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1. INTRODUCCION

La administracién local ha sido, desde tiempos bastantes remotos, un tema de
gran relevancia y profunda discusién, por las variadas repercusiones que del mismo se
infieren, no sélo para las autoridades sino fundamentalmente para el hombre comiin.
Para abordarlo no podemos asignarle una delimitacién definida, ya que estariamos
transgrediendo las normas propias de un estudio serio y reflexivo acerca de la relacién
gobierno-administracién-ciudadanos.

El estudio del presente tema, va mas alld de un enfoque puramente juridico, a
través del andlisis de normas positivas vigentes, lo que sin duda nos dard la pauta de
razonamiento én este trabajo. Sin embargo, es preciso considerar otras variables para
lograr un punto de vista cientifico y evaluativamente critico, pero a la vez constructivo,
de las normas referentes a la Administracion Local que contempla nuestra Constitucidn
Politica, a fin de dar respuesta a la interrogante que nos hemos planteado.

Resulta interesante analizar las posibilidades que se le otorgan al hombre comtin
y corriente de manifestar su opinién acerca de la actuacién de sus autoridades mas
directas y de los érganos encargados de velar por el desarrollo precisamente del habitat
en el cual se desenvuelve el individuo.

1 i P oo
Trabajo presentado en el marco del Seminario “La Constitucién de 1980; Balance de sus primeros 17 afios”, celebrado en Vifia
del Mar entre |os dias 25 de Agosto y 3 de Septiembre de 1997 y organizado por la Facultad de Derecho de la Universidad
Adolfo Ibafiez.
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Una primera intervencion importante que desempefia la comunidad, en asuntos
que la afectan directamente, es en lo relacionado con las actividades de planificacidn y
el desarrollo, tanto a nivel nacional, regional o local. El particular puede participar
asumiendo un rol consultivo, decisorio o ejecutivo, por ejemplo: a través de la Unidad
de Desarrollo Comunal; de |a presentacién de proyectos especificos; a través de plebis-
citos comunales, etc.

Otro ejemplo importante lo encontramos en el ambito del control de la actua-
cién de la administracién local. La eleccidén de alcaldes y concejales; los plebiscitos
comunales; o la participacidn en algln drgano comunal, constituyen una fiscalizacién
del desempefio del administrador. Este punto es de vital importancia en un gobierno
democritico, ya que impone un |imite bastante fuerte a la actuacién de las autoridades
elegidas por la ciudadania, impidiendo que éstas en algiin momento se olviden del bie-
nestar de la comunidad y antepongan sus intereses personales (generalmente de corte
politico), a los de la poblacién que le dio su apoyo. El resultado de esto es que de una
eleccién a otra puedan variar radicalmente las preferencias de la comuna.

Ante este panorama es que planteamos la presente interrogante, ya que a pesar
de los ejemplos expuestos, me parece que adn falta mucho camino por recorrer para

ciudadana.

Il. PERSPECTIVA HISTORICA

El punto de partida en el presente anélisis lo encontraremos en los Cabildos In-
dianos del periodo colonial. Sus atribuciones, si bien difusas, eran amplias y de una
clara intencion de acercamiento a la poblacion, que sin mayores directrices ni reglas
emanadas de las autoridades centrales, logra constituirlos y organizarlos come una
forma adecuada de representacion.

Los Cabildos, desde la instalacién del Cabildo de Santiago el 7 de marzo de
1541, logran una actividad notable, por haberse alzado como méaxima expresién de la
soberania popular. Sin embargo, al establecerse en 1609 la Real Audiencia en Santia-
go, como contrapeso de las atribuciones adquiridas por las autoridades americanas, se
genera una confusién al permitir que diversas entidades tuvieran diversas facultades en
las mismas materias, produciéndose una innegable limitacién y fiscalizacién sobre las
funciones alcanzadas por los Cabildos.

Especial mencién merecen los Cabildos Abiertos, en los inicios de la conquista, a
los que asisten todos los habitantes de las ciudades o villas, para pronunciarse sobre
materias que les afectaban y que las autoridades permanentes no estaban en condicio-
nes de resolver. Muchas eran las materias sometidas al conocimiento de éstos, de las
mds variadas indoles: politica, judicial, administrativa y econémica, en general temas
pertenecientes a la vida diaria de los habitantes. Las opiniones vertidas en ellos, y las
resoluciones adoptadas, se convertian en obligatorias para la autoridad, ya que se les
consideraba expresidn valida de la voluntad ciudadana.

Con el advenimiento de la Independencia, se mantiene en gran medida el siste-
ma hispanico, el que se tratd de perfeccionar, a través de diversos ensayos politicos y
constitucionales, los que pretenden, con énfasis, dar la necesaria estabilidad politica a
la recién nacida Repiiblica, a través de la organizacidn del Estado chileno con un go-
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bierno central fuerte, con autoridades representativas de gran trayectoria e influencia
en la vida nacional.

Cumplida esta importante misidn, emerge como una necesidad imprescindible,
la creacién de normas legales especiales para regular la administracion local. En razén
de ello, se dictd en 1854 la primera Ley de Municipalidades, la cual consagré un defini-
do régimen municipal, subordindndolas al poder central, tanto en lo politico como en lo
administrativo, restringiendo sus medios de accién.

El extenso periodo de centralizacién del pais, al que hemos aludido, concluyd
con la creacién, en el ano 1891, de la Comuna Auténoma, la que resté atribuciones a
los intendentes e integrantes del Ejecutivo y cred ademads la Asamblea de Electores, con
importantes funciones. Al observar este cambio de actitud, nos da la impresién que se
produce, a través de esta nueva legislacion, un replanteamiento del rol de las Municipa-
lidades y de los entes sociales, auspiciando una participacion responsable de éstos en |a
vida nacional.

Sin embargo, al entrar en vigencia la Constitucién de 1925, se vuelve atras nue-
vamente, ya que la Carta las considera, pero no las define, conduciéndolas a un pronto
y severo deterioro. Si bien es cierto este Texto Fundamental otorgé atribuciones de-
terminadas a las Municipalidades, éstas no pueden concretarse, debido al escaso mar-
gen de accidén que efectivamente estas corporaciones alcanzaban en la practica. La
exagerada fiscalizacion por parte de los intendentes no les daba oportunidad de llevar a
cabo su objetivo primordial, cual era satisfacer las necesidades de |la comunidad local,
contribuyendo con ello al término de la independencia relativa alcanzada por las Muni-
cipalidades bajo el imperio de esta Constitucién.

En esta rapida sinopsis, hemos podido apreciar la alternancia que en diversos
periodos de |a historia patria se ha ido produciendo en relacién a las atribuciones de las
Municipalidades y su rol en la sociedad y por ende, de las posibilidades de acercamiento
o distancia entre éstas y los habitantes de su, cada vez mas creciente, espacio territo-
rial.

El tema se veia trascendental hacia 1973. La Declaracién de Principios de la
Junta de Gobierno, que asumié el poder el 11 de septiembre de ese afio, se refiere |ata-
mente a la descentralizacion del poder ejecutivo, diferenciando el poder politico del
poder social. Este ultimo, lo define como “la facultad de los cuerpos medios de la so-
ciedad para desarrollarse con legitima autonomia, hacia la obtencién de sus fines es-
pecificos, transformandose en vehiculo de limite a la vez que de enriquecimiento a la
accién del poder politico” =

En este estado los hechos, se inicia el estudio de una nueva Constitucién Politica
para la Repliblica de Chile.

Vale recordar en este punto, el Documento "Proposiciones e ideas precisas’,
enviado al Presidente de la Republica de entonces por la Comisién de Estudio de la
Nueva Constitucion Politica de la Repliblica, el 16 de agosto de 1978, el cual en su
paragrafo denominado "Democracia de Auténtica Participacién Social’, dice: "15 a)
La nueva democracia estimula una amplia participacién de todos los sectores de la

2
Declaracion de Principios de la Junta de Gobierno, 1973.
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comunidad, tanto en el proceso politico, como economico, social y cultural; participa-
cién que a través de |a regionalizacién y de los Consejos Regionales y Comunales que se
contemplan -a los que nos referiremos en su oportunidad- se extiende a |as regiones y
demds dreas territoriales en que se ha dividido el pais. “Y en el punto 15 d) en que
destaca el reconocimiento de la autonomia de los cuerpos intermedios, agrega “especial
importancia revisten en este sentido las agrupaciones de caracter vecinal o gremial,
todas las cuales estan llamadas simultdneamente a limitar y enriquecer la accidén del
Estado, conservando respecto de éste, su plena independencia”.

En la segunda parte del mismo documento, denominada "Parte Especial. |deas
precisas del anteproyecto”, al referirse a la Administracién Comunal, la Comisién reco-
noce que esta materia le presentd gran dificultad. Asegura también que hubo unanimi-
dad para estimar que no podia retornarse a los municipios del pasado, en consideracién,
junto a otra, de la siguiente realidad indiscutida: “que la comuna es el lugar donde de
una manera mas directa se produce el contacto entre |a autoridad y los gobernados y en
el que la comunidad requiere realmente ser participe en la solucién de los problemas
que la preocupan” s

En materia legislativa, el D.L. 573 de 1974, que establece criterios definidos de
descentralizacién y desconcentracidn, contempla en su considerando b) como férmulas
necesarias para lograr el proceso de integracién nacional: "“una participacién efectiva de
la poblacién en la definicion de su propio destino, contribuyendo y comprometiéndose,
ademas, con los objetivos de su regidn y su pais.”

El mismo texto, al radicar la administracidon de la comuna en la Municipalidad,
dispone que en cada una de ellas, habrd un Consejo de Desarrollo Comunal, presidido
por el Alcalde e integrado por los Jefes de Oficinas Municipales y por representantes de
las principales actividades de la comuna, cuyas normas de funcionamiento serian de-
terminadas por ley.

Por su parte el D.L. 1289, de 1976, Ley Organica de Municipalidades, dispone |a
integracién de los Consejos Comunales y asigna una cuarta parte a los Jefes Municipa-
les; estaria constituido por partes iguales entre los representantes de la Unién Comunal
de Juntas de Vecinos, Unién Comunal de Centros de Madres, organizaciones comuni-
tarias, técnicas y culturales de la comuna, y de las actividades econémicas predominan-
tes.

No debemos olvidar que a la sazdn se encontraba en plena actividad la Comisidn
de Estudio de la Nueva Constitucion Politica de la Republica de Chile. Me parece justo
destacar la pristina intencion de la Comisidn, en materia de participacién ciudadana, a
través de dos intervenciones: La primera de ellas la encontramos en la sesién 380 cele-
brada el martes 6 de junio de 1978, en la cual se lee que “el sefior Ortlizar (presidente)
piensa que mientras mejor se configure este organismo de participacién, el Consejo
Comunal de Desarrollo, menor serd la diferencia de opiniones entre la Comisién y CO-
NARA, por cuanto lo que interesa fundamentalmente, es que en la comuna, donde
habra una administracién descentralizada, haya una real y efectiva participacién”.

3 v. 53 L X il " )
"Informe de la Comisién de Estudios para la Nueva Constitucién de la Reptiblica”, Revista Chilena de Derecho, volumen 8,
(1981), 156.
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Ademas en las actas de la sesion 387 celebrada el 21 de junio del mismo afio, se
lee que el sehor Ortdzar anuncia que dard lectura a un documento elaborado por CO-
NARA sobre la constitucionalizacion del Consejo Comunal de Desarrollo, el que en la
letra a) dice: “Atendiendo |a sugerencia de la Comisidn de Estudios de la Nueva Consti-
tucién Politica, sobre la necesidad de instituir a nivel municipal un organismo, que sea
realmente participativo de la comunidad local, con el fin de evitar el riesgo de que, por
el excesivo poder del érgano personal, se provoque la atonia Municipal, o sea, la des-
preocupacion ciudadana por los asuntos de la comunidad”.

Con esta conviccidn e intencién, el Constituyente de 1980 enfrenta en definitiva
el establecimiento de las Municipalidades, y de drganos de cardcter constitucional a
través de los cuales se hiciera efectiva la participacion de la ciudadania, lo que sin duda
configura un claro avance en este tema.

I1l. LA ADMINISTRACION LOCAL EN LA CONSTITUCION DE 1980

A. PRECISION DE CONCEPTOS

Como suele ocurrir con los conceptos fundamentales de nuestro ordenamiento
juridico, la palabra administracion comprende variadas acepciones, por lo que conviene
situarnos desde ya en las que guardan relacién con el tema central de este trabajo y
precisar algunos conceptos.

En primer lugar, resulta importante determinar qué se entiende por Administra-
cion. No voy a referirme en esta ocasidn a las variadas dificultades interpretativas que
nos ha presentado este término, al ser incorporado por el Constituyente en diversas
disposiciones, sino que apuntaré directamente a aquello que nos interesa para un cabal
tratamiento del tema que nos preocupa.

La funcién de administrar, debemos entenderla como regir, conducir o cuidar los
asuntos entregados al administrador local, que debe proveer a |a satisfaccién normal de
las necesidades publicas mas habituales.

Administracion, es también el conjunto de servicios o entes a través de los cuales
la autoridad, en quien se encuentre radicada la funcion de administrar, la ejerce.

Considerando lo anterior, podemos decir que la administracién local es el con-
junto de servicios a través de los cuales la Municipalidad cumple, dentro del territorio
de la comuna, las funciones que la Constitucion y la ley han radicado en ella, las que en
términos genéricos tienen por finalidad satisfacer las necesidades de la comunidad local
y asegurar su participacion en el progreso econémico, social y cultural de la comuna.

De acuerdo al articulo 1° de la Ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases
de la Administracion del Estado, las Municipalidades forman parte de la Administra-
cién del Estado, por lo cual no es dable considerarlas como un ente aislado y descoordi-
nado de los demas servicios piiblicos.

Tampoco es posible desvincular el tema de la administracién local del proceso
de regionalizacion adoptado en nuestro pais, cuya finalidad primordial es lograr un
desarrollo justo, equilibrado y armonico de éste, mediante la division de su territorio en
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regiones dotadas de suficientes facultades, recursos e incentivos dentro de un contexto
de estado unitario.

Considerando estos elementales conceptos, es posible adentrarnos en el tema
central de esta investigacidn, y analizar como ha sido tratado por la Constitucién Poli-
tica de 1980.

B. MARCO CONSTITUCIONAL

El articulo 32 de la Constitucion Politica de la Repiiblica de Chile divide el te-
rritorio en regiones y ordena una administracién descentralizada. Por otro lado, el arti-
culo 99 dispone que el territorio de la Replublica, para el Gobierno y Administracién
interior del Estado, se dividird en regiones y éstas en provincias, y agrega que “para los
efectos de la administracidn local, las provincias se dividen en comunas” .

Es decir, la Constitucién Politica de 1980, ha separado el Gobierno de la Admi-
nistracién Interior, distinguiendo en cuanto al gobierno interior tres niveles: nacional,
regional y provincial. En cambio, en lo referente al dmbito administrativo distingue
cuatro: nacional, regional, provincial y comunal.

La Constitucién Politica de 1980, en su art. 107, radicé la administracién local
de cada comuna en una Municipalidad, |la que “estad constituida por el Alcalde, que es
su maxima autoridad, y por el consejo comunal respectivo” .

Dispuso el texto fundamental en su art, 108, que el Alcalde sera designado, por
el Consejo Regional de Desarrollo correspondiente, a propuesta en terna del consejo
comunal, otorgando al Intendente |a facultad de vetar por una sola vez dicha terna. Es
sabido que tal disposicién no tuvo vigencia inmediata sino gradual, en virtud de la dis-
posicidn decimoquinta transitoria.

El rango constitucional otorgado a los denominados comidnmente CODECOS,
amplia también el ambito de representacion de la comunidad, al sefialar en el art. 109,
que el Consejo de Desarrollo Comunal estard “integrado por representantes de las or-
ganizaciones comunitarias de caracter territorial y funcional y de las actividades rele-
vantes de la comuna, con excepcion de aquellas de naturaleza gremial o sindical y de la
administracién publica”.

La Ley QOrganica Constitucional de Municipalidades, a que se refiere el texto
constitucional entra en vigencia el 31 de marzo de 1988, bajo el nimero 18.695.

A pesar de que el texto constitucional mantiene el cardcter asesor de estos Con-
sejos, les otorga a éstos relevantes funciones, tales como: proponer al Consejo Regional
de Desarrollo la terna para designacién del Alcalde y otorgar su acuerdo para la apro-
bacién de los proyectos relativos al plan comunal de desarrollo y al presupuesto muni-
cipal.

La forma de generacidn de estos Consejos, establecida en la ley 18.695 de 31 de
marzo de 1988, no era facil. Ademas, no hubo interés de parte de sectores opositores al
Gobierno de la época por integrarse, lo que en definitiva significé una escasa participa-
cion, salvo algunas excepciones, convirtiéndose los integrantes de estos drganos, en
simples oidores del Alcalde, lo cual constituyé para muchos de ellos una pesada carga.
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Si bien es cierto, las disposiciones constitucionales significaron en su momento
un aporte al proceso de descentralizacion desde el nivel central, conservaron un inacep-
table centralismo regional, impropio de una auténtica democracia. Es necesario ade-
mds reconocer que no cumplian en otros aspectos, a cabalidad, los objetivos propios de
un gobierno democratico, una vez que las normas del articulado permanente de la
Constitucion logran su plena vigencia.

Es asi como en 1991 se suscribe el “Acuerdo sobre la Reforma a la Administra-
cion Comunal y Regional” entre los representantes del Gobierno, de los partidos de la
oposicion y de los partidos de la Concertacién. Nace asi a la vida del derecho, la ley N
19.097 de 1991, que modifica sustancialmente la Constitucion en materia de Adminis-
tracién Local. En conformidad al reformado articulo 107, la Municipalidad ‘“estara
constituida por el Alcalde, que es su maxima autoridad y por el concejo”. Considerando
también el establecimiento de un Consejo Econdémico Social Comunal de caracter con-
sultivo,

El texto constitucional después de |la reforma, define a las Municipalidades como
“corporaciones autonomas de Derecho Publico, con personalidad juridica y patrimonio
propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de |a comunidad social y asegurar su
participacion en el progreso economico, social y cultural de Ia comuna”. Como pode-
mos ver, la reforma introdujo una declaracién de principios, una “clausula general de
fines de la Municipalidad””, lo que evidentemente obliga al administrador local a que
cada una de las actividades del Municipio deberd tender al cumplimientos de dichos
fines.

El art. 108, modificado, que da vida al Concejo, dispone que éste estara integra-
do por concejales elegidos por sufragio universal que durardn cuatro afios en sus cargos
y podrdn ser reelegidos. Sera un drgano encargado de hacer efectiva la participacién de
la comunidad local, ejercerd funciones normativas, resolutivas y fiscalizadoras y otras
atribuciones que se le encomienden, en la forma que determine la ley organica consti-
tucional respectiva. El nimero de concejales y la forma de elegir al Alcalde seran de-
terminados por la misma ley.

Encarga el constituyente a ésta determinar las materias en que la consulta del
alcalde al concejo serd obligatoria y aquéllas en que necesariamente se requerird el
acuerdo de éste. Constitucionalmente es necesario dicho acuerdo para la aprobacién de
los siguientes instrumentos:

a) Plan comunal de desarrollo
b) Presupuesto Municipal -
c) Proyectos de inversidn respectivos

Por su parte, la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, Ley 18.695 de
1988, cuyo texto refundido fue fijado por el D.S. 662, publicado en el Diario Oficial el
27 de agosto de 1992, debid ser modificada para adecuarla a la reforma constitucional,
concretandose el cambio con la vigencia de la ley 19.130 publicada el 19 de marzo de
1992, |a que asigna también funciones especificas a los Concejos.

4 . . .
Centro de Estudios y Asistencia Legislativa de la Universidad Catélica de Valparafso, Municipio, Estudios Juridicos, Perivancich
H., Claudia : "Competencias Municipales”, Ediciones Universitarias, 1994, 56.
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Posteriormente, la misma Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades fue
modificada por la ley 19.452 de 16 de abril de 1996, que introduce reformas en materia
de elecciones municipales y otros puntos.

C. ADMINISTRACION LOCAL Y PARTICIPACION CIUDADANA

Pareciera desprenderse de lo dicho anteriormente que desde los albores de la
Repiiblica ha existido la clara conviccidn de ser la Municipalidad el organismo que debe
estar mas cerca de la comunidad. Las disposiciones constitucionales y legales mencio-
nadas anteriormente, refrendan esta posicion y resulta perceptible en la intencion del
constituyente, la necesidad de que en el marco de la administracién local, sea conside-
rado el parecer de los habitantes de |a comuna, a través de mecanismos de participa-
cién que ha intentado ir perfeccionando en el tiempo.

El tema de |a participacion es profundamente atrayente no sélo en el tema de la
administracién local, sino que en todas las instancias del quehacer nacional, en donde
las personas legitimamente buscan, de acuerdo a sus convicciones e intereses, la mejor
forma de canalizar sus inquietudes y actuar socialmente. Sin embargo, debemos decir
que en general, existe un bajo grado de participacién activa en institucienes comunita-
rias o voluntarias, que son las que debieran transmitir hacia el Municipio las inquietu-
des de una comunidad organizada, lo cual nos lleva a decir que éste aparece como dis-
tante e indiferente.

Pero es preciso también reconocer a la Municipalidad |a condicién de cara visible
y cercana del Estado, al encontrarse en todos los rincones del pais. En una encuesta
realizada por el Centro de Estudios Piblicos, se determind que la Municipalidad es la
institucion con mayor capacidad para solucionar los problemas locales, (62% de los
encuestados), pero a la vez, un 48% de los mismos cree que el principal problema que
afecta a su municipio es |a falta de contacto directo con |la comunidad. Esto tltimo es
percibido con bastante mayor énfasis por los niveles socicecondémicos mas deprimidos.

Respecto a la labor de los concejales existen dos tendencias principales: un
34,6% opina que la actividad mas importante que realizan hoy los concejales es
"escuchar a la comunidad” y un 31, 5% estima que es "ayudar a los vecinos a obtener
beneficios de la municipalidad" .®

Puede concluirse, de acuerdo a lo anterior, que siendo la Municipalidad la insti-
tucion piblica de mayor contacto con los ciudadanos, por los servicios que otorga, que
corresponden a la satisfaccion de necesidades basicas de sus usuarios, no puede negar-
sele el ser una instancia de la mayor gravitacién en el quehacer politico y social del pafs.

IV. LOS ENTES INVOLUCRADOS EN EL PROCESO DE INTEGRACION

Para hacer una evaluacidn critica, el tema que nos ocupa debe mirarse desde
tres perspectivas, sin perder por cierto el adecuado ligamento entre las variadas ideas
que cada una de ellas considera:

5
Irarrazaval, Ignacio: “Percepciones del Municipio: Continuidad y Cambios”, Revista de Estudios Piblicos, N2 63, (invierno de
1996), 76.
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A.- La primera, aquélla que se refiere al mismo Administrador local y sus rela-
ciones con el Gobierno y demds autoridades nacionales y regionales,

B.- La segunda, considerandolo desde el punto de vista del Administrador local
respecto del ciudadano.

C.- Para concluir, una vision de la actitud del ciudadano.

Y en el mismo marco, mi intencién es, contribuir a esclarecer si la administra-
cién local es o no cercana al ciudadano, pasando previamente por determinar cuales
son los principales mecanismos de participacién considerados en la Constitucidn, sus
deficiencias, sus inconvenientes y sus bondades. Pretendo efectuar al respecto y para
terminar, algunas proposiciones concretas que nos permitan avanzar en el fatigoso
proceso de fortalecimiento del Municipio, como ente integrador y prestador de servi-
cios, en su mision de bien comin, inserto también en la Modernizacién del Estado,
fundamental para la consolidacién perdurable de la democracia constitucional en nues-
tro pais.

A. RELACION MUNICIPALIDAD - GOBIERNO

Enfrento primero las inquietudes que me asisten en torno a la relacién Munici-
palidad-Gobierno, y como ésta puede, en diversas ocasiones, impedir que el Adminis-
trador local otorgue oportuna y efectiva solucion a los problemas que afectan a los
ciudadanos.

Sabemos que la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades les asigna a
éstas funciones de caracter privativo, y funciones que pueden desarrollar directamente
o con otros érganos del Estado, otorgandoles para ello atribuciones para el cumpli-
miento de dichas funciones.

Entre las primeras existen algunas que merecen ser destacadas en este trabajo,
por su vinculacién con materias de un importante y directo interés para el ciudadano y
por tratarse de situaciones en que el acercamiento con éste se ve perturbado por la
intervencién de otros organismos del Estado.

A modo de ejemplo podemos ver que de acuerdo al articulo 32, letra a) de la Ley
Orgéanica Constitucional, le corresponde a la Municipalidad “aplicar las disposiciones
sobre transporte y transito piblicos, dentro de la comuna, en la forma que determinen
las leyes y las normas técnicas de caracter general que dicte el Ministerio respectivo”.

En este aspecto, cabe mencionar que por disposicién legal, el organismo rector
en materia de transito es el Ministerio de Transportes, desconcentrado en las respecti-
vas Secretarias Regionales Ministeriales. El problema del transito y la congestidn vehi-
cular, que tanta molestia provoca, deben encontrar sus posibles soluciones en normas
juridicas que aparentemente contemplan una competencia dual, al no definirse, por el
propio legislador o el intérprete, la vigencia o derogacién de la normativa citada. He-
mos visto en muchas ocasiones la colisidn que se produce entre las decisiones de las
autoridades comunales y los Secretarios regionales ministeriales. El ciudadano ve con
perplejidad y desazon, céomo se debaten las mejores conveniencias, muchas veces con
clara intencién politica, sin considerar la verdadera opcién de los usuarios.
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Otro singular ejemplo, es el relativo a la planificacién y regulacién urbana de la
comuna y confeccién del plan regulador comunal, funcién privativa que las normas
legales vigentes entregan a las Municipalidades en la respectiva Ley Orgdnica Consti-
tucional, en la letra c) del articulo 3°. Si bien estas funciones corresponden a la Muni-
cipalidad, es necesario colegir que las normas legales vigentes que la regulan otorgan a
otros érganos la decisién fundamental, distorsionando muchas veces el definido interés
de los vecinos, manifestado con ocasidon de la publicidad del proyecto de plan regulador
comunal.

Prevalece en esta materia la opinién del Consejo Regional o del Ministerio de la
Vivienda y Urbanismo, lo que en definitiva suele provocar profundas distorsiones,
cuando los vecinos, en legitimo ejercicio de su libertad de locomocién, deciden radicar-
se en barrios distintos a los considerados residenciales por la autoridad.

Como sabemos, el Municipio es un ente descentralizado funcional y territo-
rialmente, Su cardcter territorial "determina que la supervigilancia, que corresponde al
jerarca de la Administracidn Publica, no se ejerza a través de la relacion con un Minis-
terio determinado, sino que surja una “tutela sectorial”, en la que los entes centrales
encargados de |las materias que luego se entregan a titulo de funcidn a los entes locales,
puedan fiscalizar directamente o a través de sus érganos &l gjercicio de estas compe-
tencias’®. Podemos advertir que no siempre los principios de coordinacién, coopera-
cion, igualdad y solidaridad, que deben investir el reparto de competencias entre los
organos publicos son respetados, lo que provoca un caos organizacional, cuyo (inico
afectado es el particular.

Otro tema de la mayor sensibilidad en la relacién Gobierno-Municipalidad-
Habitantes, es el que se refiere a la salud y educacién, cuya administracién ha sido
entregada al municipio. En esta materia, no se ha logrado una efectiva descentraliza-
cién que permita al municipio contar con herramientas suficientes para una adecuada
gestion.

En lo que se refiere a Ia relacidn Municipalidad-Gobierno, se aprecia una inade-
cuacién entre normas constitucionales referidas a la administracién regional y local, y
una ausencia de normativa suficiente para solucionar los conflictos que puedan susci-
tarse entre las autoridades regionales, provinciales y comunales, lo que impide una
armonia esencial para el adecuado cumplimiento de las funcicnes de planificacién y
desarrollo, orientados al bien comin.

Al no existir una definitiva y clara interpretacién de las normas constitucionales
del capitulo XIIl, especialmente en materia de derogacién ticita de algunas normas
legales, pueden generarse conflictos severos, en especial si se considera que existen
diferencias notables en las politicas del gobierno nacional, regional y local, en relacién a
atribuciones tan importantes como las que he mencionado a via ejemplar.

Estas situaciones que he aludido son algunas de aquéllas que nos hacen deducir
que la Administracién local estd provista de instrumentos juridicos que le permiten
aproximarse al ciudadano, pero que éstos, en algunas ocasiones, pierden su eficacia
debido a la intervencién de organismos centrales o regionales, lo que provoca una des-
armonia en la toma de decisiones finales.

Perivancich : “Competencias-..., 57..
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B. RELACION MUNICIPALIDAD - CIUDADANO

Para abordar este tema, conviene puntualizar, a la luz de la normativa juridica
positiva vigente, cuales son los actuales mecanismos de participacién en la administra-
cion local consagrados constitucionalmente, después de la reforma de 1991. Son los
siguientes:

1.- Concejo Municipal
2.- Consejo Econdmico y Saocial comunal

3.- Plebiscitos comunales

B.1. EL CONCEJO MUNICIPAL:

Por disposicién del art. 108 del texto fundamental, en cada Municipalidad habrs
un Concejo integrado por concejales elegidos por sufragio universal directo. Serd un
6rgano encargado de hacer efectiva la participacidén de la comunidad local, y ejercerd
funciones normativas, resolutivas y fiscalizadoras, ademdas de otras atribuciones que se
le encomienden en la forma que determine la ley organica constitucional respectiva.

El Concejo Municipal es, sin duda, un érgano de participacion politica, pero no
ha resultado ser, en |a practica, un érgano que represente cabalmente los intereses de la
comunidad frente a la Municipalidad. Si bien es cierto los concejales son elegidos en
votacién popular, mediante el ejercicio de la soberanfa por parte de los electores, |a
lucha que se genera por alcanzar el poder y el alto grado de politizacién del proceso
eleccionario, termina por agotar a la comunidad, que tiende a evitar cualquier grado de
compromiso participativo,

Por otra parte, el sistema de votos de lista, implica que puedan acceder al
Concejo candidatos con una escasa representatividad, que ademds no siempre logran
actuar con suficiente independencia con respecto a quien ocupa el cargo de Alcalde por
haber obtenido la méas alta mayoria individual,

Si bien es cierto para el constituyente de 1980 el Concejo debe hacer efectiva la
participacion de la comunidad local, es innegable que la legislacién orgdnica constitu-
cional, la practica electoral, y la cultura lenta, rigida y conservadora de los chilenos, nos
desalientan en el intento de hacer que el ciudadano comin forme parte de las decisio-
nes que adopte su Municipio.

Mirado desde la perspectiva del ciudadano la integracién del Concejo produce
insatisfacciones, al aparecer integrado por personas que no han obtenido votaciones
importantes, por lo que no representan los intereses propios de la comunidad, sino mas
bien de los partidos politicos, lo que lamentablemente convierte a este érgano en un
ente poco agil, algunas veces hasta ineficaz en su labor, que se encuentra muy lejos de
ser aquella instancia de participacién concebida por el constituyente.

B.2. EL CONSEJO ECONOMICO SOCIAL COMUNAL:

Este drgano fue concebido por el constituyente de la reforma como un ente de
cardcter consultivo de origen constitucional, cuyo establecimiento quedd encargado al
legislador orgdnico constitucicnal, compuesto por representantes de la comunidad local
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organizada. Su objetivo era asegurar |a participacién de las organizaciones comunita-
rias de cardcter territorial y funcional y de actividades relevantes en el progreso eco-
némico, social y cultural de la comuna.

Sin embargo, en la practica se pudo advertir una serie de situaciones que atenta-
ron drasticamente contra el adecuado cumplimiento de la mision de estos Consejos,
que debieron ser un nexo agil y sostenido entre los ciudadanos y la Administracién
local; asi tenemos:

a) El engorroso sistema de constitucién de estos Consejos, como asimismo las
escasas y amorfas funciones que el articulo 93 de la ley organica constitucional de Mu-
nicipalidades les asignd, han definido que en muchas comunas éstos sean muy dificiles
de integrar o se conviertan en entes meramente decorativos, provocando una verdadera
frustracidn entre los consejeros.

b) La falta de interés por participar en estos Consejos. La inscripcién fue pro-
movida muy directamente por las Municipalidades, lo que les resta posibilidades de ser
considerados sus integrantes genuinos representantes de la comunidad organizada.

c) Su gestién estara generalmente supeditada a la convocatoria del Alcalde
quien deberd proponerles los antecedentes respectos de los cuales emitir opinidn. Y
muchas veces su estimacién no puede ser considerada, por la falta de preparacién de los
consejeros frente a temas que requieran algunos conocimientos técnicos y preparacion
pTE\IlaA

d) El ndmero de integrantes de los Consejos es muy elevado, si se pretende una
fluida intervencion de éstos en las escasas oportunidades en que son convocados. Como
ejemplo, destaco que en comunas con mas de treinta mil y hasta cien mil habitantes, el
Consejo Econdmico y Social era integrado por veinte miembros. j Podemos suponer que
los consejeros tenian la posibilidad de opinar? Me inclino por creer que sélo han tenido
la oportunidad de escuchar,

e) La falta de informacién de los ciudadanos, no sélo en relacién a los aspectos
juridicos vinculados a la Municipalidad, sino también y fundamentalmente respecto a
conceptos tales como competencia, libertad, responsabilidad, bien comiin y otros.

En razén de todas las criticas ya expuestas es que el constituyente a través de la
Ley N° 19.526, publicada en el Diario Oficial el 17 de noviembre del presente ano, re-
formé nuevamente nuestra Constitucién en esta materia, eliminando del articulo 107
toda referencia al Consejo Econémico y Social Comunal, estableciendo en cambio, una
obligacién para que el legislador, a través de la respectiva Ley Orgdnica Constitucional,
se encargue de establecer “las modalidades y formas que debera asumir la participacién
de la comunidad local en las actividades municipales”.

Como ya hemos sefnalado, este tema de la participacidn ciudadana en la toma de
decisiones y cumplimiento de atribuciones de las Municipalidades, atin se encuentra en
constante movimiento. Un ejemplo claro es la reforma recién aludida, que por cierto,
no nos cabe duda que solo intenta buscar un modelo mejor asumido y asimilado por Ia
poblacién, cuyo éxito dependerd en gran medida de la capacidad de los alcaldes de
promover un cambio cultural en orden a responsabilizar a los diversos actores del
quehacer comunal, frente a las funciones que activamente les corresponde asumir.
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B.3. PLEBISCITOS COMUNALES:

Constituyen una novedad en el ordenamiento constitucional chileno, desde la
reforma constitucional que introdujo la ley 18.825 de 1989, al articulo 107 del texto
fundamental, nuevamente modificado por la ley N2 19.526 ya mencionada. El constitu-
yente ha encargado al legislador organico constitucional sefialar las materias de admi-
nistracién local, propias de la competencia de las municipalidades, que el Alcalde podra
someter a plebiscito de las personas inscritas en los registros electorales, con domicilio
en la respectiva comuna o agrupacién de comunas, asi como las oportunidades, forma
de la convocatoria y sus efectos.

El plebiscito puede ser convocado por el alcalde con acuerdo del concejo, o a re-
querimiento de las dos terceras partes de los concejales en ejercicio o, a solicitud de a lo
menos un 15% de los ciudadanos inscritos en los registros electorales. Es convocado
por un decreto alcaldicio, con adecuada publicidad, el que contendrd la o las materias
sometidas a decision y la fecha en que debera llevarse a cabo.

Lo relevante de esta forma de participacién es que los resultados del plebiscito
son vinculantes para la autoridad municipal, siempre que vote en él mas del 50% de los
ciudadanos inscritos en los registros electorales de la comuna. La realizacidn de los
plebiscitos, se regulard en lo que resulte precedente, por |a ley de votaciones populares
y escrutinios.

Este es un importante recurso que contempla el constituyente en materia de
participacién. No obstante, tiene ciertas limitaciones que han impedido utilizarlo como
un efectivo canal de participacién y de acercamiento entre el Municipio y el ciudadano.

Las limitantes conocidas han sido consideradas en gran medida en la reciente
reforma constitucional en materia de administracién comunal, que adiciona normas
que amplian las posibilidades de participacién a través de este tipo de mecanismos.

El articulo 107 recién reformado otorga mandato al legislador organico consti-
tucional, para que sefiale las materias de competencia municipal que el alcalde, con
acuerdo del concejo o a requerimiento de las dos terceras partes de los concejales en
ejercicio, o de la proporcién de ciudadanos que establezca la ley, someterd a consulta
no vinculantes.

Es éste un novedoso concepto de espectro mucho mayor. El alcalde con acuerdo
del concejo podra convocar a poblacién mayor de 18 afios de la comuna a participar en
consultas no vinculantes sobre materias de interés comunal, que sean propias de la
esfera de competencia municipal. Serdn de cargo municipal y podran dirigirse al con-
junto de la poblacion mayor de 18 afios o a sectores especificos de ella, sin que se pue-
dan establecer discriminaciones arbitrarias entre las personas pertenecientes al mismo
segmento.

C. ACTITUD DEL CIUDADANO FRENTE AL MUNICIPIO

Mirado el tema desde |la perspectiva del ciudadano, nos parece (til y hasta salu-
dable, referirnos a la creciente apatia politica que pareciera invadirnos, dejando atras
aquella cultura civica y alto grado de interés por la cosa publica, que en alglin momento
de la historia patria pudimos apreciar.
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El profesor Gonzalo Rojas Sanchez en una conferencia dictada hace justamente
diez afios, decia que “uno de los desafios que todos los chilenos percibimos como mas
relevantes para nuestro futuro en lo que queda de siglo -por decir lo menos- es el esta-
blecimiento de un sistema democritico estable” y agregaba, "las manifestaciones cul-
turales que podriamos entender como decisivas para la estabilidad de un régimen de-
mocratico, son ciertamente multiples. Desde las mas evidentes, como el tipo de familia
que prime en una sociedad, hasta las mas sutiles como las estructuras del Ienguaje”.

Y creo advertir en las palabras citadas, la inquietud frente al tema de la consoli-
dacidn de la democracia en nuestro pais, frente a la llegada de la modernidad, a la épo-
ca del predominio industrial, de acelerado avance de la tecno-ciencia, de globalizacién
de los mercados, de pluralizacién de las visiones de mundo, de explosidn e instantanei-
dad de las comunicaciones, de sustitucion de la comunidad por la sociedad, etc.

En este cuadro, el municipio viene a ser un resorte estatal bien peculiar, situado
como ya hemos mencionado, a medio camino entre el poder central y la sociedad. En
cierta forma, el municipio contintia con el ideal de la pdlis: una pequefia sociedad de
conocidos que se bastan a si mismos a la hora de la subsistencia y del autogobierno.
Pero sélo en cierta forma, ya que muchas de las comunas actuales comprenden exten-
sos territorios y grandes masas humanas, razén por la cual el gigantismo de la politica
moderna amenaza también a |a Municipalidad.

De todos modos, en cuanto agencia piiblica descentralizada, el municipio se ha-
Ila en una concreta y fisica proximidad para con los ciudadanos de la comuna, de lo que
resulta una inmediata exposicion a la opinién y a la critica publicas. Lo que el munici-
pio hace o deja de hacer, y la manera como ejecuta su labor: todo eso es percibido por
la ciudadania "de primera fuente", ya que entra en su entorno cotidiano, en el espacio
que estd a su alcance y dentro del cual imprime sentido a sus actividades.

De ahi que el municipio pueda ser objeto de la mas alta estima (dentro del con-
junto de las instituciones piiblicas) y del reproche mas acérrimo. Tal cosa es evidente
en el estado actual de la politica chilena: asi como algunos alcaldes (piiblicos y noto-
rios) reciben altas votaciones en las elecciones municipales y son favorecidos por una
contundente adhesion de las gentes, otros no concitan sino descrédito electoral, olvido,
desencanto e, incluso, solapado encono.

Los primeros, hablando esquemdticamente y en general, se caracterizan como
funcionarios competentes, razonables, creativos, trabajadores, inquietos, honestos,
dispuestos a democratizar la decisién de algunas materias de competencia municipal,
capaces de relativizar su adscripcién partidaria cuando los intereses comunales asi lo
exijan. Los segundos, en cambio, son sobre todo los corruptos, los que no demuestran
sino torpeza técnica y falta de capacidad ejecutiva, los que aparecen muy vinculados a
su propia maquinaria partidista.

No puedo dejar de mencionar como elemento importante el fenémeno de la co-
rrupcién, que tiende a alejar a las personas de |a autoridad y a eludir cualquier grado de
participacion en las actividades propias de las Municipalidades. Sin embargo, al decir
del profesor José Luis Cea, "la agenda mds adecuada contra la corrupcién no es la

Rojas Sanchez, Genzalo: Revista Politica, Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad de Chile, toma 1, Edicién Especial,
(enero de 1987).
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centrada en lo juridico, al menos en el sentido del positivismo formal. El programa
requerido yace, antes bien, en el esfuerzo educativo o formativo, y de ensefanza o in-
formacién, en los valores del servicio pliblico, del sacrificio generoso por el bien comtin,
en la cooperacidn con la autoridad para que consume sus propésitos licitos. Asi es por-
que estamos de frente a un asunto principalmente cultural y de crisis de los compromi-
sos que infunden legitimidad al funcionamiento del Aparato Estatal en la democracia
transparente, informada y participativa que propugnamos” 2

El ejemplo, sin embargo, deben comenzar déndolo quienes se desempenan en los
érganos plblicos. Pero no descuidemos por ello la exigencia de testimonios de la socie-
dad v.g. en el ambito empresarial. Pues la fiscalizacién no puede, tedrica ni practica-
mente, circunscribirse al aparato piblico, menos cuando se estd advertido de las malas
practicas empleadas por algunos particulares, que interactian con aquél para incenti-
varlo a apartarse del recto desempefio de los oficios estatales.

V. ALGUNAS PROPUESTAS

Después de recorrer los antecedentes histéricos, juridicos y sociolégicos del tema
que nos ocupa, pareceria posible aseverar que en la distancia que se percibe entre el
administrador local y el ciudadano, influyen mas los errores humanos que las deficien-
cias de caracter juridico.

No obstante, es necesario considerar que sera el derecho el que pueda, en mejor
medida, conferir instrumentos suficientes que permitan consalidar el sistema democra-
tico en nuestro pafs, en una marco de la mayor y mas arménica vinculacion entre todos
los interesados en el crecimiento y progreso comunal. Y asi surgen como inevitables,
algunas proposiciones concretas, en relacion a la posibilidad de aumentar la participa-
cién ciudadana y acortar la brecha entre el Municipio y el hombre comtn.

Como las méas urgentes, senalo las siguientes;

a) Aumentar las materias que puedan ser sometidas a plebiscitos comunales, y
regular con mayor flexibilidad su realizacién,

Crear otras instancias de participacién, aprovechando el avance de las tecnolo-
gias, que permitan a la autoridad comunal conocer los intereses y necesidades de los
vecinos,

Definir medidas que tiendan a fortalecer la ética publica, no sdlo de los funcio-
narios que se desempefian en las Municipalidades sino también de los particulares que
interactuan con ellos incentivandolos a incurrir en practicas corruptas.

Revisar las exigencias de idoneidad que deben tener los alcaldes y concejales,
como asimismo precaver las fallas de los mecanismos de control al interior del Munici-
pio.

e) Evaluar la correccién de la distribucion de los recursos entre los municipios
del pais, considerando especialmente las posibilidades de desarrollo urbanistico, eco-
nomico, cultural y turistico de las comunas.

8 ; ;i
Cea Egaiia, José Luis : "Regionalizacion y Modernizacion del Estado”, Revista de Derecho de la Universidad Catdlica del Norte,
N 3, (afie 1996), 34,
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Definir adecuadamente los fundamentos de un desarrollo territorial arménico y
equitativo cuya blsqueda es un principio basico para el gobierno y administracién del
Estado,

Establecer los mecanismos que permitan que la distribucién de los recursos pu-
blicos obedezca a criterios de solidaridad al interior de las regiones, de acuerdo a lo
dispuesto en el articulo 104 de nuestra Constitucion.

Propiciar el establecimiento de unidades vecinales en el &mbito de las comunas,
que permitan una efectiva canalizacién de la participacién ciudadana,

Agilizar la accidn del sector privado y coordinarla con la del sector plblico, para
el mejor logro de los objetivos de la comunidad.

j) Concretar un mayor acercamiento entre los establecimientos educacionales
administrados por la Municipalidad y los padres y apoderados, que permita la efectiva
integracién de éstos, en beneficio de los educandos, futuros ciudadanos en la comuna.

Muchas de las inquietudes que durante estos afios nos han preocupado, han sido
recogidas por el constituyente, derivando en la propuesta de normas concretas recien-
temente promulgadas. Otras quedaran a la espera de mejores momentos, pero resulta
conveniente repetirlas para ser consideradas a futuro:

- Definir medidas que tiendan a fortalecer la ética publica, no solo de los funcio-
narios que se desempefan en las Municipalidades, sino también de los particulares que
interactuan con ellos, incentivandolos a incurrir en practicas corruptas.

- Revisar las exigencias de idoneidad que deben tener los alcaldes y concejales,
como asimismo precaver las fallas de los mecanismos de control al interior del munici-
pio.

- Evaluar la correccién de |a distribucién de los recursos entre los municipios del
pais, considerando especialmente las posibilidades de desarrollo urbanistico, econémi-
co, cultural y turistico de las comunas.

- Definir y delimitar |as competencias propias pertenecientes a los entes locales,
regionales y nacionales, con el fin de evitar enfrentamientos en las atribuciones de cada
érgano.

- Precisar el concepto de autonomia de los entes locales,

Vi. CONCLUSIONES

La participacidén de los particulares en la toma de decisiones de los érganos pu-
blicos, es sin duda escasa; lo que se justifica precisamente en la labor que realizan los
entes pertenecientes a la estructura estatal: satisfacer las necesidades piiblicas y tender
al Bien Comiin, lo que constituye una obligacién para el Estado y sus organismos.

Sin embargo, cuando nos circunscribimos al drea de accién de aquellos érganos
que conforman la administracién local, obviamente el criterio debe variar. La cercania
de éstos los expone, indudablemente, a que su actuacién sea supeditada a la opinién de
quienes recepcionan directamente los resultados de dicho actuar; los habitantes de la
comuna.
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A través de este breve andlisis, hemos podido darnos cuenta que alin quedan
muchas barreras que superar, y las respuestas no siempre podran ser otorgadas por el
ordenamiento juridico, es necesario que |a evolucion legal en este tema sea acompafa-
da de un cambio social, tanto al interior de la propia administracién, como en la pobla-
cion.

No obstante, luego de la dltima reforma introducida a la Carta Fundamental, si-
gue quedando de manifiesto el d4nimo de nuestros legisladores por avanzar en este cam-
po. Debemos confiar en que la obligacién de crear nuevas instancias y modalidades de
participacion, sean efectivas y eficaces.

En sintesis, todas las sugerencias expuestas, no son otra cosa que la puesta en
ejercicio de la mejor tradicién ética y politica. Es decir, aqui y en otros temas se ve la
necesidad de las virtudes y de una cierta autonomia ética de los gobernantes y ciudada-
nos para una sana convivencia piblica. La importancia de una razén practica pruden-
cial, consciente de la mutabilidad de las circunstancias e inquebrantable en su decisién
de hallar aqui y ahora el mayor bien humano que sea posible y la primacia del bien
comun por sobre el bien de los particulares, a cargo de lo cual estad la autoridad, pero
que a todos nos involucra y nos compromete, no sélo como ciudadanos, sino por sobre

todo, como personas.
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