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Resumen

Se entrega una particular vision de como se planifica el desarrollo e implementan politicas
publicas en comunas de menor tamafio relativo?, pretendiendo graficar como se decide,
como se conforman los grupos decisionales, las caracteristicas de los ensayos de
planificacion y como las soluciones que posteriormente se entregan no se relacionan con
las necesidades sentidas por la comunidad. Se analiza la importancia y el papel decisivo
que juegan ciertas elites en la formulacién de los planes estratégicos de desarrollo
local y como, en ocasiones, se generan procesos que crean necesidades en la poblacion
para que sientan que juegan un rol protagonico en el desarrollo de su comunidad. Se
plantea el fortalecimiento de la participacion y el control social, como una forma de
contrarrestar la influencia de ciertas -..... de gobernacién Informal en el proceso de
planificacion, para ello se propone una estrategia metodoldgica que se aplique antes del
PLADECO y que parta del reconocimiento de micro-identidades al interior de una comuna
de manera de develar las distintas visiones de desarollo que orientaran <. ,.roceso de
planificacion local.

! El autor es académico de! Centro de Estudios del Desarrolio Local y Regional CEDER de la Universidad de
Los Lagos, Osomo, Chile. Actuaimente se encuentra realizando estudios de tesis para optar al grado de
Magister en Ciencias Sociales que dicta el CEDER de la Universidad de Los Lagos.

2 Solo para efectos del articulo se entenderd por comuna de menor tamafio relativo a aquellas con menos de
50.000 habitantes.
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Este fendmeno, a mi juicio, se encuentra en decadencia producto del estilo de gestion
incorporado por Joaquin Lavin®, el cual ha implementado un estilo que pnvilegia “hacer
cosas’, y que explota la pobreza sistémica demostrando que con o sin el apoyo
gubernamental puede solucionar los famosos “problemas mas urgentes de la gente”. Esto
titimo, quizas se ha favorecido, porque coincidentemente dirigié uno de los municipios con
was recursos en el pais como fue las Condes, y ahora Santiago, ademas de sus
articulaciones y redes con los diversos circulos econdmicos y financieros del pais e incluso
por imaginativos negocios que, como la venta de las aguas de Santiago a los privados,
dejan de lado su ley de hierro del costo-beneficio.

Este desajuste entre politicas publicas y necesidades locales, tiene su origen no tan sélo
en los instrumentos de planificacion y los técnicos que la ejecutan, sino también en los
responsables politicos de la planificacién local.

2. La difusa estructura politica comunal y .a planificacién del
desarrollo municipal

Como en todas las comunas del pais, la primera autoridad formal la constituye el Alcalde y
los Concejales, los cuales en su conjunto conforman el Concejo Municipal. Este equipo de
trabajo, que en ocasiones no funciona como tal* es el encargado de planificar el desarrolio
de la comuna. Habitualmente en estos equipos se desarrollan ciertos sindromes localistas
que se traducen en cuestionamientos acerca de quién o quiénes son los verdaderos
gestores de iniciativas, programas, proyectos y planes comunales.

Esta situacidon nos lleva a plantear una primera reflexion, ¢ quienes componen en realidad
la estructura politica formal que planifica el desarrollo y decide las iniciativas que se
ejecutan o no en una comuna?.

En ocasiones el grupo decisional o las élites politicas que toman las decisiones se
encuentran fuera de los Concejos Comunales. De inmediato surge la pregunta, ¢ cual es el

3 Alcalde de la Comuna de Santiago y principal lider de la derecha Chitena.
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3. Las elites de gobernacién, la democracia local y la planificacién
del desarrollo

Yehezkel Dror, en su libro “La capacidad de Gobemar” sefiala que aunque se hayan
hecho todos los esfuerzos para preparar a la gente para gobernar, unos pocos individuos
seguiran tomando decisiones concretas en momentos concretos. Entonces, parece una
alternativa viable asumir la naturaleza elitista de la gobernacion, eso si, junto con elevar
los niveles morales e intelectuales de ‘quienes pretenden tomar las decisiones sobre el
destino y desarrollo de las comunas. Las elites tendrian que ser abiertas, pluralistas,
ciertamente representativas y estar sujetas a la supervision y al cambio de sus miembros
para asi fortalecer la democracia, y aumentar y mejorar la capacidad de gobiemo y
participacion social. Estas elites debieran poseer conocimientos pertinentes, de primer
orden y una gran fuerza moral. Entonces, deberiamos comenzar a pensar que el
compromiso de servicio y la eleccion democratica es una condicion necesaria, pero no
suficiente para desempefar puestos de gobiermo, especificamente en los niveles
subnacionales como los municipios.

En este punto coincido con Yehezkel Dror, quien sefala que las “elites de gobernacion”
debieran ser pluralistas, abiertas y estar sujetas a la supervision y al cambio. Sin embargo,
a escala municipal no se percibe esta pluralidad y necesaria apertura, menos aun
someterse a una supervisiéon. En general los grupos de decision se forman de manera
natural y hasta espontanea, en base a amistades mas que a capacidades (sin desconocer
que muchas veces ocurre la coincidencia que estas elites se conforman por “amigos” de
reconocidas capacidades). Poseen la caracteristica de ser cerradas, practicamente
impermeables y no se visualizan modificaciones sustanciales. Estos grupos que
podriamos denominar “elites de gobernacién informal”, cumplen la funcién de filtros de
demandas sociales, en cuanto sugieren priorizar las necesidades locales para hacerlas
coincidir con las politicas publicas que se puedan conseguir o articular y que en su génesis
son definidas a nivel sectorial, regional o nacional. Da la impresion que no existe
preocupacion por aplicer un estilo de planificacion participativa, de “abajo hacia arriba” o
mas democratica, que promueva y reconozca los recursos, potencialidades y habilidades
generadas a nivel local y que, de alguna forma, optimizan las soluciones en la comunidad,
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Por cierto, este temor tiene su fundamento, ya que un Alcalde y menos aun un Concejo
Municipal no pueden ni tienen las facultades para dar repuesta a todas las demandas de
Su comuna, ya que, muchas soluciones no se proponen ni se deciden en el nivel local
dependiendo de decisiones regionales, sectoriales y/o nacionales. Sin embargo, es muy
importante que a escala municipal pueda existir capacidad de atreverse e incorporar
estilos de gestion y planificacion que se traduzcan en una actitud o cultura de la busqueda
de soluciones mas que recepcion de ellas. Se tendria que promover la articulacién publico-
pnivada, incorporando el potencial end_égeno existente en los territorios, superando, de
alguna manera, el rol pasivo que hoy asumen muchas comunidades en la planificacion de
su desarrollo. Entonces, ¢/es viable una planificacion de abajo hacia amiba en el nivel
municipal?, ¢se pueden generar expectativas que quizds no seran cumplidas?, ¢las
autoridades locales estan dispuestas a asumir ese riesgo, que en algunos casos los puede
llevar a actuar al limite de la ley?, ¢ serd necesario avanzar primero en la descentralizacién
y potenciar aun mas la autonomia de los municipios?, ¢serd necesario planificar las
respuestas y politicas publicas a partir de la demanda local?.

Creo que la estructura de las politicas publicas actuales -0 lo que se entiende por ellas-
obstaculizan la democratizacién y desarrollo de las sociedades regionales/locales. Lo que
ocurre es que se entiende por politica publica la suma de proyectos y de soluciones para
el crecimiento y/o desarrollo mas que los cursos de accion definidos concretamente para el
potenciamiento territoriel, incitando a las autoridades comunales a competir en la carrera
de, “quien consigue mas proyectos para la comuna®. El municipio pasa a ser un
implementador pasivo de “politicas publicas” decididas en otras instancias, no se refuerza,
premia ni practica la elaboracion de propuestas locales. Sin embargo, seria injusto no
reconocer los esfuerzos de algunos municipios que han elaborado e implementado
iniciativas de planificacion participativa local con reconocimiento incluso internacional,
como es el caso de la comuna de Rancagua, a través de su programa “Rancagua
emprende”, Santiago con “Santiago Participa®, Iquique con “lquique sale al mundo” vy
Panguipulli con su “Experiencia de Fomento Productivo y Desarrollo Econémico Local”.
Todas ellas tuvieron como objetivo fundamental fomentar la participacion social y
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Las Casas (hoy comuna) en la comuna de Temuco. En todos ellos se aprecian
caracteristicas y particularidades que los hacen ser y sentirse diferentes, de tal forma, que
no se los puede considerar como un todo dentro de una comuna, sino que cada uno de
ellos presenta recursos, potencialidades, fortalezas, debilidades y necesidades distintas a
la de otros sectores.

Develar las principales caracteristicas, particularidades y rasgos identitarios existentes al
interior de una comuna, se transformaria en uno de los primeros y principales desafios que
un Municipio debiera asumir antes de iniciar cualquier proceso de planificacién local. Este
desafio contribuiria fundamentalmente a determinar las distintas unidades territoriales o
sectores que se auto-identifican como comunidad o grupo al interior de una comuna. Cada
uno de estos sectores, grupos o poblaciones tendria una visién de desarrollo, un “sueiio
comunal” que al articularse con las visiones de otros sectores podria comenzar a
configurar el proyecto politico o de desarrollo de la comuna, el cual podria representarse o
reflejarse en un Pladeco.

Al provocar procesos de movilizacion de fuerzas sociales endégenas, se pueden hacer
manifiestas las demandas locales que se encuentran latentes, generando presioén y control
social para transformarla en demanda local, las que a su vez se deberian traducir en una
politica 0 proyecto comunal. Un movimiento social con apropiacion de su proyecto de
desarrollo representaria una alternativa -quizas la Unica- que pueda contrarrestar la
influencia que ejercen las elites politicas formales e informales en las decisiones que se
toman en el nivel local. Sin embargo, no se puede desconocer que estas elites, muchas
veces, toman decisiones acertadas a la demanda local, haciendo coincidir la necesidad
con la solucién. Precisamente, esto provoca que no se cuestione su accionar por parte de
los municipios, menos aln, se cuestiona por parte de la comunidad. Este hecho, posterga
la participacién social en el proceso de planificacion de! desarrollo local, el territono se
transforma en una comunidad pasiva, receptiva y se fortalece el sindrome de la alteridad
culposa. Es decir, se busca constantemente culpables de los errores y desaciertos
internos en agentes externos o en “otros”. No se asumen responsabilidades individuales ni

colectivas respecto de lo que sucede en el territorio, porque sus actores-protagonistas no

° Experiencia desarrollada principaimente en la comuna de Rio Bueno, a través del trabajo y contacto con
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Por ejemplo, en la experiencia de acercamiento hacia la comunidad que inici6 el Hospital
de Rio Bueno el afio 1998, se intent6 formar comités de salud en el nivel urbano. Esta
iniciativa arroj6 diferentes resultados. Por una parte, en el sector “La Cantera” el proceso
se facilitd, entre otros factores, por la presencia de una gran cantidad de organizaciones
sociales que se relacionaban de manera solidaria y cooperativa. Es un sector muy antiguo
de la ciudad y sus habitantes comparten una historia que los identifica y diferencia como
unidad temitorial. Sin embargo, en el sector denominado “Padre Tadeo”, no se pudo
. impuisar la formacion de comités de salud debido, entre otros motivos, porque las
personas no se sentian compartiendo una misma historia. Al interior de Padre Tadeo
existian micro-identidades que impedian percibir al sector como una unidad territorial,
siendo un sector relativamente nuevo tenian diversas necesidades y diversos mecanismos
para su satisfaccion. Se sentian un sector distinto a los demas, pero no tenian la
necesidad de formar un “comité de salud”, sino que antes de eso, necesitaban
consolidarse organizacionalmente a través de la formacién de una Junta de Vecinos, ya
que la existente no los representaba.

Esto nos muestra que una misma estrategia de participacion utilizada por una institucion
no di6 los mismos resultados para toda la ciudad. Es decir, la priorizacion de necesidades
y la identidad territorial se puede transformar en un facilitador u obstaculizador de los
procesos de participacion, dependiendo de la estrategia que se utilice. No se puede
considerar a la comuna como una unidad territorial que presenta las mismas necesidades
y problemas, sino mas bien, como un conjunto de unidades territoriales que se relacionan,
interactuan e influencian de manera frecuente, presentando proyectos de desarrolio
distintos a la de otros sectores en la misma comuna.

En un segundo momento, se debiera determinar los niveles de consensualidad,
cooperatividad y conflictividad existentes entre los distintos sectores que se identificaron al
interior de una comuna (Ver Grafico 1). Es decir, qué tipo de relacion establecen con los
demas sectores de la comuna, las relaciones que se podrian identificar pueden ser de tipo
cooperativa, solidana, o por el contrario, se pueden caracterizar por ser de tipo conflictiva.
A su vez, también podemos encontrar relaciones de tipo neutral.
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El tercer momento debiese tener como principal objetivo determinar los niveles de
consensualidad, conflictividad o neutralidad, pero ahora entre los diversos actores y
organizaciones existentes al interior de los sectores'' identificados en una comuna (ver
grafico 2). Es decir, determinar si las organizaciones existentes en un sector -para
conseguir sus objetivos y planificar su trabajo- se relacionan entre si, de manera
cooperativa y solidaria 'o mantienen relaciones de conflicto o de neutralidad o existen
practicas de trabajo individual, etc.

El cuarto momento dice relacién con ia presencia que tiene el municipio en los sectores
identificados. Determinar el estilo y tipo de relacion del municipio, su nivel de conflic idad,
consensualidad o neutralidad con los distintos sectores y organizaciones (ver grafico N°3).
Identificar la percepcion que existe en la poblacion respecto del municipio, si los sectores
perciben que en el mejoramiento de su calidad de vida y en los avances, el municipio ha
tenido una participacion importante o deficitaria. Determinar si los sectores y sus
organizaciones perciben que a través de su participacion en la identificacion de
necesidades o su participacibn en los procesos de planificacion, se mejora o no su calidad
de vida.

El Quinto momento tiene como principal objetivo, determinar los recursos y
potencialidades endbégenas existentes en los sectores, las habilidades y aprendizajes
desarroliados por sus habitantes respecto de algun recurso en particular que se identifica
en las unidades territoriales de una comuna.

En el sexto momento se propone iniciar el proceso de planificacién local con toda la
complejidad que esto implica, teniendo que ser el proceso: democratico, descentralizado y
participativo. Este proceso se puede traducir en un Pladeco, que en ningin momento se
plantea que pierda su calidad de guia u orientador del desarrollo a nivel comunal. Sin
embargo, lo que debiera perseguirse al reconocer o aplicar los 5 momentos anteriores, es
que se fortalezca la cualidad de como se elabora un Pladeco y la apropiacion y

"' Cuando se habla de sectores en este articulo se refiere fundamentalmente a unidades territoriales que se
pueden identificar en una comuna, ya sea a nivel rural y urbano. Estos sectores se pueden conformar desde
una villa, poblacién, conjunto de poblaciones, sectores rurales. Ei sector se determina por la auto-identificacion
que exista entre sus habitantes. En este caso, sector no se entiende como una actividad o funcién gue se
realiza en un teritorio.

148 Revista LIDER



Centro de Estudios del Desarrollo Local y Regional-CEDER

participacién social que pueda tener la comunidad tanto en su elaboracion como en la
implementacién a través de proyectos e iniciativas locales. Una altemnativa es implementar
PLADEVE, es decir, planes de desarrollo vecinal planificando el desarrollo a partir del
barrio poblacién o sector que se identifica en la comuna. La articulacién y la sinergia que
se gene.c entre los distintos proyectos de desarrolio de estas unidades territoriales o
sectores, tendria que estar develando el suefio comunal o proyecto politico, el cual se
implementaria a través del PLADECO.

Todo este proceso de descentralizar hasta el barrio, planificar de abajo hacia amiba,
permitiria alcanzar mayor control social y participaciéon del actor local en su desarrolio,
equilibrando y/o complementando la influencia que hoy tienen las elites de gobemacion
informal en las decisiones que se toman a escala municipal en materias relacionadas con
la planificacién del desarrollo local.

Como reflexion final, creo que la Unica forma de contrarrestar el protagonismo que, en
algunas comunas, ejercen ciertas elites de gobemacién en la planificacién del desarrolio
local, es a través de la participacion social y la movilizacion de recursos sociales
endbégenos. El Control social es una herramienta fundamental para que la comunidad
organizada sea capaz de transformar la demanda local en politica local.

El reconocimiento de unidades territoriales, barrios o sectores poblacionales, con
capacidad de auto-identificacion, resultan de vital importancia para detonar procesos de
apropiacién de iniciativas y participaciéon de la comunidad en los procesos de planificacion
local.

Las elites de gobemacion, sin duda, cumplen una funcidbn importante, pero deben
complementar su funcién con el reconocimiento de necesidades y recursos territoriales y
no transformarse en una instancia que después de la solucion reconoce la necesidad, ya
que asi contribuye a generar sociedades locales pasivas, receptivas y sin sentido critico de
lo que sucede en su entorno mas cercano, o sea, en su territorio.
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6. Anexo

6.1. Gréaficos

Gréafico NUimero 1
Comuna X

SECTOR1 > SECTOR 2

SECTOR3 ¢ > SECTOR 4

Grafico Numero 2

COMUNA X

SECTOR1

actor social 1 < actog social 2

—

organi%acién 3 ¢ ¥ organizacidn 4
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Grafico Numero 3
Grafico N° 3 COMUNA

SEQTOR 1

SECTOR 2¢+——MUNICIPIO +—> SECTOR 3

SECTOR 4
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