIERNO LOCAL, EL CASQ DE DOS COMUNAS DE MENOR
‘DESARROLLO RELATIVO EN LA DECIMA REGION (LLANQUIHUE Y FRESIA).* =

Juan Sdnchez Alvarez. *¥*
1. INTRODUCCION.

Una de las caracteristicas de la modernidad, es precisamente
la tendencia a la descentralizacién del poder central a nivel del
Estado. Los niveles de decisién y la resolucién de problemas se
acercan a la gente. Precisamente los procesos de descentralizacidn y
fortalecimiento de los Gobiernos Locales se orientan en la direccidén
de dar forma a estructuras que posibiliten la participacién de los
miembros de la Comuna en la formulacién de su propio destino.

Desde esta perspectiva nos interesa revisar cdémo se estd
asumiendo la recepcidén de las capacidades de decisién al nivel del
Gobierno Local y cdmo se produce la vinculacidén entre las Organi-
zaciones de la Sociedad Civil con la estructura politica vy
burocrdtica de ese Gobierno Local.

Como lo han seflalado Amtmann y Larragafia (1994) y Ahumada
(1992), la apuesta por la descentralizacién vincula un modo de
organizacién politica administrativa al desarrollo local y regional
y al fortalecimiento de la democracia. Pareciera ser que segin aestos
autores, la ampliacién de las capacidades democraticas pasa por el
fortalecimiento de los poderes y colectividades locales y regio-
nales, dado que definen el desarrollo como "un proceso de reflexidn,
iniciativas y propuestas de accién en una comunidad local que tiende
al autogobiernc y que estd dotada de valores, tales come la
golidaridad, igualdad v fraternidad y donde cada actor posee cierta
influencia y poder.

En nuestra Regidén y en las Comunas de menor desarrollo rela-

®* E1 presents trabajo forma parts de uno mayor que intenta conocer este tema en
seis comunas de menor desarrollo relativo (dos de cada Provincia de la Region),
por lo tanto sus conclusiones tienen caracter preliminar.

*# Pste articulo es parte de la investigacion gque en el warco del Programa de
Cooperacion ECOS (Francia)-(CONICYT (Chile) realizan investigadores del Grupo de
Estudios sobre Ameérica Latina (GRAL) del CNRS/UNiversidad de Toulouse-Le Mirail
(Francia) y del Departamento de Ciencias Sociales de la Universidad de Los Lagos,
Osorno.

#8% Magister en Eatudios Internacionalea, Director del Departamento de Ciencias
Sociales de la Univeraidad de Los Lagos.
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tivo: ¢(La Gente se incorpora a los "negocios de su comunidad"?. (El
_Gobierno Comunal incentiva la discusidén, reflexidén y propuesta sobre
los problemas de los ciudadanos?, o ;tiende a tratar de resolverlos
desde arriba?. ;Existe capacidad de municipalizar las politicas de
desarrollo nacional?, las organizaciones sociales ;buscan los cana-
les de participacidén o son meramente receptivas?. Algunas respuestas
pretendemos dar como resultado del examen de la realidad en el plano
de la participacién en dos comunas de menor desarrollo relativo de
la X% Regidén: Llanquihue y Fresia.

2. DESCENTRALIZACION, MUNICIPIO Y PARTICIPACION.

Sin entrar en un andlisis tedrico exhaustivo de la descen-
tralizacidén del Estado, ésta obedece a dos motivaciones distintas
casi excluyentes; por un lado, la necesaria complementariedad con
una légica neo-liberal que exige al Estado dejar espacio a los
nuevos requerimientos del Capital Transnacional para su valoracién
nacional, libre de las trabas de la regulacién desarrollista Keyne-
siana; y por otro a los requerimientos de la profundizacidén de 1la
democracia,proceso que se alcanza ampliando la participacién a los
sectores excluidos en el marco de un proyecto de Desarrollo regional
vy Local (Boisier, 1991). Esto requiere segin este autor "receptores
socialemente adecuados”, lo que significa aceptar la necesidad de un
proceso de construccién social de la comunidad que le permita
cohesionarse, movilizarse y alcanzar objetivos comunes. En la base
de este proceso estd la participacidén social como mecanismo para
alcanzar estos objetivos.

Si asumimos el planteamiento de Boisier, debiéramos reco-
nocer la necesidad de profundizar la participacidén de la poblacidén
en los procesos decisorios; situacién que puede alcanzarse, convir-
tiendo los Gobiernos Locales en promotores de desarrollo de la
democracia local, esto requiere que el Alcalde, el Concejo y la
Burocracia integre a la toma de decisiones a los representantes de
las organizaciones sociales de la Comuna, significa ademés aceptar
la iniciativa y la representacién de estos actores en el andlisis y
la aprobacién de los Planes, Proyectos y acciones de beneficio
local. Lo que estamos planteando es un proceso de concertacidén
social que revalorice el papel del Municipio como activador de los
componentes de la sociedad local.

De nuestra actual experiencia en la X2 Regidén, debemos
reconocer que una de las cuestiones bdsicas que entraban el desem-
pefio de los Gobiernos Comunales en la promocién del desarrollo
local, es la escasa o nula participacién que logran concitar en los
diversos actores de la comunidad. Una simple observacidén muestra la
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3. MARCO JURIDICO INSTITUCIONAL MUNICIPAL Y LOS ESCENARIOS DE LA
PARTICIPACION.

Las Municipalidades son definidas en el articulo N2l de la
Ley Orgdnica de Municipalidades, como "Corporaciones autdénomas de
derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local v
asegurar su participacidén en el progreso econdmico social y cultural
de las respectivas Comunas" (el subrayado es nuestro). Los drganos
de administracidén son: el Alcalde, mdéxima autoridad que atiende el
funcionamiento de la Comuna a través de la administracidén y coordi-
nacién de estructuras y funciones establecidas por la ley. El
Concejo Municipal es el drgano encargado de hacer efectiva la parti-
cipacidén local, ejerce funciones normativas, resolutivas vy fiscali-
zadoras.

Sus miembros son elegidos por voto universal y entre otras
funciones les corresponde recomendar la formulacidn y ejecucidén de
proyvectos especificos y medidas concretas de desarrollo comunal.

El Municipio cuenta ademds con un Concejo Econdmico y Social
comunal, integrado por representantes de la comunidad local. Es un
dérgano de consulta que tiene por objeto asegurar la participacidén de
las organizaciones comunitarias de cardcter territorial v funcional
en el progreso econdémico, social vy cultural de la respectiva comuna.
Respecto de 1las funciones Municipales, éstas son privativas vy
compartidas.

Nos interesa destacar las que se relacionan con la capa-
cidad de permitir y animar la participacién ciudadana: promocidén del
desarollo comunitario; elaborar y aprobar el Plan de Desarrocllo
Comunal; Proteccién del Medio Ambiente; Educacidén v Cultura:; activi-
dades de interes comun en el &mbito local, entre otras funciones.
Respecto de sus atribuciones, son esenciales las de ejecutar el Plan
de Desarrollo y los programas necesarios para su cumplimiento;
elaborar, aprobar, modificar y ejecutar el presupuesto municipal;
administrar los bienes municipales y nacionales de uso publico,
existentes en la comuna; aplicar tributos que graven actividades o
bienes con identificacidén local destinados a obras de Desarrollo
Comunal; constituir corporaciones o fundaciones de derecho privado,
sin fines de lucro, destinados a la promocidén o difusidén del arte y
la cultura.

La revisién de este marco legal resumido, ncs permite
concordar que el Gobierno Local tiene suficientes estructuras,
funciones y atribuciones que le aseguran un adecuado nivel de parti-
cipacidén cludadana en los asuntos o negocios comunales. Esta fue la
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esperanza de la reforma de noviembre de 1991, que introdujo la elec-
cién por voto popular para los concejales vy el mecanismo que permite
a través de los Cescos (Consejo Econdémico y Social Comunal) que la
comunidad organizada participe en la gestién de los asuntos comu-
nales, al tener un espacio de injerencia para proponer criterios y
lineamientos para la gestidén Comunal.

Se advertia al momento de promulgar la reforma que "nada de
lo obrado en materia institucional tendrd consistencia y posibilidad
de perfeccionarse si la comunidad no asume como propios estos
desafios. Corresponde que los diversos sectores de la sociedad se
organicen a nivel local, para fortalecer o crear entidades repre-
sentativas con el fin de recobrar para todos y cada uno el derecho
de administrar los destinos de su comuna” (Ministro Krausse,
Subdere, 1992).

Sin intentar evaluar el resultado de la gestién municipal
global, analizaremos esta realidad en dos municipios pequefios de la
provincia de Llanquihue, que tienen caracteristicas aplicables al
menos a la mayoria de las comunas de este tipo de la regidén. El foco
del andlisis serd la capacidad que se ha dado en los municipios y en
la comunidad para generar e inducir participacién en la sociedad
civil y politica.

4. GOBIERNO LOCAL, PARTICIPACION Y DESARROLLO. EL CASO DE LLANQUIHUE
Y FRESIA.

La regién de los lagos estd compuesta por cinco provincias y
42 comunas. De ellas sdlo tres =~Valdivia, Osorno y Puerto Montt-
tienen més de 100.000 habitantes y las 39 restantes menos de esa
cantidad y un marcado acento rural, con diversas caracteristicas
seguin los indicadores que se utilicen (calidad de gestién, socio-
econdémicos, productivos, etc.).

De estas uUltimas, examinaremos los casos de Llanquihue vy
Fresia, respecto del estado actual de la participacién social bajo
la hipétesis de que no basta cierta capacidad de gestién para un
adecuado desempefio municipal, sino que se reguiere que todos los
actores sociales participen mds alld de una inscripcidén formal vy
pasiva en entidades tales como Clubes, Juntas de Vecinos, Cescos vy
otros; ademds es necesario asumir, por parte de autoridades y de
vecinos, la participacién como un valor que puesto en prdctica
debiera permitir superar la inercia y posibilitar el disefio de
estrategias en la que el protagonismo lo asuman los actores locales
aprovechando el marco de la descentralizacién politica-adminis-
trativa en curso.
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SETODOLOGIA DE ANALISIS.

La recoleccién de la informacidén para evaluar preliminar-
mente este proceso en ambas comunas se llevéd a cabo a través del
andlisis de los documentos del Diagnéstico Comunal de reciente
elaboracién y del de propuestas de desarrollo; entrevistas a Conce-
jales y Alcaldes y conversaciones con los encargados de los Departa-
mentos Sociales y de las Oficinas de Desarrollo Comunitario. También
se realizaron entrevistas con miembros de los Partidos Politicos con
representacién local y con dirigentes de Juntas Vecinales a los
cuales ademds se les aplicd una Encuesta de Diagndstico.

I. COMUNA DE LLANQUIHUE.

Esta es una comuna pequefia de 14.000 habitantes con un
marcado sesgo Urbano y Agro-Industrial (maderas, industria lechera y
de alimentos, cultivo y procesamiento de productos del mar).

Sus indicadores sociales sefialan un 4% de analfabetos, un
marcado déficit en la Educacién de Adultos y en la Capacitacidn y
Perfeccionamiento de su personal docente (ver diagnéstico comunal
1983). El1 sector salud muestra indices de mortalidad infantil
superior a la media de la regidén (24 a 14%), lo mismo que la cifra
de la desnutricidén infantil (9,3 a 8%). E1l déficit para la vivienda
fue calculado en 800 casas lo que representa un 13% de la poblacién
desprovista del acceso a la vivienda; los planes que habia en 1994
no posibilitan una construccién mayor a 200 viviendas para el bienio
1994-1996.

El aparato burocrdtico municipal es aparentemente adecuado,
sin embargo cuando se investiga su funcionamiento es evidente la
falta de coordinacién e informacidén, tanto que se trabaja en
departamentos estancos, perjudicando el accionar fluido entre estas
ingstancias. Se puede sefialar asi mismo una falta de claridad en lo
objetivos del Gobierno Comunal que es causa de inercia administra-
tiva que hace poca diferencia con las etapas del gobierno autori-
tario. De las organizaciones sociales la informacién sefiala 1la
existencia de 70 organizaciones registradas, las gque sin embargo no
funcionan o lo hacen mal, debido a la falta de conduccién y a una
mala relacidén con el municipio.

Al evaluar el funcionamiento del municipio en relacidén con
sus vecinos y con las diversas instancias de participacién comuni-
taria, podemcs sefialar que se evidencia una comunidad poco intere-
sada en cooperar con la gestion municipal; el Consejo Econdmico v
Social estd constituido, pero escasamente se ha reunido una vez en
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1994 v ninguna en 1995, tratando temas relativos a la Gestién Muni-
cipal, informada por el Alcalde. Esta situacion ha llevado a que el
‘Alcalde haya prescindido de este mecanismo de participacién. Tal
apatia sdlo es rota por un par de Juntas de Vecinos, gue bien
lideradas han desarrollado tareas de beneficio comin con alto conte-
nido de solidaridad.

¢Cémo ha enfrentado el municipio el tema de la participacion
comunitaria?. Nuestra impresién es que desgraciadamente este es un
problema no comprendido por la autoridad local (Alcalde y Concejo)
por lo que la relacién de esta autoridad con las instancias de
participacién ha sido formal y desde "arriba hacia abajo". Consul-
tados los dirigentes de las principales juntas wvecinales , mds bien
ven al Gobierno Comunal como una estructura distante con la cual hay
que confrontar para conseguir algunos recursos o disposiciones
favorables. Existe un diagnostico reciente de la realidad comunal y
una propuesta de plan de desarrollo comunal, sin embargo después de
un afio de ser presentado, el documento no se ha discutido ni
analizado en el Concejo Municipal, mucho menos se ha socializado con
la comunidad y aun las reservas que se puedan tener sobre su
contenido, al convertirse en letra muerta se ha perdido una gran
oportunidad de animar el proceso participativo desde la base. Las
unicas acciones destacables se dieron en el marco del proceso de
generar el plan, cuando las juntas pudieron sefialar sus principales
problemas; no obstante alli quedé en evidencia la escasa aptitud
para reconocer y jerarquizar los principales problemas que los
aque jaban.

El Departamento de Desarrollo Comunitario de esta comunidad
sdlo tiene un registro de organizaciones de participacion, pero no
se vincula con ellas, ni ha logrado generar un programa de capaci-
tacidén y liderazgo que permita hacer realidad los escenarios que el
propio marco legal otorga: es una oficina de registro pasivo.

Escasas relaciones con la comunidad se han dado en este
nivel de andlisis en el Sector Educacidén, alli se intenté recoger la
opinidén comunitaria respecto del tipo de proyecto educativo que
debiera estructurarse en la comuna, de los invitados sélo asistidé un
empresario, pocos dirigentes vecinales y mds bien la actividad fue
boicoteada por el gremio de profesores, quienes sefialaron "lo
inconveniente” de que otros actores opinaran sobre educacidén. No se
ha intentado una nueva experiencia.

El Concejo ha aceptado que una vez al mes, en el curso de
sus reuniones ordinarias, se concedan algunos minutos para que las
organizaciones lleven sus peticiones y opiniones al concejo, rara
vez se ha utilizado con eficiencia este easpacio. El plan de desarro-
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llo sefiala en este punto una serie de recomendaciones para poner en
marcha algunos mecanismos de participacion real y declara como
acciones estratégicas el apovyo del gobierno comunal a todas las
instancias de participacion, definiendo acciones para su concrecidn,
las que van desde la informacidén a la capacitacién y formacidén de
lideres.

No existe informacién sistematizada acerca de organizaciones
informales que necesiten apoyo organizativo, asimismo, no se aprove-
cha la capacidad de entidades como la Iglesia Catdélica y Evangédlica
que a veces son de gran utilidad en la difusidén e implementacion de
politicas de desarrollo social. La comunidad productiva y comercial
no se ha oorganizado formalmente perdiendo también la posibilidad de
establecer una relacién de apoyo a la generacién de politicas pro-
ductivas que beneficien la comuna.

En el &rea deportiva funciona el llamado canal de educacidn
extraescolar y el Consejo Local de Deportes y Recreacién; de ellos
se puede sefialar un buen funcionamiento pero sin vinculacidén al
Gobierno Comunal, el que escasamente aporta con menguados fondos
para el desarrollo de algunas actividades deportivas de competencia.

Un gran déficit de participacidn es evidente en el nivel de
la juventud. Este segmento agrupa aproximadamente a un 55% de la
poblacién y carece de oportunidades de recreacién sana y de una
estructura seria y adecuada para canalizar sus inquietudes y nece-
sidades. La actual administracidn cred una Oficina de la Juventud,
la que evidencia una falta de claridad en sus objetivos y un gran
déficit comunicacional con los jévenes.

La comunidad tampoco ha logrado incorporar el tema de género
en sus organizaciones, en algin momento funcionaron algunos Talleres
Laborales, pero han perdido su empuje. Es necesario hacer notar que
estos temas no han sido motivo de preocupacién del Concejo ni de la
Autoridad Comunal.

Respecto de nuestras inguietudes iniciales debemos sefialar
que en Llanquihue claramente la gente no se incorpora a los "nego-
cios de su comunidad", que el Gobierno Comunal no incentiva la dis-
cusidn, reflexidén y propuesta sobre los problemas comunitarios. No
cabe duda sobre las buenas intenciones de 1la Autoridad, pero su
estilo es claramente de "arriba hacia abajo”; de la misma manera
podemos concluir que, en su mayor parte, las organizaciones comuni-
tarias de Llanquihue no buscan canales de participacidn y son mds
bien receptivas antes que propositivas. Lo anterior da origen a una
imagen de Gobierno Comunal con poca capacidad de convocatoria,
demasiado burocrdtico y sin iniciativa frente a los problemas comu-
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nales mds globales. Este juicio no implica sefialar gue esta admi-
nistracién sea abudlica; si implica decir que se requiere una mayor
vinculacién con las organizaciones sociales y una mayor capacidad
para aumentar los espacios democrdticos y un gran esfuerzo de
"construccidn social de su comunidad", situacién que lo llevaria a
ser mds alld de un mero administrador municipal.

II. COMUNA DE FRESIA.

Esta Comuna se wubica al noroeste de 1la Provincia de
Llanquihue, es una entidad pequefia de 13.0000 habitantes, con marca-
dos rasgos rurales; 60.5% de su poblacién vive en el sector cam-
pesino en localidades no mayores de 600 habitantes, salvo la Capital
Comunal Fresia y Tegualda, antiguo poblado, herencia de la coloni-
zacidén. Actualmente esta Comuna se recupera de un largo periodo de
crisis que se inicia en los 60 como consecuencia de la pérdida del
dinamismo de la explotacién de la madera y de la agricultura.
Curiosamente su recuperacidén se vincula a los mismos rubros, sélo
que ahora la explotacién Maderera estd vinculada al mercado
internacional y la Ganadera a la demanda de transnacionales de la
leche que han reactivado el sector e introducido mejoras en la
produccidén; no obstante lo anterior es una zona pobre, de clara
migracién campo~-ciudad (hacia Puerto Montt y Fresia).

Los grandes grupos de problemas se vigualizan a partir de la
distribucién espacial de la poblacidén; los servicios municipales
(educacién y salud particularmente), se encarecen por las distancias
en las que se deben efectuar. Esto demuestra la necesidad de generar
diversas estrategias de desarrollo local que permitan a esas comu-
nidades autogenerar condiciones para mejorar sus niveles de vida.

En relacién con el drea de participacidén, existe un impor-
tante mimero de organizaciones, particularmente Juntas de Vecinos
(25); pero =al igual que en el caso anterior-, su efectividad es
minima, situacidén que podemos atribuir también a la carencia de
lideres y a una adecuada politica organizacional y comunicacional
del Gobierno Comunal.

Por ser ésta una Comuna Rural, presenta un alto porcentaje
de analfabetismo, 11,6% del total de la poblacién, siendo las perso-
nas del campo las md&s afectadas; afortunadamente existen iniciativas
tendientes a encarar este problema. De la misma fuente (ruralidad)
son los problemas de la Educacién Formal, la mayor parte de ella es
dada en internados rurales de buen desempefio. En el Area de la Salud
Municipal, existe poca informacidn, una percepcidén inadecuada de su
labor y escasa cobertura. Se evidencia la necesidad de un programa
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que el gobiernoc Comunal intenta hacer, promover el autodiagnéstico
Vecinal; reorganizar todas aquellas organizaciones gque pudieran ser
Prioritarias para la Municipalidad, etc..

Una conclusién preliminar sobre este punto indicaria la
necesidad de coordinar los servicios y desarrollar iniciativas que
permitan aprovechar las potencialidades de las Juntas de Vecinos vy
otras organizaciones con un estilo mé&s centrado en las personas vy
menos en los funcionarios.

Mencidén aparte merece la labor del Consejo Econdmico y So-
cial Comunal, esta mencidén proviene de su exacta inutilidad. Como en
todas las comunas estd constituido, pero en 1994 se reunié una sola
vez, a invitacién del alcalde para escuchar la Cuenta Anual y en el
presente afio no lo ha hecho. Las causas de esta inefectividad son
las mismas que sefiala Amtmann (falta de valoracién, frustracién vy
escaso poder de decisiénl), y lo que es ain méds grave; la Autoridad
Comunal ha decidido prescindir de esta instancia en su labeor.

De modo general, en esta comuna se advierten mayores poten-
cialidades para permitir un mayor desarrollo de la participacidén
ciudadana; sin embargo existe un umbral dificil de superar, funda-
mentalmente para la Autoridad y los funcionarios Municipales, los
que ain se desenvuelven en el marco de una cultura en la que las
cosas deben hacerse desde "arriba hacia abajo". Nuestra impresidn,
no obstante, es que si se aplican las medidas y acciones correctas,
la comunidad de Fresia puede efectivamente empezar a preocuparse de
sus propios asuntos y contribuir poderosamente a la resolucidén de
sus principales problemas.

5. CONCLUSIONES PRELIMINARKES.

Partiendo de la base de que el desarrollo local es un pro-
ceso que debe "construirse", en una constante concertacién social; y
de que el reconocimiento de la importancia y necesidad de la parti-
cipacién de todos los actores de una comunidad es una cuestidén
vital; la Municipalidad y sus distintas estructuras estén llamadas a
cumplir una funcién de particular relevancia en la generacidén de
espacios de participacién. De las circunstancias que dan cuenta de
la actividad municipal en los dos primeros afios de la aplicacidn de
la reforma de 1991, podriamos concluir de manera preliminar y no
generalizada, que:

a) El aparato burocrdtico comunal adn mantiene una cierta
inercia respecto de su relacidén con la comunidad; bhay resistencia a
considerar a las organizaciones comunitarias como entes con los
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ellas o para regular la explotacidén de sus recursos, cuando éste sea
el caso (actividad forestal en Fresia).

e) En ninguno de los casos los Partidos Politicos tienen una
posicién frente a los problemas locales; mds bien podrian
considerarse como el Wltimo apéndice de la estructura partidaria
nacional; su cardcter centralista no les permite tener un "proyecto
local”, razén por la cual -en ambos casos- estas estructuras sdélo se
activan en circunstancias de procesos electorales. En todo caso,
estas observaciones sdélo tienen un cardcter preliminar y se hace
necesario un mayor afinamiento de estas observaciones.

De modo general, la participacién de las instancias de la
sociedad civil en los asuntos del Gobierno Local se puede considerar
como bastante precaria, en ambos casos analizados, lo que debiese
ser un motivo de preocupacién central de estas Administraciones
Locales.
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