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Presentacion

JORGE MALDONADO ROLDAN*

La Universidad Miguel de Cervantes (UMC) y su Instituto de Desarrollo Regio-
nal y Comunal (IDEC), presentan este Manual de gestion municipal: hacia
un desarrollo descentralizado de Chile, como un nuevo aporte al analisis
y reflexién de algunos de los temas cruciales para el pais, en el espacio local.

Nuestra Universidad ha implementado un consistente programa de trabajo
en materia municipal y regional, con plena conciencia que esto no solo re-
sulta relevante desde el punto de vista del desarrollo integral de Chile, sino
complementariamente respecto de las caracteristicas, calidad y forma de la
democracia que queremos construir.

Como se ha dicho tantas veces, son los municipios los que, a nombre del
Estado, reciben las demandas ciudadanas de un modo directo. Y es justamen-
te esa ciudadania la que estd cambiando de actitud, requiriendo soluciones
mas inmediatas de problemas que muchas veces se arrastran por demasiado
tiempo. Esta situacion, que en ocasiones dice relacion con la deficiente ges-
tion municipal, muchas veces tiene su origen en atribuciones municipales que
no han ido acompanadas de recursos suficientes y mucho menos de capaci-
dades efectivas traspasadas desde el Estado Central.

Esos temas que pueden parecer nimios desde un enfoque global, soy hoy
de primera prioridad de la agenda publica. Esto es asi, si sumamos la crisis
de confianza en el sistema democratico que se manifiesta desde diversos
ambitos, con una muy baja credibilidad de la politica y un cuestionamiento
permanente a las estructuras de poder.

Chile debe enfrentar una verdadera revision de su institucionalidad y dentro
de ella, la descentralizacion es una tarea en la que urge avanzar. La capacidad
de decisiones debe estar mas radicada en las regiones y comunas, con los
debidos resguardos que aseguren su buen destino y un mejoramiento real de
la calidad de vida de las personas, las comunidades y las ciudades.

El presente manual busca ser un aporte en todas estas tareas urgentes.

* Vicerrector de Comunicacién y Vinculacion con el Medio, Universidad Miguel de Cervantes.
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Parte 1 recoge algunos textos escogidos del documento “Desarrollo local y
regional” del Dr. J. Emilio Graglia, publicacién de la Asociacion Civil Estudios
Populares (ACEP) de Argentina. Ese documento comienza con los principios
del desarrollo integral, bajo la concepcién humanista de inspiracién cristiana,
lo que genera las bases valdricas de una accion local con sentido y de largo
plazo. Posteriormente se agregan temas esenciales como la conceptualizacion
del nuevo municipalismo y las bases del analisis, disefio, gestidon y evaluacion
del desarrollo local y regional. Los textos escogidos dan no solo una visién
tedrica, sino eminentemente practica de como generar desarrollo bajo el sus-
tento de herramientas pertinentes, modernas y eficientes.

Parte 2 escrita por el profesor Mario Rosales Ortega, nos actualiza informa-
cion sobre el modo en que la descentralizacion y los modelos de gestién local
se aplican en América Latina. Esta visidn regional permite disponer de ele-
mentos comparativos y buenas experiencias a replicar. En esta perspectiva,
es posible apreciar los avances experimentados, indicAndonos los caminos
a seguir en los procesos nacionales, con una vision regional, prospectiva y
pertinente.

Parte 3 nos entrega la vision de Gonzalo Duarte Leiva, que con su trayectoria
y vision sobre el desarrollo regional y local, nos sintetiza su pensamiento so-
bre las tareas pendientes de la descentralizacién. Con gran asertividad indica
los énfasis que ese proceso debe seguir en Chile, enfrentados a los cambios
previsibles que experimentara la institucionalidad en el ambito local.

Parte 4 escrito por Maria Luisa Espafia y Angélica Marin Diaz, recoge los desa-
fios de la participacion ciudadana frente a la gestion local. Como dijimos mas
arriba, el rol de los ciudadanos resulta cada dia mas relevante y la capacidad
de canalizar los intereses e inquietudes de las personas y organizaciones,
hara la diferencia entre una gestidon exitosa y otra fracasada. Es probable-
mente desde aqui, que comienza a configurarse la necesidad de nuevas for-
mas de entender y poner en practica la democracia del futuro préximo.

Parte 5 que nos aporta el profesor Héctor Latapiat Cordero, hace hincapié en
un tema esencial: la ética en la gestidon publica en general y especialmente en
su rol dentro del espacio local. Este tema es de primera prioridad ciudadana.
Hoy importa tanto lo que se propone en la gestion local, como el modo de im-
plementarlo y en esto, los estdndares éticos adquieren una dimensidn crucial.
Las personas exigen de autoridades, directivos y funcionarios municipales
gue se comporten bajo los criterios que impone el servicio publico y el bien
comun. Esta exigencia se traduce en practicas, conductas y una cierta forma
de entender el rol de lo publico que en muchos casos ya existe en los funcio-
narios municipales y en otros, hay que promoverlo decididamente.

Parte 6 escrito por los docentes Rogelio Zufiiga Escudero y Francisco Ossandon
Meneses, profundiza en la gestion presupuestaria municipal. Este tema,
aunque complejo en su desarrollo, contribuye a mejorar los conocimientos de
una materia decisiva en la gestion local. Conocer la estructura del presupuesto,
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los clasificadores que considera y los criterios que abarca, son esenciales a
la hora de disefiar el desarrollo comunal; todos los suefios, las aspiraciones y
las expectativas que se proponen desde el municipio, intentando interpretar
a los ciudadanos, finalmente debe tener una expresién de viabilidad en este
documento que posibilita la concrecidon de esas esperanzas. El texto propone
ademas un par de ejercicios (anexos 1 y 2) que ayudan al aprendizaje y
administracién de un presupuesto, colocado en situaciones concretas.

Parte 7 abordado por el dirigente gremial Fabian Caballero Vergara, nos per-
mite conocer el sentido y alcance de la nueva Ley de Plantas Municipales, des-
de la perspectiva de los trabajadores del ambito local. Como se comprendera3,
el tema de las personas o de los “recursos humanos municipales” como suele
Ilamarse, resulta un asunto de primera importancia, particularmente cuando
existen planteamientos muy diversos respecto de cémo entender al Estado
en su calidad de empleador.

Finalmente incorporamos un anexo 3, que presenta algunos de los aspec-
tos de resumen del texto preparado por la Comision Asesora Presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional, denominado “Propuesta de Politica
de Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de
Chile. Hacia un pais desarrollado y justo”, del dia 7 de octubre de 2014. Este
documento, producto del trabajo de un grupo de especialistas en materias
de desarrollo regional y local, presenta reflexiones y propuestas en algunos
de los aspectos mas significativos respecto de cdmo debe avanzar Chile en
descentralizacion. Se trata de temas que seguiran debatiéndose, pero que
sefialan ya nuevos desafios para el pais, si institucionalidad y su democracia.






PARTE |
DESARROLLO LOCAL Y REGIONAL®

CAPITULO |
Desarrollo integral

J. EMILIO GRAGLIA

1. LOS VALORES DEL DESARROLLO INTEGRAL

Las politicas publicas deben orientarse a alcanzar una calidad de vida deseada
como bien comun. Si no lo hacen, los planes (programas y proyectos) y las
actividades estatales (del gobierno y la administracién publica) no merecen
llamarse “politicas publicas” (Graglia, 2012).

Segun el humanismo cristiano, el bien comdn “no consiste en la simple suma
de los bienes particulares de cada uno de los sujetos del cuerpo social. Siendo
de todos y de cada uno es y permanece comun, porque es indivisible y por-
que sélo juntos es posible alcanzarlo, acrecentarlo y custodiarlo, también en
vistas al futuro” (CDSI, 2005:115).

Sobre esa base, siempre de acuerdo con el humanismo cristiano, una socie-
dad que quiere positivamente estar al servicio del ser humano “es aquella que
se propone como meta prioritaria el bien comun, en cuanto bien de todos los
hombres y de todo el hombre” (CDSI, 2005:115).

El bien comun no es la simple suma de los bienes particulares, sino el bien
de todos los hombres y de todo el hombre. Desde un punto de vista teorico,
no hay dudas con respecto al discurso. Pero desde un punto de vista practico,
nos preguntamos: écomo lo reconocemos en los hechos?.

* Textos escogidos de los Cuadernos de Trabajo N° 1, 2 y 3: Graglia, J. Emilio. "Desarrollo local y regional”,
“Andlisis y disefio del desarrollo local y regional” y “Gestidn y evaluacién del Desarrollo Local y Regional”. Re-
produccién autorizada por ACEP Asociacion Civil Estudios Populares y Fundacion Konrad Adenauer-Argentina,
2014. ISBN 978-987-21839-2-9, ISBN 978-987-21839-3-6 y ISBN: 978-987-21839-4-3, respectivamente.

** |jcenciado en Ciencia Politica y abogado, Doctor en Derecho y Ciencias Sociales por la Universidad Nacional
de Cérdoba, Doctor en Gobierno y Administracion Publica por la Universidad Complutense de Madrid y Doctor
en Politica y Gobierno por la Universidad Catdlica de Cérdoba. Actualmente integra el Comité Académico de la
Asociacion Civil Estudios Populares y coordina la Red KAS de la Fundacion Konrad Adenauer en Argentina.
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El bien comun de una nacién “es un bien superior, anterior a todos los bienes
particulares o sectoriales”, y su construccién "se verifica en la promocién y
defensa de los miembros mas débiles y desprotegidos de la comunidad” (CEA,
2005: N© 7). De esa manera lo reconocemos.

Consecuentemente, la busqueda del bien comun es la basqueda del desarro-
llo integral (Bergoglio, 2011). De esa manera, disefiar y gestionar politicas
con el fin del bien comun supone la formulacién e implementacién de planes
(programas o proyectos) y actividades estatales que busquen el desarrollo
integral del hombre en la sociedad.

¢Cudles son esos valores y esas condiciones que posibilitan el desarrollo inte-
gral del hombre en la sociedad? La respuesta depende del marco tedrico que
se siga. De acuerdo con el nuestro, los valores del bien comun y, consecuen-
temente, del desarrollo integral, son cuatro: 1) la verdad, 2) la libertad, 3) la
justicia y 4) la solidaridad (CEA, 2005).

Valores del desarrollo integral

Verdad

Justicia Valores Solidaridad

Libertad
—

Fuente: Elaboracién propia.

Posiblemente llame la atencién que hablemos de valores, de la verdad, la
libertad, la justicia o la solidaridad en relacion con el desarrollo. Sencillamen-
te, en coincidencia con Kliksberg (2008), sostenemos que sin valores no hay
desarrollo que sea integral. Necesariamente, debemos reconciliar los valores
provenientes de la ética con el desarrollo.

Segun Kliksberg (2008), "hay una sed de ética. Vastos sectores confluyen en
la necesidad de superar la escision entre ética y economia que caracterizd las
ultimas décadas. Una economia orientada por la ética no aparece como un
simple suefio, sino como una exigencia histérica” (2008:13).
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Sobre esa base, Kliksberg (2008) concluye con una afirmacién que hacemos
nuestra: "E/ precepto biblico que ordena hacerse responsables los unos por
los otros indica que frente a tanto sufrimiento de tantos no hay lugar a mas
postergaciones en este desafio decisivo” (2008:13).

El tema de los valores es esencial y, a la vez, existencial con respecto al de-
sarrollo del hombre y de los hombres. Como tan claramente dijo el Consejo
Episcopal Latinoamericano (2007) en Aparecida (Brasil), sin valores no hay
futuro "y no habra estructuras salvadoras, ya que en ellas siempre subyace la
fragilidad humana” (CELAM, 2007:177).

Reivindicamos los valores del humanismo cristiano respecto de las politicas
para el desarrollo, sabiendo que un mundo global requiere una ética global,
comun o minima (llamada “ética civil”).

Como ensefia Joan Carrera i Carrera (2003), esta propuesta pretende encon-
trar unos minimos éticos compartidos por todos los hombres y mujeres del
mundo.

El humanismo cristiano es, primero, un humanismo y luego, un humanismo
cristiano. Con diferencias pero también con semejanzas respecto de otros hu-
manismos no cristianos o no creyentes. Claramente, se puede ser humanista
sin ser cristiano, pero no se puede ser cristiano sin ser humanista.

De acuerdo con Carrera i Carrera (2003), la aceptacion de la ética minima
no debe suponer la disolucién de la ética cristiana (que es una ética de maxi-
mos). Primero, porque "los consensos conseguidos seran siempre provisiona-
les”y, segundo, porque “"para la ética civil son muy importantes los consensos
pero también los disentimientos” (2003:255).

Siempre segun Carrera i Carrera (2003), esa tolerancia no debe significar
la claudicacion de los maximos de la ética cristiana, sino la posibilidad de
proseguir el dialogo. La busqueda del bien comun y, consecuentemente, del
desarrollo integral, requiere un dialogo que encuentre esos minimos éticos.

1.1. El valor de la verdad

Un desarrollo integral no puede basarse en la mentira ni en la falsedad. Debe
fundamentarse en la verdad, es decir, en la realidad de los dichos y los hechos
de los actores, tanto politicos como sociales.

El primer y principal requisito del respeto a este valor es “no mentir”, o sea,
no ocultar la realidad ni falsearla.

Los candidatos no deben mentir en las propuestas de las campanas electo-
rales. Los gobernantes no deben mentir en el ejercicio de la funcién publica.
Los dirigentes empresariales y sindicales no deben mentir ni mentirse. Los
habitantes y ciudadanos tampoco deben mentir ni dejarse mentir.
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La mentira es la negacion de la verdad como valor. No es facil sostener la
verdad, por supuesto. Pero, sin dudas, mas dificil es sostener la mentira. Se
puede ganar una eleccidn sin enganar a los electores. Se puede gobernar una
sociedad sin engafiar a los gobernados.

La verdad “es un valor fundamental que desde siempre la humanidad busca
ansiosa. Tiene una dimension objetiva que fundamenta la actividad del hom-
bre, posibilita el didlogo, fundamenta la sociedad e ilumina sobre la moralidad
de los comportamientos de los ciudadanos y de los grupos sociales” (CEA,
2005: No 27).

Se trata de la verdad "de la naturaleza del hombre, de la vida, de la familia,
de la sociedad. Verdad, también, de los hechos acaecidos” (CEA, 2005: N©
27). Del respeto a este valor depende la probabilidad o la posibilidad del dia-
logo tanto politico como intersectorial.

El didlogo no es un fin sino un medio en la busqueda de la verdad. El didlogo
entre los actores politicos (gobernantes y opositores), y entre estos y los
actores sociales (dirigentes empresariales y civiles), implica decir la “verdad
propia” y, sobre todo, escuchar las “verdades ajenas”, buscando, entre todos,
la “verdad comun”.

Dos grandes enemigos de la verdad son “el hablar imprudente” y “el silencio
imprudente”. San Gregorio Magno decia al respecto: “Asi/ como el hablar im-
prudente conduce al error, también el silencio imprudente deja en el error a
los tendrian que ser instruidos” (Regla Pastoral, II, 4).

No pocas veces la verdad (de los hechos o de los dichos) y el escandalo van
juntos. Al respecto, San Gregorio Magno decia: “Debemos evitar el escan-
dalo. Pero si el escandalo se produce por la verdad, antes que abandonar la
verdad se debe permitir el escandalo” (Homilias sobre Ezequiel, VII, 5).

1.2. El valor de la libertad

Segun el humanismo cristiano, el valor de la libertad “es respetado cuando a
cada miembro de la sociedad le es permitido realizar su propia vocacion per-
sonal, (...) dentro de los limites del bien comun y del orden publico y, en todos
los casos, bajo el signo de la responsabilidad” (CDSI, 2005: 138).

Claramente, la libertad y la responsabilidad son el anverso y el reverso de una
misma moneda. Se trata, pues, de una libertad responsable. Muchas veces se
dice “mis derechos terminan donde empiezan los derechos de los otros”. No
estda mal, pero mejor seria decir “mis derechos empiezan donde terminan los
derechos de los otros”.

Un desarrollo que sea integral debe asentarse en la libertad. No puede haber
desarrollo sin ella. La libertad supone “estar libre de”, por una parte, y, por la
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otra, “ser libre para”, o sea, no depender de otro u otros y, simultdneamente,
poder realizarse en lo personal y en lo social.

La libertad en “sentido negativo o restringido” es la libertad “formal”. Las
constituciones de los Estados de derecho (tanto del Estado “liberal” de dere-
cho como del Estado “social” de derecho) aseguran las libertades “formales”.
Un gobierno de facto niega las libertades “formales” porque prohibe los dere-
chos y las garantias constitucionales.

La libertad “en sentido amplio o positivo” es la libertad “real”, es decir, la
posibilidad de realizacién personal en la sociedad. Una persona sin acceso
a la salud o la educacion, la vivienda o el empleo, no es tan libre como otra
persona con acceso a esos servicios o bienes publicos.

La pobreza impide u obstaculiza las “libertades reales”. “La gran coartada”,
en términos de Kliksberg (2011), alega que los pobres son responsables de
su situacion. Pero la pobreza no es consecuencia de “malas decisiones indi-
viduales”, sino de “desigualdades abismales y deficiencias fundamentales de
organizacion social” (2011: 54).

La libertad “real” no va en contra de la libertad “en sentido negativo o restrin-
gido”. Al revés, la libertad en “sentido amplio o positivo” no puede darse sin
la libertad “formal”. La posibilidad de realizarse personalmente en la sociedad
presupone la vigencia de los derechos y las garantias del Estado de derecho,
sin dudas.

1.3. El valor de la justicia

"La justicia social es una exigencia vinculada con la cuestion social, que hoy
se manifiesta con una dimension mundial; concierne a los aspectos sociales,
politicos y econémicos y, sobre todo, a la dimensidn estructural de los proble-
mas y las soluciones correspondientes” (CDSI, 2005: 139).

Un desarrollo que sea integral debe asentarse, también, en la justicia y, mas
precisamente, en la “justicia social”. Tampoco puede haber desarrollo sin ella.
No hablamos de la “administracion de justicia” como un poder del Estado,
sino de la justicia como un valor a conocer y reconocer en la convivencia so-
cial, politica y econdmica.

La justicia social implica concretamente la disminucion de la brecha de ingre-
sos como indicador de desigualdad. Decia al respecto San Gregorio Magno:
"Dar lo necesario a los pobres es devolverles a ellos lo debido: no es benefi-
cencia. Es el pago de una deuda de justicia y no la satisfaccion de una obra
de misericordia”.

No puede haber justicia con un Estado injusto. Los Estados de derecho (a di-
ferencia de los Estados autoritarios o totalitarios) son, por definicion, legales.
Pero no siempre son justos. Los Estados de derecho son justos cuando sus
leyes respetan la dignidad humana y buscan el bien comun.
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Tampoco puede haber justicia con un mercado injusto. La economia “liberal”
de mercado no es justa, por definicion. Conforme a las leyes del mercado, los
ricos pueden ser cada vez mas ricos, mientras que los pobres son cada vez
mas pobres. El aumento de la desigualdad no es una falla sino una conse-
cuencia de la economia “liberal” de mercado.

Esa ha sido una de las grandes contribuciones de la economia social de mer-
cado. Como recuerda Friedrum Quaas (2008), desde el punto de vista ético
de la lucha por la paz social, Alfred Muller-Armarck llamo a la economia social
de mercado una “férmula que intenta establecer un equilibrio racional entre
los ideales de justicia, libertad y crecimiento”.

Al mismo tiempo, la economia social de mercado "es el intento de alcanzar los
objetivos publicos orientados hacia el bienestar comun con base en un orden
estable y resolver los eventuales conflictos de la politica econémica por la via
pacifica” (Quaas, 2008: 153).

El trabajo a favor de la justicia implica “ser creativos”. En palabras del enton-
ces cardenal Bergoglio (2005), es necesario “"proyectar utopias”y, al mismo
tiempo, “hacerse cargo de lo que hay”. "Ser creativos no es tirar por la borda
todo lo que constituye la realidad actual, por mas limitada, corrupta y desgas-
tada que esta se presente” (2005: 78).

1.4. El valor de la solidaridad

Junto al valor de la justicia, el humanismo cristiano coloca el valor de la soli-
daridad “en cuanto via privilegiada de la paz” (CDSI, 2005: 140). No puede
haber desarrollo sin la solidaridad entre las personas y los pueblos, que nace
de la caridad, y presupone y trasciende la justicia.

Como dijo Juan Pablo II en el Mensaje para la Jornada Mundial de la Paz del
afio 2004: “Por si sola la justicia no basta. Mas aun, puede llegar a negarse
a si misma si no se abre a la fuerza mas profunda que es el amor” (CDSI,
2005: 139). Para los fines del desarrollo integral, la justicia es necesaria pero
insuficiente.

En contra del positivismo dominante en las ciencias juridicas, debemos en-
tender que ninguna legislacion, ningun sistema de reglas o de estipulaciones
“lograran persuadir a hombres y pueblos a vivir en la unidad, en la fraternidad
y en la paz; ningun argumento podra superar el apelo de la caridad” (CDSI,
2005: 141).

En la XIII Jornada de Pastoral Social (organizada por la Comisién de Pasto-
ral Social de la Arquidiocesis de Buenos Aires el 16 de octubre de 2010), el
entonces cardenal Bergoglio! sostuvo que existe una tendencia, cada vez

1 El discurso del cardenal Jorge M. Bergoglio sj fue publicado por la Editorial Claretiana en el afio 2011, bajo el
titulo “Nosotros como ciudadanos, nosotros como pueblo: hacia un bicentenario en justicia y solidaridad”.
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mas acentuada, a exaltar al individuo en contra del hombre como un ser en
relacion. “Es la primacia del individuo y sus derechos, sobre la dimension que
mira al hombre como un ser en relacién. Es la individualizacién de la refe-
rencia (...). Es la primacia de la razén sobre la inteligencia, ‘ratio’ sobre 'inte-
llectio’. Esto ha sido calificado como el nuevo individualismo contemporaneo”
(Begoglio, 2011:29).

El gran enemigo de la solidaridad y del compromiso consiguiente es ese in-
dividualismo asocial y amoral "que muchas veces tifie el comportamiento de
sectores o fragmentos de nuestra sociedad, que no se reconocen en un marco
mayor, en un todo” (Bergoglio, 2011:30).

Somos “ciudadanos en el seno de un pueblo”. Ciudadanos es una categoria
“légica”, mientras que pueblo es una categoria “histérica y mitica”. El desafio
de ser ciudadano comprende vivir y explicitarse en dos categorias de
pertenencia. "Se vive en sociedad y se depende de un pueblo”, en palabras
de Bergoglio (2011: 32).

Somos ciudadanos “citados al bien comuUn”. Se trata de un proceso, de una
integracién, de un trabajo lento, arduo y muchas veces doloroso. Se trata de
un “hacerse pueblo”. Ese pasaje de la primacia del individuo a la primacia del
hombre como un ser en relacion implica el recate de la solidaridad como uno
de los valores principales.

2. LAS CONDICIONES DEL DESARROLLO INTEGRAL

A la luz de esos valores (verdad, libertad, justicia y solidaridad), nos pregunta-
mos écuales son las condiciones del bien comun y, consecuentemente, del desa-
rrollo integral? A diferencia de los valores, las condiciones varian segun las épo-
cas y los lugares, dependiendo de las ideologias y los contextos (Graglia, 2012).

Segun Garcia Delgado (2006), el desarrollo retorna al espacio publico y al
debate politico y académico tras treinta afios de implementacion de una ver-
dadera revolucion conservadora “que destruyé el contrato social bienestarista
y subsumid todas las dimensiones de lo social a la l6gica de la maximizacion
del interés individual” (2006:17).

El mismo Garcia Delgado, junto con Chojo Ortiz (2006), han observado cuatro
elementos o caracteristicas centrales que debe tener el nuevo modelo de de-
sarrollo: 1) que sea sustentable, 2) equitativo, 3) productivo y competitivo, y
4) consensual en la definicién de un rumbo y visidn estratégica.

Desde nuestro punto de vista, las condiciones del desarrollo democratico en
general y, particularmente, en América Latina, pueden resumirse en dos va-
riables principales: 1) la representacion politica, que, como veremos, se com-
pone de la representatividad, la rendiciéon de cuentas y la receptividad, y 2)
la legitimidad democratica.
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Condiciones del desarrollo integral
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Fuente: Elaboracién propia.

Uno de los elementos definitorios del concepto de representacion politica es
su caracter multidimensional. Tal cual ensefia Antonia Martinez (2004), los
analisis se han centrado, en gran medida, en las caracteristicas de los repre-
sentantes y en la existencia de mecanismos eficaces de rendicién de cuentas.

Sin embargo, cinco son las dimensiones que pueden encontrarse en el con-
cepto de representacion politica: 1) la representacion como autorizacion, 2)
la representacion como responsabilidad, 3) la representacidon descriptiva, 4)
la representaciéon simbdlica y 5) la representacion como actuacion sustantiva
(Martinez, 2004).

Sobre esa base, se han distinguido tres dimensiones de la representacion po-
litica, que, como se dijo, es una de las condiciones del desarrollo democratico
junto con la legitimidad democratica: “la representacion como ‘representa-
tividad’, la representacion como ‘rendicion de cuentas’ y la ‘representacion’
como ‘receptividad’” (Martinez, 2004).

De esa manera, una democracia es “representativa” si hay “representativi-
dad”, “rendicion de cuentas” y “receptividad”, es decir:
1. Silos gobernantes son elegidos por los gobernados mediante elec-
ciones competitivas (representatividad);
2. Silos gobernados controlan las acciones y participan en las decisio-
nes de los gobernantes (rendicién de cuentas); y
3. Silos gobiernos tienen capacidad para resolver los problemas publi-
cos y satisfacer las necesidades sociales (recepcitividad).
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Respecto de la legitimidad democrética, se la entiende como la conviccién de
que tanto el régimen democratico como el sistema democratico son los mas
convenientes y apropiados para la sociedad, reflejandose en el apoyo (difuso
y especifico) de la opinién publica (Crespo y Martinez, 2005; Mateo Diaz,
Payne y Zovatto, 2006).

De acuerdo con el profesor Luis F. Aguilar Villanueva (2010), la cuestion acer-
ca de “la capacidad y eficacia directiva de los gobiernos” se ha colocado en el
centro de las disciplinas que estudian el gobierno y en el corazén de la preo-
cupacién ciudadana. Es el gran tema a considerar.

“"En el pasado la ineficacia directiva de los gobiernos se atribuyé a los defec-
tos y vicios del Sujeto gobierno (...). Sin embargo, en afios recientes, se han
resuelto razonablemente los dos problemas crénicos del sujeto gobierno: la
legitimidad de su cargo y de su actuaciéon” (Aguilar Villanueva, 2010: 6-7).

Actualmente, el “sujeto gobierno” es elegido, controlado por los otros poderes
publicos y los otros ordenes de gobierno, sometido al escrutinio ciudadano,
obediente de las leyes, respetuoso de las libertades politicas y civiles, abier-
to a la participacion ciudadana, transparente y rendidor de cuentas (Aguilar
Villanueva, 2010). Por lo tanto, en cuestiones de gobierno “el problema cog-
noscitivo y practico se ha desplazado del sujeto/la institucién gobierno hacia
el proceso de gobierno, la gobernacién, la gobernanza (Aguilar Villanueva,
2010: 8). En nuestros términos, de la representatividad (“sujeto gobierno”) a
la rendicién de cuentas y a la receptividad (“proceso de gobernar”).2

2.1. Representatividad

Uno de los factores de la representacion politica es la “representatividad”
(Martinez, 2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa” si los
gobernantes (de los poderes ejecutivos y legislativos) son elegidos por los
gobernados mediante elecciones competitivas (elecciones libres, sufragio
universal y participacion plena). La “representatividad” se fundamenta en el
mandato representativo, que a la vez presupone la organizacién y el funcio-
namiento de los partidos politicos, las plataformas

y los sistemas electorales.

Segun Antonia Martinez (2004), algunos de los factores que se han aducido
para explicar el progresivo distanciamiento entre electores y partidos son
la existencia de medios de comunicacion de masas “"que les permitia emitir
mensajes directamente al electorado” por una parte y, por la otra, la existen-
cia de mecanismos de financiacion publica "que hacia que los afiliados fueran
menos necesarios como fuentes de ingresos” (2004: 681). De acuerdo con la

2 La hipétesis segln la cual “la legitimidad democrética depende de la receptividad politica y no de la rendicién
de cuentas” ha sido investigada en la tesis “Receptividad politica y legitimidad democratica: Argentina, Chile y
Uruguay (2003-2010)", correspondiente al doctorado en Gobierno y Administracion Publica por la Universidad
Complutense de Madrid (UCM).
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profesora espafola, "“los electores, por su parte, habian adquirido niveles de
educacién mas elevados y desarrollado nuevos intereses que los hacian mas
exigentes respecto a la oferta de los partidos” (2004: 681).

Segun Hans Blomeier (2006), el descrédito y la pésima imagen de los par-
tidos politicos en América Latina obedecen a “la falta de democracia inter-
na, la falta de renovacién de sus cuadros dirigenciales, la corrupcién vy la
ineficacia a la hora de gobernar”, que afectan directamente a la democracia
misma y redundan en abstencionismo electoral y politico, desinterés de la
ciudadania por participar en la politica y en sus organizaciones partidarias e
imposibilidad de proyectar programas politicos de mediano y largo alcance.
"Sus efectos son el cortoplacismo y el personalismo excesivo en politica”
(2006:10).

Blomeier (2006) concluye que los partidos se estan transformando creciente-
mente en meros aparatos electorales, es decir, "en estructuras sin contenido
programatico cuyo principal sostén es el intercambio de favores y de votos a
cambio del acceso al aparato del Estado” (2006:11).

De cara a la realidad latinoamericana, Daniel Zovatto (2006 a) ha dicho que
no es posible tener instituciones politicas de calidad si no se fortalecen, de-
mocratizan, profesionalizan e institucionalizan los partidos politicos. En su
opinién, y siguiendo en este punto a Lipset, “"nada contribuye tanto a la cre-
dibilidad y a la consolidacion de la democracia como el prestigio y la institu-
cionalizacién de un sistema de partidos y, a la inversa, nada erosiona mas
la vida democratica como el desprestigio y la paralisis de los partidos y su
incapacidad para ofrecer respuestas eficaces a las demandas de la ciudada-
nia” (2006 a: 35-36).

De acuerdo con el profesor argentino, de no resolverse adecuada y opor-
tunamente la crisis de credibilidad que hoy atraviesa la mayor parte de los
partidos en América Latina, “/a sostenibilidad de la democracia puede verse
seriamente comprometida” (Zovatto, 2006 a: 36).

Ahora bien, considerando los enfoques de Martinez (2004), Blomeier (2006)
y Zovatto (2006 a), nos planteamos la paradoja descripta por Juan J. Linz
(2004). Segun este autor, en todas las sociedades donde la gente es libre
para expresar sus preferencias “"existe un amplio consenso acerca de la
legitimidad de la democracia como forma de gobierno” y “también hay un
acuerdo considerable sobre los partidos politicos como esenciales para el
funcionamiento de la democracia”. Sin embargo, "al mismo tiempo, en gran
parte de los sistemas democraticos la opinion publica esta caracterizada por
una insatisfaccion penetrante con, y desconfianza en, los partidos politicos”
(2004: 187).

Esa es la paradoja. De acuerdo con Linz (2004), "ya no encontramos que las
ideas criticas sobre los funcionarios de turno y los partidos estén acompara-
das por un cuestionamiento radical de las instituciones democraticas basicas
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y por la adopcién de alternativas ideoldgicas a la democracia liberal. En las
democracias estables, no existen defensores politicamente significativos de
un sistema politico no democratico”. Afortunadamente, dice Linz (2004), “/a
ambivalencia hacia los partidos politicos que encontramos en nuestras socie-
dades democraticas, al menos por el momento, no ha llevado a su rechazo”
(2004: 215-216).

Finalmente, coincidimos con Linz (2004) al afirmar que “algunos de los pro-
blemas con los partidos politicos son casi inherentes a su naturaleza y por lo
tanto dificiles, si no imposibles, de corregir a través de la ingenieria institu-
cional, que suele terminar a menudo como un mero entretenimiento” (2004:
216).

La paradoja de Linz (2004) se resuelve, desde nuestro punto de vista, al ob-
servar que los partidos politicos son necesarios para que una democracia sea
“representativa” y, por lo tanto, son una condicién para el desarrollo demo-
cratico. Pero no la legitiman si funcionan bien ni la deslegitiman si funcionan
mal. Lisa y llanamente, los partidos politicos no influyen como tampoco influ-
yen los sistemas electorales (mayoritarios o proporcionales) sobre el apoyo
de la opinion publica a la democracia.

2.2 Rendicion de cuentas

Otro de los factores de la representacién politica es la “rendicién de cuentas”
(Martinez, 2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa” si los go-
bernantes son elegidos por los gobernados mediante elecciones competitivas,
pero también si los gobernados controlan las acciones y participan en las de-
cisiones de los gobernantes. La “rendicidn de cuentas” se fundamenta en los
poderes de los representados y se refleja en la accountability legal, politica
y social.

Segun las definiciones conceptuales expresadas por Peruzzotti y Smulovitz
(2002, citados en IDD-Lat, 2005: 131), el propdsito de la accountability es
ejercer control sobre los gobernantes y funcionarios publicos para que estos
actuen respetando el marco legal y sean responsables en sus acciones, ade-
cuandolas a las demandas de la sociedad. La accountability coadyuva a que
las acciones gubernamentales se correspondan con las preferencias de la
ciudadania, base de un gobierno politicamente responsable.

Sobre base del supuesto de que se premia el control entre los poderes y la
rendicion de cuentas ante la sociedad, siguiendo la clasificacién del IDD-Lat
distinguiremos dos tipos de accountability, ambas integrantes de la “infraes-
tructura ética” en términos de Villoria Mendieta (2000): 1) la “accountability
legal y politica” y 2) la “accountability social”.

La “accountability legal” esta orientada a garantizar que las acciones de los
gobernantes y funcionarios publicos estén enmarcadas legal y constitucional-
mente. De acuerdo con el IDD-Lat, “un gobierno sera legalmente responsable



20 = ). EMILIO GRAGLIA

si es posible controlar que las acciones gubernamentales no infringen la ley y
se ajustan al debido proceso”.?

La “accountability politica” es la capacidad del electorado para hacer que las
politicas gubernamentales respondan a sus preferencias. Segun el IDD-Lat,
"un gobierno es politicamente responsable si los ciudadanos tienen medios
para castigar a administraciones irresponsables o a aquellas cuyas politicas
no responden a las preferencias del electorado”.*

Junto con la accountability legal y politica se incluye la accountability so-
cial como mecanismo de control. En relacién con la “accountability social”,
siguiendo a Leonardo Avritzer (2002, citado en IDD-Lat, 2005: 11), el IDD-
Lat sostiene que son "“las acciones de una numerosa serie de asociaciones
y movimientos ciudadanos o de los medios, orientadas a exponer actos gu-
bernamentales incorrectos, a aportar nuevos temas a la agenda publica o a
activar las agencias horizontales”. O'Donnell (2004) destaca la propuesta de
Smulovitz y Peruzzotti con respecto a esta accountability que, siendo vertical,
no es electoral, llamandola “accountability societal vertical”.

Para medir la “accountability legal y politica”, el IDD-Lat considera tres indi-
cadores (los dos primeros para la “accountability legal” y el tercero para la
“accountability politica”): 1) la eleccion de los jueces de la Corte Suprema,
2) la actuacién del ombudsman y 3) los mecanismos de democracia directa.

La “eleccién de los jueces de la Corte Suprema” guarda relacién con los pro-
cedimientos seguidos e injerencia institucional de cada uno de los tres pode-
res de la Republica. De acuerdo con el IDD-Lat, este indicador “mide el grado
de independencia de los tres poderes”.®

A su vez, la “actuacion del Ombudsman” (o del “Defensor del Pueblo”, segin se
lo llama generalmente) como el segundo de los indicadores de “accountability
legal” sefiala la posibilidad que tiene la ciudadania de interponer denuncias o
peticiones si se considera que sus derechos han sido violados.®

Finalmente, los mecanismos de democracia directa como el Unico indicador
de “accountability politica”, guardan relacién con la existencia y aplicacién de
procedimientos que permitan a la poblacién expresarse para decidir cuestio-
nes de politicas publicas (plebiscito, referéndum o consulta popular).”

3 Se trata de la “accountability horizontal” o “la institucionalizacion de la desconfianza”, en términos de Guillermo
O’Donnell (2004).

4 Daniel Zovatto (2006 b) ha concluido que la aplicacién y el impacto de las instituciones de democracia directa
han sido limitados y que la principal preocupacion es como y cuando utilizarlos.

5  Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion, se asignan 10 puntos si intervienen los tres poderes, 5
puntos si intervienen dos poderes y 0 puntos su interviene un poder solamente.

6  Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos por la existencia de la institucién y 0

7  Alos fines de la ponderacién, se asignan 10 puntos si el pais cuenta con mecanismos y los aplica, 5 puntos si
el pais cuenta con los mecanismos pero no los aplica y 0 puntos si el pais no cuenta con los mecanismos.
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Como se ha dicho, junto la “accountability legal y politica”, el IDD-Lat también
mide la “accountability social” a través de tres indicadores: 1) las condiciones
para el ejercicio de una prensa libre, 2) el acceso a la informacion publica y
3) el “habeas data” personal.

Las “condiciones para el ejercicio de una prensa libre” son el primero de los
indicadores de “accountability social” propuesto por el IDD-Lat. Segun este
indicador, se entiende la libertad de prensa como la posibilidad de uso de un
medio que tiene la poblacidon para hacer denuncias.?

A su vez, el "acceso a la informacion publica” es el segundo de los indicadores
de “accountability social” propuesto por el IDD-Lat. De acuerdo con este indi-
cador, se obliga a las burocracias estatales (gubernativas o administrativas) a
rendir cuentas respecto de la informacion que usan o difunden.®

Finalmente, el “habeas data” se refiere a una accién que garantiza el acceso
de cualquier individuo a la informacién contenida en bases de datos publicas o
privadas referida a su persona o propiedad y, ademas, la posibilidad de actua-
lizar, corregir, remover o preservar la informacion con el objeto de proteger
ciertos derechos fundamentales.!?

Dimensiones e indicadores de “rendicion de cuentas”
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Fuente: Elaboracién propia.

8  Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con menor puntaje en
el “Indice de libertad de prensa” y para cada uno de los restantes proporcionalmente y, ademas, se asignan
10 puntos para el pais con menor “cantidad de violaciones a la libertad de prensa (periodistas victimas de la
violencia)” y para cada uno de los restantes proporcionalmente. Se suman ambos puntajes y se divide por 2.

9 Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacidn se asignan 10 puntos si el pais cuenta con legislacion y 0
puntos si el pais no cuenta con legislacién al respecto.

10 Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos si el pais cuenta con legislacién y 0
puntos si el pais no cuenta con legislacién al respecto.
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2.3. Receptividad politica

Otro de los factores de la representacion politica es la “receptividad” (Marti-
nez, 2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa”, también, si los
gobiernos tienen capacidad para resolver los problemas publicos y satisfacer
las necesidades sociales. La “receptividad” se basa en la eficacia directiva
de los gobiernos (Aguilar Villanueva, 2010) y se refleja en la capacidad para
generar politicas de bienestar y de eficiencia econémica (Collier y Levitsky,
2000, citados en IDD-Lat, 2002: 24-25).

Segun Collier y Levitsky (2000, en IDD-Lat, 2002: 24), los seis factores a
considerar para una clasificacion de las democracias son: 1) elecciones libres,
2) sufragio universal, 3) participacion plena, 4) libertades civiles, 5) poder
efectivo para gobernar y 6) igualdad socioeconémica y/o altos niveles de par-
ticipacidon popular en las instituciones econdmicas, sociales y politicas, control
en los procesos de toma de decisiones y todos los niveles de politica.

Los primeros tres atributos son considerados requisitos basicos de una demo-
cracia. Los primeros cuatro atributos son los que consideran las definiciones
que reconocen la democracia observando un “minimo procedimental”. Las
definiciones que consideran un “minimo procedimental expandido” requieren
de los primeros cinco atributos. Finalmente, las “definiciones o concepciones
maximalistas o multidimensionales” de democracia requieren de los seis atri-
butos.

En términos del IDD-Lat, la representacion como “receptividad” se refleja en
el poder efectivo para gobernar (Collier y Levitsky, 2000, en IDD-Lat, 2002:
24), que a su vez se mide a través de la capacidad para generar politicas de
bienestar y eficiencia econémica.

Como una subdimension del “poder efectivo para gobernar”, el IDD-Lat mide
su capacidad para generar politicas de bienestar, considerando estos cuatro
indicadores: 1) el desempleo urbano, 2) los hogares bajo la linea de pobreza,
3) el desempefio en salud y 4) el desempefio en educacion.

Respecto del primero, se considera la proporcion de poblacion desocupada y
la econdmicamente activa.!'! En cuanto al segundo, se considera la proporcion
de hogares cuyos ingresos totales no superan el valor de una Canasta Basica
Total (CBT), estableciendo si los ingresos de los hogares tienen capacidad de
satisfacer, por medio de la compra de bienes y servicios, un conjunto de nece-
sidades alimentarias y no alimentarias consideradas esenciales (vestimenta,
transporte, educacion, salud, etc.).!?

11 Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacidn se asignan 10 puntos para el pais con el valor de desempleo
mas bajo y para cada uno de los restantes proporcionalmente.

12 Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con el valor de los ho-
gares bajo la pobreza mas bajo y para cada uno de los restantes proporcionalmente.
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Para el IDD-Lat, el desempefio en salud se cuantifica utilizando una variable
de calidad y una variable de esfuerzo. La variable de calidad se mide a través
de la tasa de mortalidad infantil, mientras que la variable de esfuerzo se mide
mediante el gasto en salud. La tasa de mortalidad infantil es medida como la
proporcion de menores fallecidos antes de cumplir un afio de edad por cada
1.000 nacidos vivos. A su vez, el gasto en salud es medido como el porcentaje
del PBI destinado en un ano dado.!?

El desempefo en educacidon también se cuantifica utilizando una variable de
calidad (la matriculacidon secundaria) y una variable de esfuerzo (el gasto en
educacion). La matriculacidon secundaria es medida como la relacion entre
jovenes de todas las edades que asisten a escuelas de nivel medio y la pobla-
cion en edad escolar del pais correspondiente. A su vez, el gasto en educa-
cion, a semejanza del gasto en salud, es medido como el porcentaje del PBI
destinado en un afio dado.*

Como otra subdimension del “poder efectivo para gobernar”, el IDD-Lat mide
su capacidad para generar politicas de eficiencia econdémica, considerando
estos cinco indicadores: 1) la libertad econémica, 2) el PBI per cépita, 3) la
brecha de ingresos, 4) la inversién sobre el PBI y 5) el endeudamiento sobre
el PBI.

El primero de los indicadores se mide a través del puntaje en el Indice de
Libertad Econdmica y considera 50 variables agrupadas en 10 factores gene-
rales.t>

El Producto Bruto Interno (PBI) mide el valor total de la produccién de bienes
y servicios de un pais. A su vez, el Producto Bruto Interno per céapita mide el
valor total de la produccion de bienes y servicios de un pais, pero en relacion
con su distribucion en la poblacion.t®

La brecha de ingresos compara los ingresos del quintil mas alto y del quintil
mas bajo de la poblacion (considerando los ingresos totales del hogar). Es
uno de los indicadores mas importantes en lo que respecta a la eficiencia de

13 Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con menor tasa de morta-
lidad infantil y para cada uno de los restantes proporcionalmente y, ademds, se asignan 10 puntos para el pais
con mayor gasto en salud sobre el PBI y para cada uno de los restantes proporcionalmente. Se suman ambos
puntajes y se divide por 2.

14 Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con mayor tasa de
matriculacion secundaria y para cada uno de los restantes proporcionalmente y, ademas, se asignan 10 puntos
para el pais con mayor gasto en educacién sobre el PBI y para cada uno de los restantes proporcionalmente.
Se suman ambos puntajes y se divide por 2.

15 Politica comercial, carga impositiva del gobierno, intervencién del gobierno en la economia, politica monetaria,
flujos de capital e inversion extranjera, actividad bancaria y financiera, salarios y precios, derechos de propie-
dad, regulaciones y mercado negro. A los fines de la ponderacién, se asignan 10 puntos para el pais con mayor
puntaje en el Indice de Libertad Econémica y para cada uno de los restantes proporcionalmente.

16 Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con el valor de PBI per
capita mas alto y para cada uno de los restantes proporcionalmente.



24 = ] EMILIO GRAGLIA

los sistemas democraticos para promover la equidad, constituyendo una muy
buena medida de la desigualdad social.?”

La inversidn es el flujo de producto de un periodo dado que se usa para man-
tener o incrementar el stock de capital de la economia, lo que trae como con-
secuencia un aumento en la capacidad productiva futura de la economia.!® El
IDD-Lat entiende que el aumento en la inversion de un pais indica “eficiencia
econdémica”.

Respecto del endeudamiento, se considera la deuda externa total.'® Se con-
sidera que la disminucién en el endeudamiento de un pais también indica
“eficiencia econdmica”.

Dimensiones e indicadores de receptividad politica
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en salud de ingresos
Desempefio en Inversion
educacion
| Endeudamiento

Fuente: Elaboracién propia.

17 Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con el valor de la brecha
de ingresos mas bajo y para cada uno de los restantes proporcionalmente.

18 Conforme al IDD-Lat, a los fines de la ponderacion se asignan 10 puntos para el pais con mayor inversion sobre
el PBI y para cada uno de los restantes proporcionalmente.

19 Con arreglo al IDD-Lat, a los fines de la ponderacidn se asignan 10 puntos para el pais con menor endeuda-
miento sobre el PBI y para cada uno de los restantes proporcionalmente.
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2.4. La legitimidad democratica, origen y desempeiio de los gobiernos

En el afo 1959, Seymour M. Lipset? hizo un andlisis del conjunto de condicio-
nes que debian darse para el advenimiento de una democracia y su posterior
estabilizacion. Ese conjunto de condiciones se circunscribia al “nivel de desa-
rrollo econémico” y al “grado de legitimidad del sistema politico”. Mas de medio
siglo después de aquel andlisis socioldgico, la estabilidad de las democracias
representativas sigue dependiendo, basicamente, de esas mismas condiciones.

La legitimidad implica la capacidad de un sistema politico para generar y
mantener la conviccién de que las instituciones politicas existentes son las
mas convenientes o apropiadas para la sociedad (Lipset, 1959). En las de-
mocracias representativas, esa conviccion se funda tanto en el origen como
en el desempefio de los gobiernos (Aguilar Villanueva, 2010) y se refleja en
el apoyo (difuso y especifico) de la opinidén publica a la democracia (Crespo y
Martinez, 2005, Mateo Diaz, Payne y Zovatto, 2006).

Siguiendo a Linz (2004), entendemos que los gobernantes deben expresar y
llevar a cabo la voluntad de los gobernados. Deberian ser “sensibles” a prio-
ri a las demandas de la ciudadania. Como bien observa este autor, algunos
encuentran perturbadora y desagradable la democracia dominada por las en-
cuestas. "Pero digamoslo de otro modo: los politicos deben expresar y llevar
a cabo la voluntad del pueblo, o al menos de los que votaron por ellos. Debe-
rian ser responsive. iEso es la democracia! El perseguir sus propias preferen-
cias mas que las de los votantes ha sido la base de la critica a la democracia
elitista” (Linz, 2004: 212-213).

Liderar, dice Juan J. Linz (2004), no significa ignorar, sino apelar a la gente y
responsabilizarse por las decisiones y acciones que se toman e implementan.
Luego, los ciudadanos pueden premiar o castigar a los lideres en la siguiente
eleccion. Es una cuestion de creencias, no de referencias objetivas o conteni-
dos morales. "A pesar de que los politicos son objeto de una critica constante,
acertada o incorrecta, incluyendo a los que la misma gente ha votado, la idea
de que los pocos elegidos tienen el derecho a gobernar como resultado del pro-
ceso democratico esta menos cuestionada que en el pasado” (Linz, 2004: 216).

Como bien dicen Mercedes Mateo Diaz, Mark Payne y Daniel Zovatto (2006),
"no hay que perder de vista que la consolidacion del sistema democratico
descansa también, entre otras cosas, sobre el apoyo de la opinién publica,
apoyo que se va cimentando con el tiempo” (2006: 297).

Sabemos que la opinidn ciudadana puede ser alterada por la comunicacion
politica gubernamental y que, a veces, el apoyo o la satisfaccion pueden estar
infundados. Sin embargo, aceptamos esa amenaza a nuestro enfoque tedrico,

20 En “Some social Requisits of Democracy: Economic Development and Political Legitimacy”, que publicara en la
American Political Science Review.
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y lo hacemos desde una nocién de la comunicacién politica que la distingue
muy claramente del marketing politico.

Al respecto, Crespo, Garrido, Carletta y Riorda (2011) sostienen que la comu-
nicacion politica "no se revela como una degradacion de la politica (mas alla
de algunas visiones en ese sentido) sino que, por el contrario, la revaloriza y
al mismo tiempo representa la condicion de funcionamiento del espacio pu-
blico ensanchado de la democracia de masas y practicamente sin fronteras”
(2011: 11). Desde ese punto de vista, que compartimos, la comunicacion
politica gubernamental puede fortalecer las creencias sociales o ciudadanas
sobre la democracia y contribuir a reflejar la “legitimidad democratica”.

La conviccion con respecto al origen y al desempefio de los gobiernos debe
reflejarse en el apoyo de la opinion publica al “régimen democratico” y al
“sistema democratico”. Es decir, el “apoyo difuso” y el “apoyo especifico” que
planteara Easton en 1965 y que Pipa Norris en 1999 desagregara en apoyo
difuso a la comunidad politica, desempefio del régimen, apoyo a los principios
basicos del régimen, apoyo a las instituciones del régimen y apoyo a los ac-
tores politicos (Mateo Diaz, Payne y Zovatto, 2006).

El “apoyo difuso” puede medirse a través del apoyo de la opinidn publica a
los principios de la democracia, mientras que el “apoyo especifico” puede
medirse mediante la satisfaccion de la opinidn publica con las realizaciones
de la democracia. Tanto el “apoyo a la democracia” como la “satisfaccion
con la democracia” son indicadores que han sido medidos por la Corporacion
Latinobarémetro a partir del afio 1996, lo que permite hacer comparaciones.

El primero (apoyo) mide la poblaciéon que prefiere la democracia a cualquier
otra forma de gobierno, es decir, la democracia como forma de gobierno en
comparacion con cualquier otra y, especificamente, con un régimen autori-
tario. El segundo (satisfaccién) mide la poblacion que estd muy satisfecha o
mas bien satisfecha con el funcionamiento de la democracia en su pais, es
decir, no mide la democracia como forma de gobierno sino su funcionamiento.
El apoyo difuso puede depender de la cultura politica, mientras que el apoyo
especifico puede depender del proceso de disefio y gestion de politicas publi-
cas y, sobre todo, de sus resultados.

Dimensiones e indicadores de legitimidad democratica

‘ Apoyo difuso ‘ ‘ Apoyo especifico

Satisfaccion
Apoyo con la

a la democracia democracia

Fuente: Elaboracién propia.



CAPITULO II

Nuevo municipalismo para
el desarrollo local y regional

1. UN NUEVO MUNICIPALISMO
1.1. De los servicios urbanos al desarrollo local

A escala local y regional, la realizacién del desarrollo integral del que ha-
blamos requiere una redefinicion del “municipalismo”. El pensamiento y el
sentimiento municipalistas se han caracterizado por la reivindicacién de las
autonomias municipales. Esa ha sido, es y sera la bandera del municipalismo.
Es decir, aumentar y mejorar las autonomias de los municipios, sus capacida-
des de decision y de accién. La autonomia politica para elegir y remover a sus
autoridades, la autonomia econdmica y financiera para crear y disponer de
sus recursos y la autonomia administrativa para designar a sus empleados,
realizar las obras y prestar los servicios directamente o a través de terceros.

Sin embargo, todavia hay municipios que no son auténomos legal y consti-
tucionalmente. Es decir, todavia hay municipios que no gozan del reconoci-
miento legal y constitucional de sus autonomias. A su vez, todavia hay muni-
cipios que gozan de esas autonomias segun las leyes y constituciones tanto
nacionales como subnacionales, pero no son realmente autonomos. Esta es,
tal vez, la gran hipocresia del municipalismo latinoamericano. Los municipios
tienen amplias competencias segln las leyes y constituciones, pero no tienen
los recursos necesarios y suficientes para atenderlas. Sobre todo, no tienen
los recursos financieros y humanos.

Esa reivindicacidon no tiene que ver con la poblaciéon ni con el territorio. La
base y el punto de partida de la reivindicacidn municipalista no dependen de
la cantidad de habitantes ni de la superficie del ejido o radio. Tampoco depen-
den de las formas de organizacién de los Estados nacionales o subnaciona-
les. La reivindicacion municipalista depende del “principio de inmediatez”. Los
municipios deben ser autdnomos porque las administraciones y los gobiernos
locales estan cerca de los problemas vy, por lo tanto, pueden y deben estar
mas cerca de las soluciones. A su vez, la reivindicacion municipalista es el
fundamento de la descentralizacién politica, econdmica, financiera y adminis-
trativa.

Con la lucha por las autonomias municipales como trasfondo, la evolucion
del municipalismo latinoamericano muestra dos grandes momentos (u olas)
y un tercero al que nos estamos introduciendo. Con diferencias segun los



28 ® ). EMILIO GRAGLIA

diversos regimenes de cada pais, en general se puede observar que en un
primer momento las administraciones municipales se dedicaron solamente a
la prestacion de los servicios urbanos. Por ejemplo, el alumbrado, el barrido
y la limpieza. También se puede observar que esos servicios se hicieron cada
vez mas complejos y complicados, incluyendo el transporte urbano de pasa-
jeros, el tratamiento de aguas residuales y la recoleccion y disposicion final
de residuos, entre otros.

En una segunda etapa, los gobiernos municipales se consagraron, ademas, a
la promocion del desarrollo local. De esa manera, se hicieron cargo de diver-
sas materias concurrentemente con los gobiernos subnacionales o naciona-
les. Por ejemplo, se hicieron cargo de satisfacer las necesidades de vivienda,
medioambiente e infraestructura de servicios (Pacharoni, 2004), empleo y
crecimiento (Scandizzo, 2004), educacién, salud y complemento de necesida-
des basicas insatisfechas (Cingolani, 2004), participacion, confianza, accion
colectiva y cooperacién (Caceres, 2004) de la localidad o de una regién (Gra-
glia y Riorda, 2006).

Vale la pena subrayar que el segqundo momento no sustituye el primero. Es
decir, la promocion del desarrollo local no sustituye la prestacion de los servi-
cios urbanos. Aquella se agrega a esta. Los municipios, sus administraciones
y gobiernos siguen siendo responsables (primera y principalmente) de pres-
tar eficiente y eficazmente los servicios en la localidad, pero también se hacen
responsables de promover un desarrollo de la localidad. Las administraciones
y los gobiernos municipales deben prestar los servicios de alumbrado, barrido
y limpieza en su territorio, pero también promover el desarrollo del capital
fisico, de la actividad econdémica, del capital humano y del capital social de
su territorio.

Primera y segunda olas del municipalismo

Primera ola del Administraciones municipales
municipalismo prestando servicios urbanos

Segunda ola del Gobiernos municipales
municipalismo promoviendo desarrollos locales

Fuente: Elaboracién propia.

El paso de la primera a la segunda ola del municipalismo se ha caracterizado
por un proceso incremental de transferencia de funciones de los gobiernos
nacionales o subnacionales a los gobiernos municipales. Ese proceso no ha
dependido de la forma de Estado, es decir, se ha dado en Estados federales
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y en Estados unitarios sin mayores diferencias. Las transferencias de funcio-
nes de los niveles gubernamentales superiores (los gobiernos nacionales o
subnacionales) a los niveles gubernamentales inferiores (los gobiernos muni-
cipales) se ha dado tanto explicita como implicitamente, por convenios o por
abandonos.

Las “transferencias explicitas” se produjeron mediante convenios interguber-
namentales de descentralizacién. En general se ha criticado (y se sigue criti-
cando) la insuficiencia de los recursos econémicos y financieros enviados en
comparacion con el incremento de las competencias y funciones transferidas.
Al respecto, debe aceptarse que, muchas veces, esas descentralizaciones se
concretaron

en medio de procesos de reforma del Estado reduccionistas y eficientistas (en
términos de Kliksberg), buscando ajustar los gastos de los gobiernos naciona-
les o subnacionales mas que reconocer las autonomias municipales.

Las “transferencias implicitas” no se causaron mediante convenios intergu-
bernamentales de descentralizacion, sino por abandono de los gobiernos na-
cionales o subnacionales. Sobre todo a partir de crisis politicas, econdmicas
y sociales, muchos gobiernos municipales se hicieron cargo de la atencién de
la emergencia social frente a la retirada de los gobiernos nacionales o sub-
nacionales. No hubo convenios intergubernamentales de descentralizacion,
sino abandono de funciones nacionales o subnacionales. Por supuesto, los
gobiernos municipales se hicieron cargo de mas competencias o funciones
con iguales recursos econémicos y financieros.

Explicita o implicitamente, por convenios o por abandonos, la consecuencia
del paso de la primera a la segunda ola del municipalismo ha sido la amplia-
ciéon de responsabilidades a cargo de las administraciones y los gobiernos
municipales, sin los recursos necesarios y suficientes en muchos casos. Sobre
todo, sin las transferencias ni los aportes de otras jurisdicciones. No pocas
veces esto ha provocado situaciones de desfinanciamiento y, consecuente-
mente, de ingobernabilidad por acumulacion creciente de demandas insatis-
fechas. Esa indeseable consecuencia debe tenerse muy en cuenta de cara a
la tercera ola del municipalismo.

En las primeras décadas de este nuevo siglo, estad claro que los gobiernos
municipales no pueden prestar servicios urbanos ni (mucho menos) promo-
ver desarrollos locales sin autonomias (legales y reales). Esta claro, también,
que los procesos de transferencia de funciones de los gobiernos nacionales o
subnacionales a los gobiernos municipales continuaran y se consolidaran los
existentes, con los recursos necesarios y suficientes en el mejor de los casos.
Ahora bien, se vislumbra una tercera ola del municipalismo. éCuadl sera su
principal caracteristica? Desde nuestro punto de vista, el asociativismo inter-
municipal (Giuliano, 2006).

Tanto en la primera como en la segunda etapa, los gobiernos municipales se
relacionaron cooperando mutuamente en la prestacion de servicios urbanos
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y, también, en la promocidn de desarrollos locales. Hay muchas experiencias
sobre relaciones intermunicipales de cooperacién reciproca. Sin embargo,
hasta ahora hemos visto gobiernos municipales que se asociaban para ayu-
darse en el ejercicio de sus funciones dentro de sus respectivos ejidos o ra-
dios. Por ejemplo, dos 0 mas municipios que se asociaban para realizar obras
publicas de pavimentacion, para iniciar o impulsar actividades conjuntas en la
formacion de los recursos humanos o en la gestion del turismo, etc.

1.2. La tercera ola del municipalismo

Mas alla de la cooperacidn intermunicipal que conocemos, a los fines de pres-
tar servicios o promover desarrollos dentro de sus respectivos ejidos o radios,
la tercera ola que vislumbramos se caracterizara por asociaciones intermuni-
cipales gobernando regiones territoriales. Esta sera la caracteristica principal
del “nuevo municipalismo” o de la “tercera ola del municipalismo” (Graglia,
2008). Respecto de esta hipdtesis de trabajo se imponen tres aclaraciones a
sendas cuestiones: 1) équé entendemos por asociaciones intermunicipales?,
2) ¢qué decimos al decir “gobernando”? y 3) équé entendemos por “regiones
territoriales”?.

Tercera ola del municipalismo

Tercgr_a 0|? Asociaciones intermunicipales
del municipalismo gobernando regiones territoriales

Fuente: Elaboracién propia.

Por “asociaciones intermunicipales” entendemos los entes, las mancomuni-
dades, las agrupaciones o los consorcios (Giuliano, 2006) constituidos por
gobiernos municipales. Sostenemos que los asociados deben ser gobiernos de
municipios auténomos y reconocidos por los gobiernos nacionales o subnacio-
nales. Esto independientemente del tamafio de sus poblaciones (pueden ser
ciudades, municipalidades o comunas, etc.) y del alcance de sus regimenes
legales, es decir, mas alld de sus formas de organizacién y funcionamiento,
de sus competencias (materiales y territoriales) y sus recursos financieros
(propios o de otras jurisdicciones).

No las pensamos como simples asociaciones informales. Las pensamos como
personas juridicas de derecho publico, con capacidad legal para elegir sus
autoridades y sancionar sus normas de organizacion y funcionamiento, para
contratar, realizar obras y prestar servicios publicos en virtud de delegaciones
de los gobiernos nacionales o subnacionales y/o de los gobiernos municipa-
les asociados. Las asociaciones intermunicipales de las que hablamos deben
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constituirse a partir de las autonomias municipales y, sobre esa base, los
gobiernos nacionales o subnacionales deben reconocerlas.

Al decir “gobernando”, inicialmente no pensamos en el gobierno como “es-
tructura” sino en el gobierno como “gestion” (Aguilar Villanueva, 2010), es
decir, no pensamos en la institucion gubernamental sino en la funciéon gu-
bernativa. No nos parece recomendable la creacién de nuevos niveles de
gobierno entre los gobiernos nacionales o subnacionales y los gobiernos mu-
nicipales, ni en los Estados federales ni en los Estados unitarios. Sin embargo,
reivindicamos funciones gubernativas de las asociaciones intermunicipales a
escala regional (Graglia, 2008), dentro de un Estado nacional o de un Estado
subnacional, cuidando que no se incrementen ni se empeore la burocracia
generalmente existente.

Al decir “regiones territoriales” pensamos en espacios geograficos. Esos es-
pacios pueden ser homogéneos o heterogéneos desde un punto de vista so-
cial o econdmico. Mas alld de la homogeneidad o la heterogeneidad social o
econdmica, lo importante es que esos espacios contengan los ejidos o radios
de los municipios asociados, por una parte, y, por la otra, las zonas existen-
tes “fuera” de dichos ejidos o radios pero “dentro” de la regién a la que esos
municipios pertenecen (si las hubiere). Hacemos esta distincién porque los
regimenes legales (tanto nacionales como subnacionales) difieren en cuanto
a las competencias territoriales de los municipios.

Basicamente hay dos sistemas: 1) el de “municipios colindantes” y 2) el de
“municipios no colindantes”. En el primero, los ejidos o radios de los munici-
pios son limitrofes, es decir, “"donde termina un municipio, empieza otro mu-
nicipio”. En el segundo, los ejidos o radios de los municipios no son limitrofes
y, por lo tanto, puede haber zonas entre ellos que no pertenecen a ningun
municipio. Las regiones territoriales de las que hablamos incluirian los ejidos
o radios de los municipios asociados (primer sistema) mas las zonas existen-
tes “fuera” de dichos ejidos o radios pero “dentro” de la regién a la que esos
municipios pertenecen (segundo sistema).

Las “asociaciones intermunicipales gobernando regiones territoriales”, carac-
teristicas de la tercera ola del municipalismo, pueden ser una solucion (o, por
lo menos, parte de una solucién) a la problematica de los conurbanos, donde
la coordinacién entre los gobiernos municipales integrantes de las areas me-
tropolitanas y de ellos con el Estado nacional y/o el Estado subnacional es im-
prescindible. Asimismo, son una solucién a la problematica de las zonas que
estan fuera de los ejidos o radios municipales, donde los Estados nacionales
o subnacionales no pueden ejercer sus funciones gubernativas con eficiencia
y eficacia.

En la tercera ola del municipalismo, las administraciones y los gobiernos mu-
nicipales seguiran prestando los respectivos servicios urbanos y promoviendo
los respectivos desarrollos locales, pero ademas deberan encargarse del de-
sarrollo de su regidn. Esta claro que el desarrollo local es la base y el punto
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de partida del desarrollo regional, pero también debe estar claro que este es
el soporte de aquel. Para que se desarrollen las localidades debe progresar
la regidén que las contiene, necesariamente. Hoy por hoy, trabajar a favor del
desarrollo local implica trabajar a favor del desarrollo regional y viceversa.

En términos de desarrollo, lo local va indisolublemente ligado a lo regional
(Graglia y Riorda, 2006). Atento a ello, los actores de este “nuevo municipa-
lismo” deberan ser los gobiernos municipales, pero junto con los gobiernos
subnacionales y nacionales. Sin retroceder en las respectivas autonomias,
aumentandolas y mejorandolas pero al servicio del desarrollo local y regio-
nal. El “nuevo municipalismo” debera caracterizarse por la coordinacion in-
tergubernamental. Las asociaciones intermunicipales deberan gobernar sus
regiones en coordinacion con los gobiernos subnacionales y nacionales co-
rrespondientes. Se deberd buscar una alianza estratégica para el desarrollo
local y regional.

Para los gobiernos municipales y, también, para los gobiernos subnacionales y
nacionales, sera un cambio de fondo respecto de las relaciones preexistentes.
Para los gobiernos municipales una cosa es prestar un servicio urbano o pro-
mover el desarrollo local con el apoyo subnacional o nacional y otra cosa es
gobernar una regidn en asociacion con otros gobiernos municipales y en coor-
dinacion con el gobierno subnacional y el gobierno nacional. Para un gobierno
subnacional o nacional, una cosa es descentralizar una obra o un servicio a un
gobierno municipal individualmente y otra cosa es descentralizar funciones y
recursos a una asociacion intermunicipal que gobierna una region.

Estos cambios deben suponer un gran acuerdo inicial entre los gobiernos
municipales y los gobiernos subnacionales o nacionales. No se puede pensar
este “nuevo municipalismo” en términos de ganar-perder, sino de ganar-ga-
nar. Los primeros deberan asociarse con el propdsito de gobernar las regio-
nes que ellos componen, ampliando sus responsabilidades, mientras que los
segundos deberan favorecer la constitucién de asociaciones intermunicipa-
les, reconocerles personeria juridica, competencias materiales y territoriales,
transfiriéndoles recursos al efecto (a esos fines podrian crear nuevas regiones
territoriales, subdividir o reorganizar las existentes si fuera necesario).

Finalmente, el “nuevo municipalismo” del que hablamos debera caracterizar-
se por la concertacion entre el sector gubernativo por una parte, y los secto-
res privados y ciudadanos por la otra. Hoy por hoy, cualquier politica publi-
ca eficiente y eficaz supone que las diversas jurisdicciones gubernamentales
trabajen concertadamente con los privados y los ciudadanos. La ejecucidon de
politicas para el desarrollo local y regional debe ser concertada si busca ser
exitosa. Para ejecutar planes (programas o proyectos) exitosamente, debe
hacerse en concertacion con los sectores privados. Esto supone, a su vez,
diagndsticos participativos previamente elaborados.
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CAPITULO Il

Analisis de politicas para
el desarrollo local y regional

1. INTRODUCCION

De acuerdo con el “modelo relacional” (Graglia, 2004), antes de disefiar una
nueva politica para el desarrollo local y regional deben analizarse las politicas
existentes. A ese andlisis lo denominamos “estudios de determinacion” y se
propone que los analistas sigan los cuatro pasos siguientes:

1. Identificacion de necesidades y problemas locales y regionales;

2. Inventario de planes, programas y proyectos “existentes”;

3. Deteccidn de planes, programas y proyectos “sobrantes” o “faltantes”, y

4. Analisis critico y formulacion de recomendaciones.

Analisis de PP para el desarrollo local o regional

/\

Necesidades

y problemas Planes,
programas

y proyectos
“existentes”

Critica y
recomendaciones

Planes,
programas

y proyectos
“sobrantes y

faltantes”

Fuente: Elaboracién propia.

El andlisis (o estudios de determinacion) puede tener como objeto una politica
presente o una politica pasada. Es decir, se puede analizar tanto una politica
que se esta disefiando o se estd gestionando “ahora” como una politica que
se ha disefiado o se ha gestionado “antes”. Por ejemplo, se puede estudiar
una politica para el desarrollo del capital fisico y la actividad econédmica o una
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politica para el desarrollo del capital humano y el capital social que se disena
o se gestiona (en el presente) o que ha sido disefiada o gestionada (en el
pasado) por un gobierno municipal o una asociacién intermunicipal en una
localidad o una region.

En el primer caso (estudio de una politica presente), las conclusiones del ana-
lisis pueden servir para decidir la ratificacion (o la rectificacion) de programas
o proyectos integrantes de un plan que puso en marcha la presente gestion.
Por ejemplo, en relacién con un “plan para el desarrollo del capital fisico” de
una localidad o una regidén, se puede decidir la ratificacion de los plazos de
ejecucion de los programas para la refaccion y/o ampliacion de viviendas
existentes y para la construccién de nuevas viviendas, por una parte, y, por la
otra, la rectificacién de los plazos de ejecucion de los programas para el tra-
tamiento de aguas residuales y para la recoleccién y disposicién de residuos.

En el segundo caso (estudio de una politica pasada), las conclusiones del
analisis pueden servir para decidir la continuidad (o la discontinuidad) de
programas o proyectos integrantes de un plan que puso en marcha la gestion
pasada. Por ejemplo, en relacion con un “plan para el desarrollo del capital
humano” de una localidad o una regién, se puede decidir la continuidad de los
programas para la refaccion y/o ampliacion de escuelas y para la construccion
de nuevas escuelas, por una parte, y, por la otra, la discontinuidad de los pro-
gramas para la atencién primaria de la salud para la derivacion de pacientes
de los centros municipales a los hospitales de otras jurisdicciones.

El analisis de las politicas existentes debe ser considerado como un insumo
para el disefo de nuevas politicas para el desarrollo local y regional.! Se reco-
mienda firmemente no disefar nuevas politicas sin analizar las politicas exis-
tentes. Esta recomendacion es la base para que las politicas publicas puedan
ser politicas de Estado.

Por ejemplo, antes de disefiar un nuevo “plan para el desarrollo de la acti-
vidad econémica” de una localidad, se recomienda analizar los programas y
proyectos existentes para aumentar el empleo y/o incrementar el crecimiento
tanto de la demanda como de la oferta de la economia local. Asimismo, antes
de disefiar un nuevo “plan para el desarrollo del capital social” de una regién,
se recomienda analizar los programas o proyectos existentes para mejorar
la participacion, la confianza o la accién colectiva y cooperacién. Primero,
“analizar lo existente” y, sobre esa base, disefiar (o redisefiar) nuevos planes,
programas y/o proyectos a gestionar.

Como decia el entonces cardenal Jorge Mario Bergoglio con motivo de la
VIII Jornada de Pastoral Social de la Arquididcesis de Buenos Aires (2005)
bajo el lema “La Nacién por construir: utopia, pensamiento y compromiso”:

1 Vale destacar que el andlisis de politicas en general y, particularmente de politicas para el desarrollo local y
regional, puede servir también a los fines de una investigacion académica en el &mbito de las ciencias sociales.
Muchos trabajos finales de grado, tesinas y tesis de posgrado se plantean estos analisis comparativos sin la
pretension de servir como insumos para el disefio de nuevas politicas.
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“"Es necesario proyectar utopias, y al mismo tiempo es necesario hacerse
cargo de lo que hay. No existe el borrén y cuenta nueva. Ser creativos no es
tirar por la borda todo lo que constituye la realidad actual, por mas limitada,
corrupta y desgastada que ésta se presente”. El analisis de politicas publicas
en general y, particularmente, de politicas para el desarrollo local y regional,
puede servir a ese fin.

"Si vamos a tratar de aportar algo nuestra patria [nosotros decimos ‘a nues-
tra localidad o a nuestra regién’] no podemos perder de vista ambos polos:
el utdpico y el realista, porque ambos son parte integrante de la creatividad
histérica. Debemos animarnos a lo nuevo, pero sin tirar a la basura lo que
otros (e incluso nosotros mismos) han construido con esfuerzo” (Bergoglio,
2005: 78). Esta es, sin dudas, una clave metodoldgica, pero también una cla-
ve tedrica del “modelo relacional”. Disefiar y gestionar nuevas politicas para
el desarrollo integral a escala local y regional (el “polo utépico”), pero a partir
de la realidad de cada localidad o cada regién (el “polo realista”).

2. PASOS DEL ANALISIS
2.1. Necesidades a satisfacer y problemas a resolver

En el primer paso de la metodologia que se propone, los analistas deben con-
sultar a los gobernantes responsables de la decision de las politicas para el
desarrollo local y regional:
1. Cudles son las “necesidades sociales a satisfacer” mediante la politicaque
se analiza.
2. Cudles son los “problemas publicos a resolver” que impiden u obstaculi-
zan la satisfaccion de esas necesidades y cuales son las “principales cau-
sas a remover” que explican o justifican esos problemas.

Necesidades, problemas y causas

Necesidad

Problema 1 Problema 2 Problema 3

Causa 1.1 Causa 1.2 Causa 2.1 Causa 2.2 Causa 3.1 Causa 3.2

Fuente: Elaboracién propia.

El analisis debe describir cuadles son los sectores sociales beneficiarios, de
qué materias se ocupa y en qué territorios se aplica la politica que se analiza.
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El analisis también debe describir cudl es la gravedad y cual es la urgencia
de cada una de las necesidades locales o regionales insatisfechas, cual es la
frecuencia y la incidencia de cada uno de los problemas locales o regionales
irresueltos con sus principales causas. Es muy importante que el andlisis dife-
rencie los motivos que explican o justifican la presencia de los problemas, por
una parte, y, por la otra, las consecuencias de esos problemas.

Los analistas pueden apelar a diversas metodologias. En general, se reco-
miendan las entrevistas a informantes clave y los grupos focales para los
gobernantes provenientes de los poderes legislativos o ejecutivos (concejos
deliberantes o departamentos ejecutivos municipales, por ejemplo) (Garcia
Pizarro, 2007). Si el contacto con los gobernantes responsables de la decisidon
fuera imposible o improbable, se sugiere el andlisis de sus discursos (Graglia
y Specchia, 2009). Esta dificultad suele presentarse cuando se trata de inves-
tigaciones académicas y de estudios de politicas pasadas.

Este primer paso del analisis o de los estudios de determinacién es descrip-
tivo. Los analistas, en consulta con los gobernantes responsables de la deci-
sidén, narran cuales son las necesidades sociales, los problemas publicos y sus
principales causas, sin interpretaciones ni criticas.

Por ejemplo, en la provincia de Cérdoba (Republica Argentina), con el fin de
analizar las politicas existentes para el desarrollo regional de cada uno de los
departamentos del interior provincial, se hicieron consultas a las autoridades
locales y provinciales integrantes de las comunidades regionales. Las consul-
tas se hicieron mediante entrevistas a los legisladores provinciales y grupos
focales a los intendentes municipales y presidentes comunales de los respec-
tivos departamentos.

A partir de las consultas hechas por un equipo técnico de varias universidades
de gestidon tanto estatal como privada, las necesidades jerarquizadas segun
la urgencia fueron:
1. Desarrollo fisico (vivienda, ambiente e infraestructura de los servicios
de agua potable, red vial, red cloacal, gas natural y comunicaciones);
2. Desarrollo econdmico (crecimiento y empleo); y
3. Desarrollo humano (salud y educacién).

Asimismo, se identificaron dos problemas que impedian u obstaculizaban la
satisfaccion de las necesidades de desarrollo fisico, econdmico y/o humano:

1. La ineficiencia en la gestion de los recursos financieros. Se identificar-
tres causas de este primer problema:
a) la insuficiencia de ingresos propios de los gobiernos locales,?
b) la insuficiencia de transferencias y aportes provinciales,® y

2 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccién de una necesidad de desarrollo del capital humano: la salud.

3 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico: la vi-
vienda y de una necesidad de desarrollo del capital humano: la educacion.



PARTE | = DESARROLLO LOCAL Y REGIONAL = 37

c) la insuficiencia de obra publica provincial y/o nacional).*
2. Laincapacidad institucional de gestionar asociadamente. Se identificaron
tres causas de este segundo problema:
a) la falta de coordinacién intergubernamental,®
b) la falta de planeamiento de politicas publicas,® y
c) la ineficiencia en la gestion de recursos humanos.’

2.2. Planes, programas o proyectos existentes

En el segundo paso, los analistas también deben consultar a los funcionarios
dependientes de los gobernantes responsables de la decision: cudles son los
planes, programas y proyectos existentes a los fines de satisfacer las necesi-
dades, resolver los problemas o remover las causas establecidas en el primer
paso.

Planes, programas y proyectos

Plan
Problema 1 Problema 2 Problema 3

Proyecto 1.1 Proyecto 1.2 Proyecto 2.1 Proyecto 2.2 Proyecto 3.1 Proyecto 3.2

Fuente: Elaboracién propia.

El analisis supone (o presupone) que hay planes y que esos planes incluyen
programas y proyectos. A partir de ese supuesto (o presupuesto), los
analistas hacen esta consulta a los decisores politicos. En relaciéon con el

4 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico: la in-
fraestructura de servicios.

5 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico, el
medioambiente, y de una necesidad de desarrollo del capital humano: la salud.

6 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo de la actividad econdémi-
ca: el crecimiento.

7 Este problema impedia u obstaculizaba la satisfaccion de una necesidad de desarrollo de la actividad econdmi-
ca: el empleo.
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planeamiento, Alfredo Osorio (2003) sostiene que diversos autores coinciden
en definir el plan como “una toma anticipada de decisiones destinada a reducir
la incertidumbre y las sorpresas, y a guiar a la accién hacia una situacién
deseada, mediante una instrumentacion reflexiva de medios” (2003:16).
Seguln este autor, “existen multiples coincidencias entre los autores en la
descripcion de los atributos del plan” (2003:19), entre ellos:

e Reflexion previa y concomitante con la accién para orientarla en el sen-
tido pretendido.

e Enfoque racional de decisiones que se fundamenta en la seleccidon vy
definicion de objetivos y cursos de accion.

e Reduccidn del azar y la incertidumbre que genera su minima expresion.

e Anticipacion de decisiones y acciones presentes orientadas a activida-
des y resultados futuros.

e Seleccion de opciones y provisiéon y ordenamiento de medios para al-
canzar un futuro elegido.

e Previsidon y promocion de acciones para la construccién de futuros de-
seados.

e Prevision de la sucesion temporal de objetivos y estructuracion de la
accion.

e Establecimiento de hipdtesis de las acciones que deberan hacerse para
conquistar el futuro deseado.

e Intencion de modificar voluntariamente los acontecimientos. Hacer que
las cosas cambien intencionalmente, decidiendo cdmo se desea que sea
ese cambio.

e Apuesta, es decir, decision de asumir riesgos para alcanzar los fines
deseados.

Todo eso presupone el analisis y, por lo tanto, debe describir las principales
caracteristicas de esos planes y de sus programas o proyectos integrantes.
En particular:
1. Cuales son los objetivos (generales y particulares) tanto de los planes
como de sus programas y proyectos integrantes.
2. Cuales son los indicadores de esos objetivos (tanto de gestiéon como de
resultados), los verificadores y factores externos.
3. Cuadles son los recursos asignados (tanto econdmicos y financieros como
organizacionales y humanos).
4. Cuales son los plazos previstos a los fines de la implementacién (corto,
mediano o largo).
5. Quiénes son los responsables (de las decisiones, ejecuciones y comuni-
caciones, del control de gestién y la evaluacion de resultados).

Para inventariar los planes, programas y proyectos existentes, los analis-
tas pueden apelar a diversas metodologias segun los casos. Si bien pueden
apelar a las entrevistas a informantes clave y los grupos focales, en general
se recomienda la técnica del cuestionario. Es decir, se recomienda que los
analistas preparen un cuestionario que sea sencillo y escueto. Este segundo
paso de la metodologia que se propone puede malograrse porque los cuestio-
narios son innecesariamente complicados o complejos. Vale subrayar que el
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cuestionario no debe ser completado por los gobernantes consultados en el
primer paso sino por los funcionarios dependientes de ellos. Por ejemplo, si se
ha entrevistado al ministro o secretario de Medioambiente en el primer paso,
ahora se debe suministrar el cuestionario a los directores y subdirectores de-
pendientes de ese ministerio o de esa secretaria. Esta diversificacién de las
fuentes de consulta permite que los analistas tengan, por una parte, las ne-
cesidades sociales (locales o regionales) a satisfacer, los problemas publicos a
resolver y las causas principales a remover identificados por los responsables
de tomar las decisiones y, por la otra, los planes, programas y proyectos exis-
tentes inventariados por los responsables de ponerlos en marcha.

Si el contacto con los gobernantes responsables de la decisién fuera imposi-
ble o improbable, se sugiere el analisis de sus informes de gestion (Graglia,
2004). Como se ha dicho, esto suele suceder cuando se trata de investigacio-
nes académicas y de estudios de politicas pasadas.

A semejanza del primero, este segundo paso del analisis es descriptivo. Los
analistas, en consulta con los gobernantes responsables de la decisidn, narran
cuadles son los planes, programas y proyectos para satisfacer las necesidades,
resolver los problemas y remover sus causas, sin interpretaciones ni criticas.

2.3. Planes, programas o proyectos “sobrantes” y “faltantes”

En el tercer paso de la metodologia que se propone, los analistas deben rela-
cionar las necesidades sociales (locales y regionales) a satisfacer, los proble-
mas publicos a resolver y sus causas principales a remover (identificados en
el primer paso) con los planes, programas y proyectos existentes para esos
fines (inventariados en el segundo paso).

El analisis debe interpretar cudles son las relaciones entre “lo que se debe
hacer tedricamente”: satisfacer las necesidades locales o regionales, resolver
los problemas publicos y remover sus causas principales, y “lo que se hace
real y efectivamente”: disefiar y gestionar planes, programas y proyectos
para esos fines.

Para relacionar adecuadamente “necesidades, problemas y causas” por una
parte, con “planes, programas y proyectos” por la otra, se recomienda el tra-
bajo de gabinete en equipos que deben ser multidisciplinarios, a partir de un
“pensamiento estratégico” (Martinez, 2006).

A diferencia de los dos primeros pasos, el tercer paso del analisis no es des-
criptivo sino interpretativo. Muchas veces se asemejan los conceptos de
“analisis” y de “descripcion”. Desde ese punto de vista, analizar una politica
publica en general y, particularmente, una politica para el desarrollo local y
regional, seria describirla, nada mas.

Desde nuestro punto de vista, los analistas deben describir y, sobre esa base,
interpretar. La interpretacion de las politicas supone los tres atributos que
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Harold D. Lasswell (1971) requeria en la concepcion emergente de las ciencias
de politicas: “Primero, contextualidad: las decisiones son parte integrante de
un proceso social mayor. El segundo es la orientacion hacia problemas: los
cientificos de politicas hacen suyas las actividades intelectuales relacionadas
con el esclarecimiento de metas, tendencias, condiciones, proyecciones
y alternativas. Tercero, diversidad: los métodos utilizados son multiples y
diversos” (Lasswell, 1971, en Aguilar Villanueva, 1996a:110).

A partir de los atributos de “contextualidad”, “orientacion hacia problemas” y
“diversidad” propuestos por Lasswell (1971), los analistas deben buscar y en-
contrar relaciones y eso supone interpretaciones que descifren dos defectos
probables de las politicas para el desarrollo local y regional que se analiza, si
los hubiera:

1. Planes, programas o proyectos “sobrantes”: se entiende que hay
“sobrantes” cuando se detectan planes que no tienden a satisfacer ne-
cesidades locales o regionales, programas que no tienden a resolver
problemas publicos o proyectos que no tienden a remover causas.

2. Planes, programas o proyectos “faltantes”: se entiende que hay
“faltantes” cuando se detectan necesidades locales o regionales sin pla-
nes que tiendan a satisfacerlas, problemas publicos sin programas que
tiendan a resolverlos o causas sin proyectos que tiendan a removerlas.

Planes, programas y proyectos “sobrantes” y “faltantes”

Sobrantes

Planes sin necesidades Necesidades
a satisfacer a satisfacer sin planes
Programas sin problemas Problemas a resolver
a resolver sin programas
Proyectos sin causas Causas a remover
a resolver sin proyectos

Fuente: Elaboracién propia.

Por ejemplo, en la provincia de Cérdoba (Republica Argentina), al analizar las
politicas existentes para el desarrollo regional de cada uno de los departa-
mentos del interior provincial, se observaron planes, programas o proyectos
faltantes pero no sobrantes.
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Se pudo observar que, a los fines del desarrollo del capital fisico de diversos
departamentos del interior provincial, una necesidad a satisfacer era la cons-
truccién de nuevas viviendas, la refaccion o ampliacidn de viviendas existen-
tes, que el problema era la ineficacia en la gestion de los recursos financieros
de las comunidades regionales y que la causa era la insuficiencia de las trans-
ferencias y aportes provinciales. A la vez, se pudo determinar que no habia
planes, programas ni proyectos provinciales a los fines de remover esa causa,
remover ese problema y satisfacer esa necesidad. Por lo tanto, habia planes,
programas o proyectos “faltantes” al respecto.

También se pudo observar que otra necesidad a satisfacer era no la recolec-
cion sino la disposicidn de los residuos sélidos urbanos (RSU), que el proble-
ma era la incapacidad institucional de gestionar asociadamente y que la causa
era la falta de coordinaciéon intergubernamental (entre las municipalidades y
comunas y entre el gobierno provincial y las comunidades regionales). Sin
embargo, se pudo determinar que no habia planes, programas y proyectos
provinciales a los fines de remover esa causa, remover ese problema y sa-
tisfacer esa necesidad. Por lo tanto, habia planes, programas o proyectos
“faltantes” al respecto.

Vale subrayar que los analistas hacen sus interpretaciones sobre los de-
fectos de las politicas que se analizan de acuerdo con la informacién dada
por los gobernantes responsables de la decision (en el primer paso) y por
los funcionarios dependientes de ellos (en el segundo paso). El anélisis
detecta planes, programas o proyectos tanto “sobrantes” como “faltantes”
en comparacion con las necesidades, los problemas y sus causas identi-
ficados por los decisores politicos. Los analistas interpretan las politicas
existentes, pero no diseflan nuevas politicas. Se trata del conocimiento
del proceso y no del conocimiento en el proceso, segln la distincion de
Lasswell (1971).

2.4. Critica y recomendaciones

Finalmente, los analistas deben examinar la congruencia de las politicas pu-
blicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local
y regional que se analizan. En general, se puede decir que una politica para
el desarrollo local y regional es congruente si no sobran ni faltan planes,
programas o proyectos para satisfacer las necesidades fisicas, econdémicas,
humanas y sociales de la localidad o la region. Dicho en otros términos, si es
capaz de atender los problemas irresueltos y remover las causas principales a
los fines del desarrollo integral de la localidad o region. Obviamente, la “con-
gruencia total” es imposible y se trata de una situacién tan ideal como irreal.

Por ejemplo, una politica de desarrollo fisico de una localidad o region deberia
incluir planes, programas y proyectos para satisfacer las necesidades de
vivienda, de medioambiente y de infraestructura de servicios. Una politica
para el desarrollo econémico deberia incluir planes, programas y proyectos
para satisfacer las necesidades de empleo y de crecimiento. Una politica
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de desarrollo humano deberia incluir planes, programas y proyectos para
satisfacer las necesidades basicas, de educacidon y de salud. Una politica
de desarrollo social deberia incluir planes, programas y proyectos para
satisfacer las necesidades de participacion, de confianza y de accidn colectiva
y cooperacion.

Sin embargo, las politicas son imperfectas por definicion y, por lo tanto, per-
fectibles, también por definicion. El andlisis debe criticar negativamente las
incoherencias detectadas en el tercer paso (planes, programas o proyectos
“sobrantes” o “faltantes”) y, también, criticar positivamente las coherencias
entre “lo que se debe hacer tedricamente” y “lo que se hace real y efectiva-
mente”. La critica de la que hablamos no es la “critica destructiva”, sino la cri-
tica “constructiva”, o sea, la que sirve a los fines de mejorar la formulacion y
la implementacién de las politicas publicas y, particularmente, de las politicas
para el desarrollo local y regional

Para analizar la congruencia (o la incongruencia) de las politicas para el desa-
rrollo local y regional en analisis, también se recomienda el trabajo de gabi-
nete en equipos, que, insistimos, deben ser multidisciplinarios, a partir de un
“pensamiento estratégico” (Martinez, 2006).

El cuarto paso del analisis no es descriptivo (a diferencia de los dos primeros)
ni interpretativo (a diferencia del tercero), sino critico. Los analistas hacen
criticas y, sobre esa base, pueden y deben hacer recomendaciones que
consideren a los fines del disefio de nuevas politicas.

Este enfoque metodoldgico que proponemos no es nuevo en el desarrollo del
analisis de politicas publicas. En un articulo publicado en el afio 1986 con el
titulo “Entre el conocimiento y la politica: tres caras del analisis de politicas”,
Douglas Torgerson (1986) planteaba la cuestién con una claridad casi insu-
perable. Al decir de este autor, en una concepcion amplia del término, “el
analisis de politicas incluye todas aquellas actividades dirigidas a desarrollar
conocimiento que sea relevante para la formulacion e implementacion de las
politicas publicas” (Torgerson, 1986, en Aguilar Villanueva, 1996a:198). Sos-
tenemos, pues, que los analistas deben hacer recomendaciones; entre ellas:

1. La eliminacion de los planes, programas o proyectos “sobrantes”:
si se hubieran detectado planes que no tienden a satisfacer necesidades
locales o regionales, programas que no tienden a resolver problemas
publicos o proyectos que no tienden a remover causas.

2. La formulacion de los planes, programas o proyectos “faltantes”:
si se hubieran detectado necesidades locales o regionales sin planes que
tiendan a satisfacerlas, problemas publicos sin programas que tiendan a
resolverlos o causas sin proyectos que tiendan a removerlas.

3. La implementacion y/o la evaluacion de los planes, programas
o proyectos “existentes”: si no se hubieran detectado “sobrantes” ni
“faltantes” pero los planes, programas o proyectos “existentes” no se
han implementado (estan disefiados pero no estan gestionados) o no se
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han evaluado (estan gestionados pero no estan evaluados), los analistas
debe recomendar la implementacién o la evaluacién, respectivamente.

En sintesis, eliminar los sobrantes, disefar los faltantes, gestionar o evaluar
los planes, programas o proyectos existentes.

Recomendaciones del analisis

Eliminar
faltantes

Diseifar
faltantes

Gestionar o
evaluar
existentes

Recomendaciones

Fuente: Elaboracién propia.

Vale subrayar que los analistas hacen sus criticas y recomendaciones de
acuerdo con criterios personales y profesionales (que son inevitablemente
subjetivos), pero siempre a partir de la informacién dada por los gobernantes
responsables de la decision y sus funcionarios dependientes que han sido

consultados.

El producto del analisis (o de los estudios de determinacién) debe ser el pri-
mer insumo del disefio de nuevas politicas para el desarrollo local y regional.
El analisis se puede hacer sin un disefo a posteriori, pero el disefio no se debe
hacer sin un analisis a priori.






CAPITULO IV

Diagnostico de politicas para el
desarrollo local y regional

1. INTRODUCCION

El analisis (o “estudios de determinacion”) y el disefio de las politicas publicas
en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regio-
nal, anticipan y configuran la gestion. A su vez, el disefio consta de dos fases
principales: 1) el diagndstico y 2) la decision.

I A\ |II

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el *modelo relaciona
(Graglia, 2004), en el disefio, lo primero es el diagndstico. En él se identifican
las necesidades y los problemas locales y regionales y, sobre esa base, se
formulan las alternativas posibles. Especificamente, las fases de este proceso
son las siguientes:
1. Enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales (segun cri-
terios de gravedad y urgencia);
2. Enumerar y priorizar los problemas locales y regionales (segun criterios
de frecuencia e incidencia);
3. Enumerar las alternativas a los fines de remover las causas de los pro-
blemas (fortalezas u oportunidades); y
4. Seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad real de interven-
cion, efectividad (eficiencia y eficacia) y su factibilidad politica (social y
legal).

Diagnoéstico de PP para el desarrollo local o regional

Enumerar y jerarquizar
necesidades locales y
regionales

Identificar
necesidades
y problemas

Enumerar y priorizar
problemas locales y
regionales

Diagndstico

Enumerar
alternativas

Seleccionar
posibles

Formular
alternativas
posibles

Fuente: Elaboracién propia.
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Los principales responsables del proceso de diagndstico son los disefiadores
integrantes del equipo de diagndstico. A esos fines, deben realizar una in-
vestigacidn accién participativa (IAP), a partir de fuentes y mecanismos de
consulta pluralistas e idéneos. Se distinguen, entre las fuentes de consultas,
los actores politicos y sociales.

Los actores politicos son los gobiernos y sus administraciones publicas (nhacio-
nales, subnacionales o municipales) y las asociaciones intergubernamentales
que ellos integran (la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR), la Region
Centro en la Republica Argentina y las Comunidades Regionales en la provin-
cia de Cérdoba, por ejemplo).

Los actores sociales provenientes de los sectores privados (con y sin fines
de lucro) son las empresas privadas (grandes, medianas o pequefias) y las
organizaciones civiles (asociaciones o fundaciones, gremios y sindicatos,
universidades, etc.), mientras que los actores sociales provenientes del
sector ciudadano son las personas individualmente consideradas (es decir,
sin pertenencia al sector estatal ni a los sectores empresariales o civiles).
Los propietarios de medios de comunicacién social (Jacoby, 2011) y los
directivos de partidos politicos (Zovatto, 2006a) son considerados actores
sociales provenientes de los sectores privados con y sin fines de lucro,
respectivamente.

Entre los mecanismos de consulta se destaca la observacidén directa de los
disenadores durante las fases del proceso de diagndstico. Las entrevistas a
informantes clave y los grupos focales son las mejores técnicas para entender
la opinion tanto de los gobernantes y administradores publicos como de los
dirigentes privados (empresariales y civiles). A su vez, la encuesta es la técni-
ca preferible para conocer la opinion de la ciudadania. Obviamente, el equipo
de diagndstico debe hacer las opciones metodoldgicas correspondientes se-
gun los casos, ordenando y facilitando las fases del proceso de diagndstico.

Respecto de los grupos focales y, principalmente, las encuestas de opinién,
segun Linz (2004), la gente “tiende a perturbarse por el hecho (o la percep-
cién) de que los politicos estructuran sus campafas, sus posiciones, y quizas
cada vez mas sus politicas, sobre la base de encuestas de opinién publica
y los ‘focus groups’. Algunos encuentran perturbadora y desagradable a la
democracia dominada por las encuestas. Pero digamoslo de otro modo: los
politicos deben expresar y llevar a cabo la voluntad del pueblo, o al menos de
los que votan por ellos. (...) iEso es la democracia! El perseguir sus propias
preferencias mas que las de los votantes ha sido la base de la critica a la de-
mocracia elitista” (2004:212-213).

Sostenemos que se debe consultar a la ciudadania, pero los ciudadanos no
deben ser la Unica fuente de consulta. También se debe consultar a los gober-
nantes y administradores publicos y a los dirigentes privados (empresariales
y civiles). Luego, el equipo de diagndstico debe hacer la sintesis, nada mas y
nada menos, siendo un trabajo interdisciplinario que requiere “pensamiento
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estratégico” (Martinez, 2006). Las consultas a diversos especialistas en capi-
tal fisico, actividad econdmica, capital humano y/o capital social, de acuerdo
con la politica para el desarrollo local y regional que se diagnostica, pueden
ser muy importantes, junto con el analisis de otras experiencias comparadas.

En el analisis (o estudios de determinacion), los gobernantes y administra-
dores publicos han sido consultados sobre las necesidades a satisfacer, los
problemas a resolver y sus principales causas, por una parte y, por la otra,
sobre los planes, programas o proyectos al respecto. Ahora, en el proceso de
diagndstico, se consulta a los mismos gobernantes y administradores publi-
cos sobre la jerarquia de esas necesidades y la prioridad de esos problemas
con sus principales causas. Ademas, se amplia la consulta a los dirigentes
privados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos. Metodolégicamente, la
consulta a los gobernantes y administradores publicos se puede hacer simul-
tdneamente.

2. FASES DEL DIAGNOSTICO
2.1. Enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales

Inicialmente, los disefiadores deben definir cuatro cuestiones que son fun-
damentales a los fines del diagndstico. Esta es una tarea inicial previa a la
identificacion de las necesidades y los problemas locales y regionales y a la
formulacion de las alternativas posibles.

1. La primera: el sujeto de la politica para el desarrollo local y regional en
diseno. Es decir, cudl es el gobierno responsable de decidir su puesta
en marcha. éSe trata de una politica nacional, subnacional o municipal
para el desarrollo local y regional?

2. La segunda: el objeto de la politica para el desarrollo local y regional
en disefio. Es decir, cudl es la materia de la que se ocupa y cual es el
territorio en el que se aplica. ¢Se trata de una politica para el desarrollo
fisico, econémico, humano y/o social? ¢Se trata del desarrollo de una
localidad o de una region?.

3. La tercera: las fuentes de consulta, o sea, el listado de los actores
politicos y sociales a consultar respecto de las necesidades de la locali-
dad o la regidén, los problemas que impiden u obstaculizan satisfacerlas
y sus principales causas por una parte y, por la otra, las alternativas
posibles.

4. La cuarta: los mecanismos de consulta, o sea, las técnicas de in-
vestigacion social a utilizar para conocer y entender las posiciones de
los actores tanto politicos (los gobernantes y administradores publicos)
como sociales (dirigentes tanto de empresas privadas como de organi-
zaciones civiles y ciudadanos).

Definidas estas cuatro cuestiones, los disefiadores deben enumerar las ne-
cesidades locales y regionales, preguntando a los gobernantes y adminis-
tradores publicos, a los dirigentes privados (empresariales y civiles) y a los
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ciudadanos: écuadles son las necesidades a satisfacer por el gobierno (nacio-
nal, subnacional o municipal) en relacidon con el desarrollo en una localidad
0 en una region determinadas? A partir de las respuestas especificas a esa
pregunta genérica, los disefiadores deben ordenar y facilitar el proceso de
diagndstico enumerando las necesidades a satisfacer, es decir, listdndolas de
acuerdo con las fuentes y mecanismos de consulta.

Por ejemplo, si disefidsemos una politica nacional, subnacional o municipal
para el desarrollo de una o mas localidades o regiones, las necesidades socia-

les a identificar podrian ser, entre otras:

1. el desarrollo del capital fisico (incluyendo la vivienda, el medioambiente
y la infraestructura de servicios);

2. el desarrollo de la actividad econdmica (incluyendo el empleo y el creci-
miento de la oferta y la demanda);

3. el desarrollo del capital humano (incluyendo las necesidades basicas, la
educacion y la salud); y

4. el desarrollo del capital social (incluyendo la participacion, la confianza

y la accién colectiva y cooperacion).

Necesidades locales y regionales

Desarrollo local

y regional

Desarrollo Desarrollo Desarrollo Desarrollo
del capital fisico de la economia del capital humano del capital social
| Vivienda | Empleo | Necesidades | Participacién

basicas
—— Medioambiente — Ofﬁtrt? —— Educacién Confianza
econémica
Infraestructura Demanda Salud Accion colectiva

de servicios econdmica y cooperacion

Fuente: Elaboracién propia.

Luego de enumerar las necesidades locales y regionales, los disefiadores de-
ben jerarquizarlas, analizando por una parte la gravedad (tanto en el tiempo
como en el espacio) y, por la otra, la urgencia (tanto social como politica).
Ambos (gravedad y urgencia) son los criterios de jerarquizacién propuestos
segun el “modelo relacional”.
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Criterios para jerarquizar necesidades locales o regionales

En la percepcion
de los actores
sociales

Urgencia
En la percepcidn
de los actores
politicos

En el tiempo

En el espacio

Gravedad —

Fuente: Elaboracién propia.

La gravedad se analiza a partir de estadisticas (gubernamentales o no gu-
bernamentales) y consultas a expertos. Por ejemplo, si se disefia una politica
para el desarrollo de la actividad econdmica, puede verse la desocupacion vy,
también, el consumo de energia eléctrica, el patentamiento de automotores
nuevos, las edificaciones, las pernoctaciones hoteleras y las expectativas eco-
nomicas. Si se disefia una politica de desarrollo humano, pueden considerarse
las necesidades basicas insatisfechas (NBI), la alfabetizacion, la asistencia
escolar y el nivel de instruccion alcanzado, la tasa de mortalidad infantil, el
tipo de cobertura de salud y el personal de salud por habitante.

A su vez, la urgencia se analiza a partir de consultas a los actores sociales vy,
también, a los actores politicos.

Al respecto, la metodologia propuesta supone que los disefiadores consideren
cada una de las necesidades insatisfechas por separado y averiglien:
1. ¢Es grave en relacién con otros periodos?
2. ¢Es grave en relacion con otros lugares?
3. ¢Es percibida como urgente por los actores politicos?
4. ¢{Es percibida como urgente por los actores sociales?

Por ejemplo, si se analiza el empleo en la ciudad de Cérdoba en el ano 2013,
los disefiadores deben investigar: éla desocupacion ha aumentado o dismi-
nuido en comparacion con el afo 2012? ¢Es mayor o menor en comparacion
con otras ciudades? ¢Cuan urgente es para los gobernantes y administrado-
res publicos responsables de la politica en disefio? ¢Cuan urgente es, tanto
para los empresarios y gremialistas como para los ciudadanos? Partiendo de
las respuestas, que pueden ser desde diferentes hasta contradictorias, los
disefiadores deben hacer la sintesis, siempre citando las fuentes y los meca-
nismos de consulta.

Para cada pregunta se admiten tres opciones y a cada una de ellas se le asig-
na una valoracién relativa: alta, media o baja.
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Respecto de la gravedad en el tiempo, se considera “de alta gravedad” si
las necesidades locales o regionales a satisfacer aumentaron en comparacion
con otro periodo, “de baja gravedad” si disminuyeron y “de gravedad media”
si no aumentaron ni disminuyeron.

Respecto de la gravedad en el espacio, se considera “de alta gravedad” si
las necesidades locales o regionales a satisfacer son mayores en comparacion
con otro lugar, “de baja gravedad” si son menores y “de gravedad media” si
son iguales.

En cuanto a la urgencia social, se considera “de alta urgencia social” si las ne-
cesidades locales o regionales a satisfacer son percibidas como muy urgentes
por los actores sociales, “de baja urgencia social” si son percibidas como poco
urgentes y “de urgencia social media” si son percibidas como urgentes.

En cuanto a la urgencia politica, se considera “de alta urgencia politica” si las
necesidades locales o regionales a satisfacer son percibidas como muy urgen-
tes por los actores politicos, “de baja urgencia social” si son percibidas como
poco urgentes y “de urgencia social media” si son percibidas como urgentes.

Puede haber necesidades de “alta gravedad” en el tiempo pero de “baja o
media gravedad” en el espacio, o viceversa. Asimismo, puede haber nece-
sidades “de alta urgencia social” pero de “baja o media urgencia politica”, o
viceversa. Finalmente, puede haber necesidades de “alta gravedad” pero de
“baja o media urgencia”, o viceversa.

Se considera cada una por separado, asignandole una valoracion en relacion
con cada uno de los criterios establecidos. No se comparan las necesidades
locales o regionales a satisfacer entre ellas. El andlisis de las valoraciones
dara el orden de jerarquizacidén que se busca.

Mientras mas imprecisa sea la delimitacién de necesidades locales o regiona-
les a satisfacer, mas largo sera el listado de problemas irresueltos.

Es muy importante destacar que a los fines de la calidad de vida deseada
como bien comun de una localidad o una regién, hay que satisfacer cada una
de las necesidades locales o regionales. El orden de necesidades jerarquiza-
das debe entenderse como una orientacion para la decisién gubernamental.

2.2. Enumerar y priorizar los problemas locales y regionales

Luego de enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales,
los disefadores deben enumerar los problemas publicos que impiden
u obstaculizan satisfacerlas. Metodolégicamente, se recomienda a los
disenadores que consulten simultdneamente sobre las necesidades a satisfacer
y los problemas a resolver. No vale la pena hacer dos grupos focales (con los
mismos dirigentes empresariales o civiles, por ejemplo), dos entrevistas a
informantes clave (con los mismos gobernantes o administradores publicos) o
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dos encuestas de opinién publica, consultando sobre las necesidades primero
y sobre los problemas después.

Los disefadores deben preguntar a los gobernantes y administradores pu-
blicos, a los dirigentes privados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos:
écudles son las dificultades que impiden u obstaculizan la satisfaccidon social
de cada una de las necesidades locales y regionales identificadas? Por ejem-
plo: ¢écudles son los problemas que impiden u obstaculizan el desarrollo del
capital fisico, de la actividad econdémica, del capital humano y/o del capital
social? A partir de las respuestas especificas a esa pregunta genérica, los
disefiadores deben ordenar y facilitar el proceso de diagndstico enumerando
los problemas a resolver.

Ademas de listarlos, los disefiadores deben estructurar los problemas, es de-
cir, deben establecer cudles son sus causas. Un problema estructurado es un
problema con causas identificadas. No todas, sino las principales. Al respecto,
es muy importante aclarar que las causas de los problemas no son el origen
sino el motivo que explica o justifica su presencia actualmente. Asimismo, es
muy importante diferenciar los problemas de sus consecuencias. Las conse-
cuencias hacen visible el problema, pero no son el problema. Esta instancia
del modelo relacional puede asemejarse al “analisis del problema” que pro-
pone la metodologia del “*marco légico” (Ortegdn, Pacheco y Prieto, 2005).

Por ejemplo, si disefidsemos una politica nacional, subnacional o municipal
para el desarrollo del capital fisico, el desarrollo de la actividad econdémica,
el desarrollo del capital humano y/o el desarrollo del capital social de una o
mas localidades o regiones, los problemas identificados podrian ser, entre
otros: 1) la ineficiencia financiera, 2) la incapacidad institucional, 3) la falta
de transparencia y 4) la falta de participacion, con sus causas respectivas,
que pueden ser propias o concurrentes.

Problemas y causas locales y regionales

(

Ineficiencia
financiera

J(

Incapacidad
institucional

J(

Falta de
transparencia

)(

Falta de
participacion

Disminucion
de ingresos

Aumento de
gastos corrientes

Disminucién de
inversiones

Aumento de
deuda

Falta de
planeamiento

Falta de
gestion asociada

Ineficiencia
en la gestion
organizacional

Ineficiencia en
la gestion de
recursos humanos

Falta de
publicidad del
presupuesto

Falta de
publicidad
de la ejecucion
presupuestaria

Falta de
mecanismos de
rendicién de
cuentas

Percepcion
negativa de la
transparencia

Falta de apertura
institucional

Falta de apertura
gubernamental

Falta de
activismo civico

Percepcién
negativa de la
participacion

Fuente: Elaboracién propia.
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Luego de enumerar los problemas con sus causas, los disefiadores deben
priorizarlos, analizando la “frecuencia” y la “incidencia”, es decir, cuantas ve-
ces se presenta cada problema y, a su vez, cuanto influye su solucion sobre
la resolucidon de los demas problemas. Esos son los criterios de priorizacion
propuestos.

Criterios para priorizar problemas locales o regionales

Segun la percepcion de
los actores sociales

Frecuencia —

Segun la percepcién
de los actores politicos

En el corto/mediano

plazo

En el largo plazo

La frecuencia se analiza a partir de consultas a los actores politicos (gobernan-
tes y administradores publicos) y, también, a los actores sociales (dirigentes
tanto empresariales como civiles y ciudadanos), mientras que la incidencia
se analiza a partir de estadisticas (gubernamentales y no gubernamentales)
y consultas a expertos.

Incidencia —

Fuente: Elaboracién propia.

Segun este criterio, la metodologia propuesta supone que los disefadores
consideren cada uno de los problemas por separado y averigiien cuantas ve-
ces se presenta cada problema y, a su vez, cuanto influye su solucion sobre
la resolucién de los demas problemas. Por ejemplo:

1. ¢Cuantas veces se presenta el problema “ineficiencia financiera” con
sus causas? ¢Cuando incide su solucion sobre la resolucién de la inca-
pacidad institucional, sobre la falta de transparencia y sobre la falta de
participacion, respectivamente?.

2. ¢(Cuantas veces se presenta el problema “incapacidad institucional” con
sus causas? ¢Cuando incide su solucidn sobre la resolucién de la inefi-
ciencia financiera, sobre la falta de transparencia y sobre la falta de
participacion, respectivamente?

3. ¢Cuantas veces se presenta el problema “falta de transparencia” con
sus causas? ¢Cuando incide su solucién sobre la resolucién de la inefi-
ciencia financiera, sobre la incapacidad institucional y sobre la falta de
participacion, respectivamente?

4. ¢(Cuantas veces se presenta el problema “falta de participacion” con sus
causas? ¢Cuando incide su solucidn sobre la resolucion de la ineficiencia
financiera, sobre la incapacidad institucional y sobre la falta de transpa-
rencia, respectivamente?
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Partiendo de las respuestas, que pueden ser desde diferentes hasta contra-
dictorias, los disenadores deben hacer la sintesis, siempre citando las fuentes
y los mecanismos de consulta. Para cada pregunta se admiten tres opciones
y a cada una de ellas se le asigna una valoracion relativa: alta, media o baja.

1. Respecto de la frecuencia segun los actores sociales: corresponde
considerar “de alta frecuencia” el problema percibido por mas de dos
tercios de los actores sociales consultados, “de frecuencia media” el
problema percibido por menos de dos tercios y mas de un tercio y “de
baja frecuencia” el problema percibido por menos de un tercio de los
actores sociales consultados.

2. Respecto de la frecuencia segin los actores politicos: corresponde
considerar “de alta frecuencia” el problema percibido por mas de dos
tercios de los actores politicos consultados, “de frecuencia media” el
problema percibido por menos de dos tercios y mas de un tercio y “de
baja frecuencia” el problema percibido por menos de un tercio de los
actores politicos consultados.

3. Respecto de la incidencia en el corto/mediano plazo: corresponde
considerar “de alta incidencia” el problema cuya solucién resuelve com-
pletamente otro problema, “de incidencia media” el problema cuya solu-
cion resuelve parcialmente otro problema y “de baja incidencia” el pro-
blema cuya solucién no resuelve otro problema en menos de cuatro afios.

4. Respecto de la incidencia en el largo plazo: corresponde considerar
“ de alta incidencia” el problema cuya solucién resuelve completamente
otro problema, “de incidencia media” el problema cuya solucién resuel-
ve parcialmente otro problema y “de baja incidencia” el problema cuya
solucién no resuelve otro problema, en mas de cuatro afios.

Puede haber necesidades “de alta frecuencia social” pero de “baja o media
frecuencia politica”, o viceversa. Asimismo, puede haber problemas de “alta
incidencia” en el corto/mediano plazo pero de “baja o media incidencia” en el
largo plazo, o viceversa. Finalmente, puede haber necesidades de “alta fre-
cuencia” pero de “baja o media incidencia”, o viceversa. Como puede verse,
las variantes a considerar por el equipo de diagndstico son muchas y diversas.

Se considera cada problema irresuelto por separado, asignandole una va-
loracién en relacién con cada uno de los otros problemas irresueltos. Pero
a diferencia de lo que se vio para jerarquizar las necesidades insatisfechas,
se comparan los problemas entre ellos. El analisis de las valoraciones dara
el orden de priorizacion que se busca. Es muy importante destacar que a los
fines de la calidad de vida deseada como bien comun de una localidad o una
regidén, hay que solucionar cada uno de los problemas con sus causas. El or-
den de problemas priorizados debe entenderse como una orientacién para la
decisiéon gubernamental.

2.3. Enumerar las alternativas

Un diagndstico sin alternativas de solucién es un diagndstico inconcluso, poco
o nada util para la toma de decisiones. Luego de enumerar y jerarquizar las
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necesidades locales y regionales por una parte y, por la otra, de enumerar
y priorizar los problemas con sus causas que impiden u obstaculizar satisfa-
cerlas, los disefladores deben enumerar las alternativas. Se trata de enunciar
los diferentes cursos de decision y accidon para remover la/s causa/s del o los
problemas priorizados. Esta instancia del modelo relacional puede asemejar-
se a la “identificacién de alternativas de solucién al problema” que propone la
metodologia del “marco Idgico” (Ortegdn, Pacheco y Prieto, 2005).

Segun el modelo relacional, primero se deben identificar (enumerar y priori-
zar) los problemas con sus causas y luego se deben formular las soluciones.
Claramente, de poco o nada vale identificar los problemas con sus causas sin
formular las soluciones alternativas. Sin embargo, la formulacién de las solu-
ciones alternativas debe retroalimentar la identificacion de los problemas con
sus causas. Si tenemos el problema con su causa pero no la solucién alter-
nativa, debemos revisar el problema con su causa. Es un camino de ida y de
vuelta. A la vez, no pocas veces se encuentra primero la solucion alternativa
y luego se busca el problema con su causa.

Siempre se deben plantear dos o mas soluciones alternativas. Un buen diag-
nostico enumera por lo menos dos alternativas para remover una o mas cau-
sas de uno o mas problemas. No se puede admitir un diagndstico que impon-
ga “la” alternativa a adoptar. No hay una sola causa que motive el o los pro-
blemas ni un solo problema que impida u obstaculice la satisfaccion de la o las
necesidades locales o regionales. Tampoco puede haber una sola alternativa.
La enumeracién de varias alternativas requiere creatividad e innovacién del y
en el equipo de diagndstico. La consulta a expertos puede ayudar a buscar y
encontrar las otras alternativas.

Las alternativas suponen decisiones o acciones incompatibles, por definicion.
Las alternativas deben ser excluyentes y no compatibles o complementarias.
Entre dos alternativas, si se tomara o realizara la primera, entonces, no se
deberia tomar o realizar la segunda y viceversa. Si las decisiones o acciones
en consideracion son compatibles o complementarias, es decir, si pueden o
deben tomarse o realizarse conjuntamente, entonces, son partes de una mis-
ma alternativa y no dos alternativas distintas. De acuerdo con un enfoque
incrementalista, consideramos que los disefiadores deben considerar “mante-
ner la situacién existente” como una alternativa.

Por ejemplo, supongamos que el problema prioritario que impide u obstaculi-
za la satisfaccién de una necesidad de desarrollo del capital humano como la
atencidn primaria de la salud es la incapacidad institucional y que su principal
causa es la ineficiencia en la gestidn de los recursos humanos. En ese supues-
to, contratar por una parte y, por la otra, capacitar al personal municipal a
cargo de la prestacion de los servicios, no son dos alternativas sino partes de
una alternativa. Otra alternativa podria ser, por ejemplo, privatizar la pres-
tacion del servicio (completa o parcialmente). Es decir, si se privatiza no se
contrata ni se capacita al personal municipal y viceversa.
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Los disefadores deben preguntar a los gobernantes y administradores pu-
blicos, a los dirigentes privados (empresariales y civiles) y a los ciudadanos:
écuales son las alternativas para remover la/s causa/s de los problemas que
impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades locales y regiona-
les?. A partir de las respuestas especificas a esa pregunta genérica, los dise-
fladores deben ordenar y facilitar el proceso de diagndstico enumerando las
soluciones alternativas, listandolas. Ademas, deben precisar si la/s causa/s
a remover son debilidades o amenazas. Este punto es muy importante y se
recomienda el analisis FODA.

Tanto las debilidades como las amenazas influyen negativamente, provocan-
do el o los problemas que impiden u obstaculizan la satisfaccién de las necesi-
dades de desarrollo fisico, econdmico, humano o social de una localidad o una
regién. Las debilidades son fuerzas internas, es decir, provienen de la organi-
zacion estatal, de los gobiernos o las administraciones publicas (nacionales,
subnacionales o municipales), mientras que las amenazas, a diferencia de las
debilidades, no son fuerzas internas sino externas, es decir, no provienen de
la organizacién estatal sino del entorno social (de los sectores privados, con
o sin fines de lucro, o de la misma ciudadania).

Desde nuestro punto de vista, si las causas son debilidades, las alternativas
deben suponer fortalezas. En cambio, si las causas son amenazas, las alter-
nativas deben suponer oportunidades. Tanto las fortalezas como las oportuni-
dades influyen positivamente, solucionando el o los problemas. Las fortalezas
son fuerzas internas, mientras que las oportunidades no son fuerzas internas
sino externas. Tratar de solucionar debilidades estatales a partir de oportuni-
dades provenientes del entorno social es erréneo. También es erréneo tratar
de solucionar amenazas sociales con fortalezas provenientes de la organiza-
cién estatal.

Enumeracion de alternativas para remover causas
de problemas locales o regionales

Si las causas de los Si las causas de los
problemas son problemas son
debilidades amenazas
Las alternativas deben Las alternativas deben

ser fortalezas ser oportunidades

Fuente: Elaboracién propia.

Por ejemplo, supongamos que el problema prioritario que impide u
obstaculiza la satisfaccion de una necesidad de desarrollo del capital fisico
como la vivienda es la ineficiencia en la gestidn de los recursos financieros del
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gobierno municipal. Si su principal causa fuese la disminucién de los ingresos
del gobierno municipal a ese fin, es decir, una debilidad, la alternativa deberia
ser una fortaleza (el aumento de esos ingresos). Pero si su principal causa
fuese la disminucién de las transferencias o aportes al gobierno municipal a
ese fin, es decir, una amenaza, la alternativa deberia ser una oportunidad (el
aumento de esas transferencias o aportes).

Unas veces, una fortaleza organizacional maximiza una oportunidad del en-
torno o, al revés, una debilidad de la organizacion la minimiza. Por ejemplo,
la eficiencia o ineficiencia en la gestidon de los recursos municipales, puede
maximizar o minimizar, respectivamente, el aumento de las transferencias
de gobiernos subnacionales o nacionales. Otras veces, una debilidad organi-
zacional maximiza una amenaza del entorno o, al revés, una fortaleza de la
organizacion la minimiza. Por ejemplo, la ineficiencia o eficiencia en la gestion
de los recursos municipales puede maximizar o minimizar, respectivamente,
la disminucion de los aportes de gobiernos subnacionales o nacionales.

Los problemas con sus causas pueden ser internos o externos. Consecuen-
temente, las soluciones alternativas también deben ser internas o externas.
Por lo tanto, desde nuestro punto de vista, es clave descifrar su procedencia.
Enumerar las alternativas a los problemas requiere un conocimiento y un
entendimiento de la organizacion estatal y del entorno social. Conocer y en-
tender el Estado y la sociedad posibilita aumentar las fortalezas y disminuir
las debilidades de los gobiernos y las administraciones publicas (nacionales,
subnacionales 0 municipales) para maximizar las oportunidades y minimizar
las amenazas de los sectores privados (con y sin fines de lucro) y ciudadanos.

Sin dudas, se trata de un trabajo de prospectiva que pretende anticipar las
consecuencias eventuales de la ejecucion y comunicacion de las diferentes
alternativas. Es decir, con respecto a cada una de las alternativas enume-
radas, los disefiadores deben preguntarse y preguntar a los actores y a los
expertos cudles son las fortalezas y debilidades de la organizacion estatal
para ejecutarlas y comunicarlas y, también, cuales son las oportunidades y
amenazas del entorno social y econdmico para hacerlo. Entre los extremos de
una organizacién fuerte y un entorno oportuno por una parte y, por la otra, de
una organizacion débil y un entorno amenazante, la variedad es muy grande.

2.4. Seleccionar las posibles

Luego de enumerar las alternativas para remover las causas de los problemas,
los disefiadores deben seleccionar las posibles. Un buen diagndstico no pue-
de incluir alternativas “imposibles”. Las alternativas “imposibles” ni siquiera
son alternativas. Pueden ser deseos y hasta buenos deseos, pero no sirven
como base y punto de partida para la decision, que es la fase subsiguiente al
diagndstico. Hablar de alternativas “posibles” es hablar de alternativas “es-
tratégicas”, porque lo estratégico es lo posible. A esos fines, metodoldgica-
mente, primero deben establecerse criterios de seleccidon. Segun el *modelo
relacional”, los criterios de seleccion de alternativas posibles pueden ser tres:
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1. Capacidad real de intervencion: este primer criterio depende de los
recursos financieros (Scandizzo, 2006, 2007) y, también, de los recur-
sos humanos (Martinez, 2006, 2007) tanto gubernamentales como ad-
ministrativos. Mas precisamente depende de la disponibilidad de dichos
recursos. Dentro de los recursos financieros se incluyen los propios por
una parte y, por la otra, los provenientes de otras jurisdicciones. Dentro
de los recursos humanos se incluyen las plantas de personal, tanto po-
litico (funcionarios) como permanente (empleados).

2. Efectividad: este segundo criterio es la sintesis de la eficiencia y la
eficacia (Delgadino y Alippi, 2006, 2007). Si un proyecto es eficiente y
eficaz, se puede decir que es efectivo. La eficiencia se relaciona con el
uso de los recursos, mientras que la eficacia se relaciona con el cum-
plimiento de los objetivos. Si una alternativa gasta menos recursos y
alcanza mas objetivos, es a la vez mas eficiente y mas eficaz, o sea,
mas efectiva. Sin dudas, la eficiencia (el uso de los recursos) debe es-
tar subordinada a la eficacia; pero, finalmente, la ineficiencia causa la
ineficacia (el incumplimiento de los objetivos).

3. Factibilidad politica: este tercer criterio es la sintesis de la factibilidad
social y la factibilidad legal. Si un plan (programa o proyecto) es factible
social y legalmente, se puede decir que es factible politicamente. Una
alternativa es factible socialmente si puede ser aceptada por la opinion
publica (Mateo Diaz, Payne y Zovatto, 2006), mientras que es factible
legalmente si puede ser aprobada por el poder que corresponda, sean
los ejecutivos a través de decretos o los legislativos a través de leyes
(nacionales o subnacionales) u ordenanzas municipales (Payne, 2006;
Payne y Allamand Zabala, 2006).

Criterios para seleccionar alternativas locales o regionales

Disponibilidad de
recursos financieros

Capacidad real _
de intervencion

Disponibilidad de
recursos humanos

Eficiencia

en los medios
Efectividad —

Eficacia en los fines

Factibilidad social

Factibilidad _
politica

Factibilidad legal

Fuente: Elaboracién propia.



58 = J. EMILIO GRAGLIA

Respecto de las fuentes de consulta, desde nuestro punto de vista, la capaci-
dad real de intervencidn, la eficiencia y la factibilidad legal se analizan a partir
de estadisticas (gubernamentales y no gubernamentales) y de consultas a
los actores politicos (gobernantes y administradores publicos). La eficacia y
la factibilidad social también se analizan a partir de estadisticas (guberna-
mentales y no gubernamentales) y consultas, no a los actores politicos sino
a los actores sociales (dirigentes privados tanto empresariales como civiles
y ciudadanos). En todos los casos, las consultas a los expertos tematicos es
recomendable y, a veces, imprescindible.

Establecidos los criterios, la metodologia que se propone supone que los di-
sefiadores consideren cada una de las alternativas por separado y averigien:
1. ¢Es realizable con los recursos financieros y humanos disponibles?
2. ¢Es eficiente en el uso de los recursos y eficaz en el cumplimiento de los
objetivos?
3. ¢Es factible socialmente y legalmente?

Es muy importante destacar que a los fines de la calidad de vida deseada como
bien comun, hay que remover (completa o parcialmente) cada una de las causas.

Partiendo de los datos e informaciones de las estadisticas y de las respuestas
a las consultas a los actores (politicos y/o sociales) y a los expertos temati-
cos, que pueden ser desde diferentes hasta contradictorias, los disefiadores
deben hacer la sintesis, siempre citando las fuentes y los mecanismos de
consulta. Para cada pregunta se admiten tres opciones y a cada una de ellas
se le asigna una valoracién que puede ser: alta, media o baja. Se considera
cada alternativa por separado, asignandole una valoracién en relaciéon con
cada uno de los criterios establecidos. El analisis de las valoraciones dara el
orden de seleccién que se busca.

1. Respecto de la capacidad financiera de intervencion, corresponde
considerar “de alta capacidad” las alternativas con recursos financieros
(tanto propios como de otras jurisdicciones) y humanos (tanto funcio-
narios de la planta politica como empleados de la planta permanente)
suficientes. A su vez, las alternativas “de capacidad media” son aquellas
gue tengan recursos financieros pero no humanos o recursos humanos
pero no financieros. Finalmente, las alternativas “de baja capacidad”
son aquellas que no tengan los recursos financieros ni humanos o que
estos sean insuficientes.

2. En cuanto a la efectividad, corresponde considerar “de alta efectivi-
dad” las alternativas que sean eficientes en el uso de los recursos y efi-
caces en el cumplimiento de los objetivos. A su vez, las alternativas “de
efectividad media” son aquellas que tengan eficiencia en el uso de los
recursos pero sean ineficaces o que tengan eficacia en el cumplimiento
de los objetivos pero sean ineficientes. Finalmente, las alternativas “de
baja efectividad” son aquellas que tengan ineficiencia e ineficacia tanto
en el uso de los recursos como en el cumplimiento de los objetivos.

3. Respecto de la factibilidad politica, corresponde considerar “de alta
factibilidad politica” las alternativas que sean aceptadas por la opinion
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publica y puedan aprobarse mediante decreto del Poder Ejecutivo. A
su vez, las alternativas de “factibilidad politica media” son las que ten-
gan aceptacion de la opinién publica pero deban aprobarse por ley u
ordenanza o que puedan aprobarse por decreto pero tengan rechazo
de la opinion publica. Finalmente, las alternativas “de baja factibilidad
politica” son aquellas que tengan rechazo de la opinidn publica y deban
aprobarse por ley u ordenanza.

Una alternativa con maximas posibilidades de realizacién seria aquella con
recursos financieros y humanos suficientes, eficiente en el uso de los recursos
y eficaz en el cumplimiento de los objetivos, aceptada por la opinidén publica
y aprobable por decreto (nhacional, subnacional o municipal). Contrariamen-
te, una alternativa con minimas posibilidades de realizacién seria aquella sin
recursos suficientes o con recursos insuficientes, ineficiente e ineficaz en el
uso de los recursos y en el cumplimiento de los objetivos, rechazada por la
opinién publica y aprobable por ley (nacional o subnacional) u ordenanza
(municipal).

En medio se observa una ilimitada diversidad de combinaciones. Por ejemplo:
a) una alternativa con alta capacidad de intervencion pero sin eficiencia y/o
eficacia (baja o media efectividad) o sin factibilidad social y/o politica (baja
o media factibilidad politica); b) una alternativa con alta efectividad pero sin
recursos financieros y/o humanos (baja o media capacidad de intervencion)
o sin factibilidad social y/o legal (baja o media factibilidad politica); o c) una
alternativa con alta factibilidad politica pero sin recursos financieros y/o hu-
manos (baja o media capacidad de intervencién) o sin eficiencia y/o eficacia
(baja o media efectividad).

3. LA PARTICIPACION SECTORIAL Y CIUDADANA EN EL DIAGNOSTICO

Para que no fallen en la bisqueda del desarrollo local y regional, las politicas
deben ser democraticas, es decir, participativas. La “participacion politica” es
un componente del desarrollo local y regional, mientras que la “participacion
en grupos y organizaciones” es un indicador de “capital social”.

La participacién como supuesto del disefio democratico

Participacion para
el desarrollo local
y regional

Consulta Legitimacion y
concertacion

pre-decisional H ac
pos-decisional

Fuente: Elaboracion propia.
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En 2005, la Conferencia Episcopal Argentina preguntaba: écual es el grado de
participacion del argentino en la vida social y, particularmente, en la defensa
y el progreso de la sociedad politica? La respuesta sigue siendo actual: “Hay
muchos signos positivos. En general, parece satisfactorio el indice de los vo-
tantes y aumenta la participacién en la sociedad civil. Pero también hay sefa-
les negativas. Se exigen derechos, pero no siempre se conocen ni se cumplen
los deberes. Que el pueblo no interviene en el gobierno sino por sus repre-
sentantes es un principio que muchas veces se interpreta mal. Se piensa que
los deberes del ciudadano se agotan en el acto eleccionario” (CEA, 2005:20).

Independientemente de la vocacién politica (que no pocas veces brilla por
su ausencia, lamentablemente), reivindicamos la participacién electoral
(Mateo Diaz y Payne, 2006), pero también la participacién de los actores
sociales y ciudadanos en el disefio y la gestién de politicas democraticas
(Nazareno, 2004).

Segun el “modelo relacional”, la participacion sectorial y ciudadana debe pre-
dominar en el diagndstico. Los actores sociales deben intervenir en la identi-
ficacion de las necesidades locales y regionales y los problemas que impiden
u obstaculizan su satisfaccién. También deben intervenir en la formulacion de
las alternativas posibles. No son los equipos técnicos y profesionales, sino los
actores sociales (empresariales, civiles y ciudadanos), junto con los actores
politicos (gobernantes y administradores publicos), quienes deben diagnosti-
car las necesidades, los problemas y las soluciones. La misidon de los técnicos
y profesionales debe ser la de facilitadores del didlogo intersectorial.

Pero la participacion sectorial y ciudadana no debe concluir sino iniciar en
el diagnostico. Los actores deben intervenir, también, en la gestion y en la
evaluacion de sus resultados. Sostenemos el requerimiento de participacion
sectorial y ciudadana en la ejecucion de los planes (programas o proyectos)
y en los estudios de impacto.

Respecto de la ejecucidn, los gobernantes que decidieron los planes (progra-
mas o proyectos) para el desarrollo local y regional deben negociarlos con di-
rigentes privados buscando su legitimacidon (o implantacién social). A su vez,
los administradores publicos que operan las actividades deben concertarlas
con los dirigentes empresariales y civiles buscando su eficacia. La negociacion
y la concertacion son clave para una gestidon asociada del desarrollo local y
regional. Esa gestidn asociada puede institucionalizarse en consejos o comi-
siones intersectoriales o no institucionalizarse, pero indefectiblemente debe
ser legitimada y concertada.

En el diagndstico de las politicas para el desarrollo local y regional, la
participacion supone la consulta previa a la decision gubernamental. El
diagndstico participativo es un diagnéstico consultivo. Ese es el sentido y alcance
de la participacion en el disefio. Pero en la gestion, la participacion supone
la legitimacién y la concertacion posteriores a la decision gubernamental.
Debe saberse que ambas son posibles (o mas faciles) en la gestion si se ha
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consultado en el diagnéstico y, luego, se ha decidido consecuentemente. Pero
son mas dificiles (o imposibles) si no se ha consultado en el diagnéstico o,
luego, no se ha decidido consecuentemente.

Los dirigentes de empresas privadas u organizaciones civiles que fueron con-
sultados y cuyas respuestas fueron atendidas antes de la decision guberna-
mental, pueden asociarse en la gestion. Pero si no fueron consultados o fueron
consultados y no fueron atendidas sus respuestas, ¢por qué se asociarian en
la gestion después de la decisidn gubernamental? En sintesis, la participacion
sectorial y ciudadana requiere “consultar” antes para “asociarse” después de
decidir. Este planteo nos acerca al enfoque incrementalista y al “ajuste mutuo
partidario” de Lindblom (1979, en Aguilar Villanueva, 1996).

Vale conocer y entender que los dirigentes privados (empresariales o civiles)
sostienen intereses sectoriales, sean los intereses de sus empresas o los in-
tereses de sus organizaciones. Son grupos de interés o lobbies (Lachmann,
2008). Pero también los gobernantes y administradores publicos tienen inte-
reses sectoriales. Ellos defienden los intereses de sus gobiernos o de sus ad-
ministraciones publicas. Todos deben ser responsables social y politicamente
del bien comun o bienestar general de la sociedad local o regional. Pero no
igualmente responsables. La responsabilidad principal es de los gobernantes
y administradores publicos del Estado nacional, subnacional o municipal.

Al respecto, Pasquino (2000), perfilando “la democracia exigente” en la pos-
modernidad, sostiene que la democracia “continta siendo un régimen politico
muy exigente, puesto que actividades y contenidos, funcionamiento y futuro,
y su propia naturaleza, exigen la intervencion activa de los ciudadanos. Po-
dran delegar conscientemente y retirar su confianza a equipos gobernantes.
Lo que marcara la diferencia sera la propension de los ciudadanos a mostrar-
se exigentes consigo mismos y con sus gobernantes, y la disponibilidad de
instrumentos culturales e institucionales a través de los cuales se hacen valer
los criterios en una democracia exigente” (2000:80-81).

Como se sostiene en el Indice de Desarrollo Democratica de América Latina, la
ciudadania es un concepto relacionado con el respeto de los derechos del ciu-
dadano, pero también con sus obligaciones en la vida social y politica. “Es por
medio de la participacién en la vida comunitaria que los individuos pueden lo-
grar el cumplimiento de sus responsabilidades dentro de la sociedad de la que
forman parte. Esa participacién no solo funciona como medio para el fortale-
cimiento de la cohesidn social y el desarrollo de las virtudes ciudadanas, sino
que ademas puede ser utilizada como mecanismo de control social y puente
para canalizar demandas sociales y politicas” (IDD-Lat, 2009:115-116).

De esa manera, la participacion sectorial y ciudadana es la base y el punto de
partida para la “construccion de ciudadania” que abarque tres frentes (IDD-Lat,

2009):
1. La ciudadania civil, “en la que el marco juridico institucional es el que
mas ayuda para definir derechos y responsabilidades y los Estados, aln
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los mas débiles, tienen a su cargo la tarea de ponerla en vigencia y ex-
tenderla a todo el territorio de cada nacion” (IDDLat, 2009:120).

2. La ciudadania politica, “cuya vigencia y extension se ve fuertemente
afectada por la escasa calidad institucional y la pobre eficacia politica de
los sistemas vigentes en la regidn. (...) gran parte de los partidos poli-
ticos, lejos de contribuir al proceso de construccion de ciudadania, ex-
tienden y profundizan sistemas clientelares (...)” (IDD-Lat, 2009:120-
121).

3. La ciudadania social, “que presenta los mayores problemas para su
establecimiento en sociedades signadas por la desigualdad, por la in-
duccién de politicas estatales desde factores de poder econdmico, y
por la mayoritaria incapacidad de los sistemas econdmicos nacionales
para generar riqueza y abundancia para todos los sectores” (IDD-Lat,
2009:121).

Frecuentemente, este presupuesto no se observa en las politicas para el de-
sarrollo local y regional, por desinterés del sector estatal, de los sectores pri-
vados o ciudadanos. Pero la responsabilidad principal de consultar y asociarse
es de los gobernantes y administradores publicos.



CAPITULO V

Decision de politicas para
el desarrollo local y regional

1. INTRODUCCION

Como se dijo, el andlisis (o “estudios de determinacion”) y el disefio de las
politicas publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desa-
rrollo local y regional, anticipan y configuran la gestion. A su vez, el disefo
consta de dos fases principales: 1) el diagndstico y 2) la decision.

I A\ |II

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el *modelo relaciona
(Graglia, 2004), en el disefio lo segundo es la decisidon. En ella se adoptan las
alternativas politicas y, sobre esa base se planean los objetivos y las activida-
des. La decision puede ser considerada como la bisagra entre el diagnostico
y la gestion.

A partir de las alternativas diagnosticadas para resolver los problemas que
impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades locales o regionales,
los gobernantes deben decidir los planes, programas y proyectos a gestionar
(ejecutar, comunicar y controlar). Especificamente, las fases de este proceso
son las siguientes:

1. valorar los criterios del diagndstico,

2. determinar la agenda del gobierno,

3. planear los objetivos y

4. planear las actividades a gestionar.

Muchos especialistas consideran que disefio y planeamiento son sindénimos.
De esa manera, disefar es planear y planear es disefar. Nosotros creemos
que pueden serlo en un sentido amplio. Pero en un sentido restringido, el pla-
neamiento es parte de la decisidén y, a su vez, la decisidén es parte del disefio.

. =z -
Decision de PP para el desarrollo local o regional
Valorar criterios
del diagnéstico
Adoptar alternativas
politicas Determinar agenda
gubernamental
Planificar objetivos
y actividades

Decision

Planear
objetivos
Planear
actividades

Fuente: Elaboracién propia.
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En la decision, el protagonismo corresponde a los gobernantes, principal-
mente. En principio, ellos son los responsables de valorar los criterios del
diagnostico y de determinar la agenda del gobierno. Luego, ellos son los
responsables de encargar a los disefiadores el planeamiento de las politicas
publicas en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local
y regional, es decir, la preparacion de los planes y de los programas y proyec-
tos integrantes. Finalmente, ellos son los responsables de autorizar su puesta
en marcha. Obviamente, los disefladores son responsables desde el punto de
vista profesional del planeamiento que se les encarga.

El planeamiento de los objetivos y las actividades corresponde a los disefia-
dores, que pueden (o0 no) ser los mismos que diagnosticaron las necesidades,
los problemas y las alternativas. A veces, los equipos “de diagndstico” y “de
planeamiento” coinciden y otras veces son diferentes, dependiendo de los
planes, programas y proyectos.

La valoracion de los criterios del diagndstico y la determinacion de la agen-
da del gobierno son de naturaleza “politica”, pero suponen una perspectiva
técnica de los gobernantes. A su vez, el planeamiento de los objetivos y las
actividades es de naturaleza “técnica”, pero supone una perspectiva politica
de los disefiadores (Arnoletto, 2004) en cuanto a las politicas publicas en
general y, particularmente, a las politicas para el desarrollo local y regional.
Esta perspectiva “técnica” o conocimiento de “lo técnico” diferencia a un go-
bernante de un “puntero”. Aquella perspectiva “politica” o entendimiento de
“lo politico” diferencia a un técnico de un “tecndcrata”.

En sentido restringido, los gobernantes que deciden son los ejecutivos. Por
ejemplo, en el régimen federal de la Republica Argentina, el intendente o el
gobernador (en los casos de politicas municipales o provinciales, respectiva-
mente) junto con los funcionarios politicos: ministros, secretarios o directo-
res municipales o provinciales. Pero, en sentido amplio, también incluimos
a los legisladores del o los partidos del gobierno, los concejales municipales
o los legisladores provinciales, segun el régimen argentino. No incluimos a
los administradores publicos, es decir, a los jefes administrativos de planta
permanente, porque ellos no deciden los planes (programas o proyectos)
gubernamentales.

Como se ha dicho, al gobierno corresponde la “decisidn politica” de los planes
y los programas y proyectos integrantes (Aguilar Villanueva, 2010). Si no
lo hacen, no gobiernan. Luego, si lo hacen correctamente “gobiernan bien”
(Garcia Pizarro, 2007). Pero ¢pueden los gobernantes ignorar a los adminis-
tradores publicos? Los gobernantes no deben ignorar a los administradores
publicos, sino consultarlos. Cuando las autoridades o los funcionarios desco-
nocen a los jefes administrativos de planta permanente, gobiernan mal. En
general, y particularmente con respecto a las politicas para el desarrollo local
y regional, el gobierno debe ser “relacional” respecto de la administracion
publica (Garcia Pizarro, 2007).
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A diferencia del diagndstico, la decisién no es un proceso participativo. Pero,
al decidir, los gobernantes deben saber que no pueden desatender las con-
clusiones de un diagnéstico participativo “gratuitamente”. Es decir, si se ha
consultado a gobiernos y administraciones publicas de otras jurisdicciones, a
dirigentes privados (empresariales y civiles) y a ciudadanos, los gobernantes
no estan formalmente obligados a decidir segln los problemas identificados y
las alternativas formuladas en el diagnostico participativo. Pueden decidir en
contra. Pero no pueden hacerlo sin costos o, por lo menos, sin la posibilidad
real y efectiva de pagarlos.

2. FASES DE LA DECISION
2.1 Valorar los criterios del diagnéstico

Como se ha dicho, los gobernantes deben valorar los criterios del diagndstico,
es decir, apreciarlos o estimarlos desde un punto de vista “politico”. Median-
te el examen de estadisticas (gubernamentales y no gubernamentales) y la
consulta a expertos tematicos y, sobre todo, a los actores politicos y sociales
correspondientes, en el diagnéstico se han identificado las necesidades loca-
les y regionales y los problemas que impiden u obstaculizan su satisfaccion.
Asimismo, se han enumerado las alternativas de solucién (dos o mas) vy, so-
bre esa base, se han analizado las posibilidades de cada una a partir de tres
criterios de seleccion.

De esa manera, a partir del diagndstico, el gobernante tiene varias alternati-
vas que son mas o menos posibles segun la “capacidad real de intervencion”,
la “efectividad” y la “factibilidad politica”. El diagndstico le permite saber si
las alternativas tienen los recursos financieros (propios y de otra jurisdiccion)
y humanos (plantas de personal politico y permanente) suficientes, si son
eficientes en el uso de los recursos y eficaces en el cumplimiento de objetivos
y, finalmente, si son aceptadas por la opinidn publica y si son aprobables por
decreto (nacional, subnacional o municipal) o requieren una ley (nacional o
subnacional) o una ordenanza (municipal).

Pero en el diagndstico no se toman decisiones. En el diagndstico se analizan
alternativas de solucién a los problemas que impiden u obstaculizan el de-
sarrollo fisico, econémico, humano y/o social de una localidad o una regién.
Sobre esa base, el diagnédstico informa si la capacidad de intervencién, la
efectividad y la factibilidad politica de cada una de las alternativas son “al-
tas”, "“medias” o “bajas”. Siempre de acuerdo con las fuentes consultadas y
los mecanismos utilizados. Nada mas... y nada menos. Por lo tanto, puede
decirse que condiciona pero no determina la decision de los planes y de los
programas y proyectos integrantes.

Ahora es el turno de los gobernantes. Para ellos, no todos los criterios de
seleccidén valen (o pueden valer) igual. La decisidon supone apreciar o esti-
mar politicamente los criterios de seleccion de las alternativas posibles. Dicha
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apreciacién o estimacion corresponde a los gobernantes y no a quienes in-
tervinieron en el diagnostico. Segun la ideologia de los gobernantes y, tam-
bién, del entorno social, politico y econémico, los tiempos y espacios de cada
gobierno, los criterios de seleccidon pueden valer desigualmente. Para unos
puede valer mas la capacidad de intervencion; para otros, la efectividad; vy
para otros, la factibilidad.

Un primer grupo de gobernantes puede decir: “Si no tenemos los recursos
financieros y humanos suficientes, poco o nada importan la efectividad o la
factibilidad politica”. Un segundo grupo puede decir: “Si no tenemos eficiencia
y eficacia, poco o nada valen la capacidad real de intervencién o la factibilidad
politica”. Y un tercer grupo puede decir: “Si no tenemos factibilidad social y
legal, poco o nada valen la capacidad real de intervencién o la efectividad”. El
primer grupo va a privilegiar las alternativas que tengan mayor capacidad de
intervencion; el segundo, las que tengan mayor efectividad; y el tercero, las
que tengan mayor factibilidad.

Atento a ello, se recomienda que los gobernantes valoren politicamente cada
uno de los criterios de seleccidn de alternativas posibles. A esos fines, deben
estar asistidos profesionalmente por el equipo técnico que hizo el diagndstico,
proporcionandoles informacion y analisis. Sobre esas bases, los gobernantes
deben definir:

1. ¢Cuanto vale la disponibilidad de recursos financieros?

2. ¢Cuanto vale la disponibilidad de recursos humanos?
. ¢Cudnto vale la eficiencia?
. ¢Cudnto vale la eficacia?
. ¢Cudnto vale la factibilidad social?
. ¢Cudnto vale la factibilidad legal?

AUl b~ W

Valoracion de los criterios del diagnodstico

Eficacia y
factibilidad
politica

Capacidad real
de intervencion
y eficiencia

Fuente: Elaboracién propia.

Sin dudas, la ideologia de los gobernantes influye sobre las respuestas a esas
preguntas. Un gobernante con una ideologia “neoliberal” puede valorar mas
la capacidad de intervencién vy la eficiencia, mientras que otro gobernante de
ideologia “popular o populista” puede valorar mas la eficacia y la factibilidad
politica. Ademas, influye su plataforma electoral (o, por lo menos, deberia
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influir). Ambas influencias no deben ser subvaloradas, pero tampoco sobre-
valoradas.

Por ejemplo, supongamos que se disefa una politica subnacional o municipal
para el desarrollo del capital fisico y, mas precisamente, de la infraestructura
de servicios de una localidad o una regién. Supongamos que uno de los pro-
blemas es la ineficiencia en la gestion de los recursos financieros y que una
de sus causas es el déficit de la empresa subnacional o municipal a cargo de
la prestacion del servicio de transporte de pasajeros. Supongamos que las
alternativas son dos. La primera (A1) supone aumentar el precio del boleto
con privatizacion del servicio. La segunda (A2) supone subsidiar el precio del
boleto sin privatizacién del servicio.

Considerando esas dos alternativas, supongamos que con respecto a la “ca-
pacidad real de intervencion”, la primera alternativa supera a la segunda: el
gobierno subnacional o municipal no dispone de los recursos para subsidiar.
Respecto de la “efectividad”, la primera alternativa también supera a la se-
gunda: la privatizacion supone una gestidon mas eficiente y mas eficaz. Sin
embargo, respecto de la “factibilidad politica”, la segunda alternativa supera
a la primera: la opinién publica se opone al aumento del boleto y la privatiza-
cion supone una ley subnacional o una ordenanza municipal con dos tercios
de los votos de los legisladores o los concejales.

¢Qué hacer? Depende, obviamente, de la valoracién politica de los criterios
del diagndstico de alternativas posibles. Veamos.

Si un gobernante entiende que la capacidad de intervenciéon y/o la efectivi-
dad valen mas que la factibilidad politica, entonces, debe adoptar la primera
alternativa (Al) y descartar la segunda (A2), es decir, aumentar el precio del
boleto con privatizacion del servicio. Pero si otro gobernante entiende que la
factibilidad politica vale mas que la capacidad de intervencion y/o la efectivi-
dad, entonces, debe adoptar la segunda alternativa (A2) y descartar la pri-
mera (A1),es decir, subsidiar el precio del boleto sin privatizacion del servicio.

El gobernante debe valorar los criterios del diagndstico desde el punto de
vista de la “oportunidad politica”. ¢Cual es la alternativa mas oportuna desde
el punto de vista politico? ¢Una alternativa con alta capacidad de intervencion
y una alta efectividad pero con baja factibilidad politica o una alternativa con
baja capacidad de intervencién y baja efectividad pero con alta factibilidad
politica? Como puede observarse, el criterio es politico y este depende, prin-
cipalmente, del entorno. Si no se esta en un afo electoral o a inicios de un
mandato, la alternativa mas “oportuna” puede ser la primera. Pero si se esta
a fines de un mandato o en un afio electoral, la alternativa mas oportuna
puede ser la segunda.

Mas alla de esas especulaciones, en la teoria, la “oportunidad politica” deberia
subordinarse a la busqueda del bien comdn de la sociedad local o regional
(Roos, 2008). Es decir, una alternativa deberia ser considerada como mas
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oportuna que otra si se orientara mas y mejor al bien comun. Pero lamentable
y frecuentemente, en la practica la politica se convierte en politiqueria y la
oportunidad politica se transforma en oportunismo politico. No se considera el
bien comun de la localidad o la region, sino el interés partidario del gobierno
o los gobernantes de turno. De esa manera, la valoracion de los criterios del
diagndstico suele ser errdnea.

2.2. Determinar la agenda gubernamental

Después de valorar los criterios del diagndstico, los gobernantes deben deter-
minar la agenda del gobierno. Esta es una instancia fundamental en el proce-
so de disefio y gestidon de politicas, una bisagra. La agenda gubernamental es
el puente entre el diagndstico de necesidades, problemas y alternativas por
una parte y, por la otra, el planeamiento de objetivos y actividades. En térmi-
nos procesuales, el diagnostico es el insumo de la agenda gubernamental y
esta es el insumo del planeamiento. Si la agenda gubernamental no considera
el diagndstico, el diagndstico no vale la pena. Si la agenda gubernamental no
es considerada por el planeamiento, el planeamiento no vale la pena.

El diagndstico informa sobre las alternativas de solucion a los problemas que
impiden u obstaculizan el desarrollo fisico, econdmico, humano y/o social de
una localidad o una regidén. Sobre esa base, los gobernantes valoran los cri-
terios de seleccidn de las alternativas posibles (la capacidad real de interven-
cion, la efectividad y la factibilidad politica), viendo el entorno y considerando
la oportunidad. A partir de esa valoracién politica, los gobernantes deben
determinar cuadles son las alternativas a preparar, como planes, programas
0 proyectos y, consiguientemente, desechar la o las otras. Esto es, ni mas ni
menos, determinar la agenda del gobierno.

Desde este enfoque, la agenda gubernamental es “el conjunto de alternativas
adoptadas por los gobernantes para remover (completa o parcialmente) las
causas de los problemas que impiden u obstaculizan la satisfaccién de las
necesidades locales o regionales”. En un planteo idealista, la agenda guberna-
mental deberia coincidir con la agenda social. Las alternativas adoptadas por
los gobernantes deberian responder a las necesidades locales y regionales,
los problemas que impiden u obstaculizan satisfacerlas y sus principales cau-
sas. El origen de la agenda gubernamental deberia ser la agenda social y el
destino de la agenda social deberia ser la agenda gubernamental.

Sin embargo, muchas veces ambas agendas se diferencian. Por un lado va
la agenda gubernamental y por otro lado viene la agenda social. Es decir, los
responsables de tomar decisiones no aceptan las conclusiones del diagndstico
participativo, porque no quieren o porque no pueden. Pues bien, si la agenda
gubernamental no coincide con la agenda social, tarde o temprano se pone en
marcha un proceso de ingobernabilidad. “"Gobernabilidad denota la posibilidad
o probabilidad de que el gobierno gobierne a su sociedad, mientras su opues-
to, ingobernabilidad, significa la posibilidad o probabilidad de que el gobierno
deje de gobernar a su sociedad, no la gobierne” (Aguilar Villanueva, 2010:23).
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De acuerdo con Aguilar Villanueva (2010), las causas de fondo de la goberna-
bilidad y de la ingobernabilidad pueden ser dos:

1. La primera causa es “de origen social” y consiste en la disposicién o
indisposicion de la sociedad a aceptar, obedecer y reconocer que un
gobernante o un determinado equipo de gobierno posean el derecho a
dirigir y a mandar, a exigir obediencia.

2. La segunda causa es “de origen gubernamental” y consiste en la capa-
cidad o incapacidad del gobierno de dirigir a su sociedad.

En la “perspectiva social”, la explicacién de la gobernabilidad o la ingober-
nabilidad se centra mas en la disposicidon o la indisposicion de la sociedad
con respecto al gobierno. En la “perspectiva gubernamental”, en cambio, la
explicacion se centra mas en la capacidad o la incapacidad del gobierno con
respecto a la sociedad. El enfoque social o “desde el lado de la sociedad” no
es el central en la literatura politolégica sobre el tema, en la que el enfoque
gubernamental o “desde el lado del gobierno” es el dominante (Aguilar Villa-
nueva, 2010). Al respecto, sostenemos que tanto la indisposicidén de la so-
ciedad como la incapacidad del gobierno parten del divorcio entre la agenda
gubernamental y la agenda social.

Procurando no caer en la ingobernabilidad, segun el “modelo relacional”, los
gobernantes deben determinar incrementalmente las alternativas politicas in-
tegrantes de la agenda gubernamental, es decir, buscando “salir del paso”,
en términos de incrementalismo. “Salir del paso” no supone irracionalidad o
arbitrariedad. Irracional o arbitrario seria adoptar alternativas imposibles, sin
recursos financieros y humanos suficientes, ineficientes e ineficaces, ilegiti-
mas e ilegales. Pero entre las alternativas posibles, deciden los gobernantes,
razonablemente, segun el entorno y su criterio politico de oportunidad.

La determinacion de la agenda gubernamental tiene corolarios y estos tam-
bién corresponden a los gobernantes. Viendo las dos alternativas del ejemplo
que se ha dado, es decir, “aumentar el precio del boleto con privatizacién del
servicio” o “subsidiar el precio del boleto sin privatizacion del servicio”, y con-
siderando: a) que el gobierno no dispone de los recursos para subsidiar, b)
que la privatizacién supone una gestion mas eficiente y mas eficaz y c) que
la opinion publica se opone al aumento del boleto y la privatizaciéon supone
una ley o una ordenanza con dos tercios de los votos de los legisladores o los
concejales, la adopcion de una o de otra no es inocuo.

Por ejemplo, si la agenda gubernamental privilegia la capacidad real de
intervencion y/o la efectividad por encima de la factibilidad politica (primera
alternativa), los gobernantes no pueden sorprenderse si el plan, el programa
o el proyecto carecen del apoyo ciudadano o la sancién normativa necesarios.
En cambio, si la agenda gubernamental privilegia la factibilidad politica por
encima de la capacidad real de intervencion y/o la efectividad, los gobernantes
no pueden sorprenderse si el plan, el programa o el proyecto carecen de
los recursos financieros y humanos suficientes para su realizacion, son
ineficientes o ineficaces.
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Es muy importante destacar que la agenda gubernamental trata de remover
las principales causas de los problemas que impiden u obstaculizan el desa-
rrollo fisico, econdmico, humano y/o social. Se puede hablar, entonces, de
diversas agendas para el desarrollo local y regional, principalmente de estas
cuatro:

1.

Agenda gubernamental para el desarrollo fisico: que incluya las
alternativas politicas para remover las principales causas de los proble-
mas que impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades de
vivienda, medioambiente e infraestructura de servicios.

2. Agenda gubernamental para el desarrollo econémico: que incluya

las alternativas politicas para remover las principales causas de los pro-
blemas que impiden u obstaculizan la satisfaccién de las necesidades de
empleo y crecimiento de la oferta y la demanda de la economia local y
regional.

3. Agenda gubernamental para el desarrollo humano: que incluya

las alternativas politicas para remover las principales causas de los pro-
blemas que impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades de
educacion, salud y complemento de necesidades basicas insatisfechas.

4. Agenda gubernamental para el desarrollo social: que incluya las

alternativas politicas para remover las principales causas de los proble-
mas que impiden u obstaculizan la satisfaccion de las necesidades de
participacion, confianza, accidn colectiva y cooperacion.

Agendas gubernamentales para el desarrollo local o regional

Agenda para

Agenda para AT cksanals Agenda para Agenda para
el desarrollo fisico s el desarrollo humano el desarrollo social
econémico
Vivienda Empleo Necesidades Participacion
basicas
Medioambiente Crecimiento Educacién Confianza
de la oferta
Infraestructura Crecimiento Salud Accion colectiva
de servicios de la demanda y cooperacion

Fuente: Elaboracion propia.

Una

agenda para el desarrollo local y regional (nacional, subnacional o mu-

nicipal) debe incluir estas agendas. A esos fines, una o mas alternativas poli-
ticas pueden remover una o mas causas de uno o mas problemas, segun las
circunstancias de cada lugar y de cada momento.
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2.3. Planear los objetivos

Para preparar los planes, programas y proyectos gubernamentales, el equipo
de planeamiento debe prever o anticipar los objetivos, junto con sus indica-
dores, verificadores y supuestos. Entre las alternativas diagnosticadas, los
gobernantes han adoptado unas y desechado otras segun sus valoraciones
y determinaciones politicas. Cada una de las alternativas adoptadas politica-
mente debe ser preparada como proyecto. Los proyectos que busquen remo-
ver causas de un mismo problema deben incluirse en un mismo programa.
Asimismo, los programas que busquen solucionar problemas de una misma
necesidad deben incluirse en un mismo plan.

Planeamiento de objetivos, indicadores, verificadores y supuestos

Obieti | Indicadores de
jetivos generales gestién y de Verificadores Supuestos
y particulares resultados

Fuente: Elaboracion propia.

Los objetivos generales de cualquier plan para el desarrollo de una localidad o
una region deben ser “satisfacer necesidades locales o regionales”, mientras
que los objetivos particulares deben ser “resolver los problemas que impiden
u obstaculizan satisfacerlas”. Se puede decir, pues, que para satisfacer las
necesidades hay que resolver los problemas, mientras que para cumplir los
objetivos generales y particulares generales hay que cumplir los objetivos
particulares. Sobre esa base, los objetivos de los programas deben coincidir
con los objetivos particulares del plan que integran, mientras que los objeti-
vos de los proyectos deben ser remover las causas principales de cada uno de
los problemas identificados.

Los objetivos de los proyectos, programas o planes deben ser a corto plazo
(menos de un afio), a mediano plazo (entre uno y cuatro afos) y a largo plazo
(mas de cuatro afios), respectivamente, dependiendo del mandato legal de los
respectivos gobiernos nacionales, subnacionales o locales. Los objetivos (gene-
rales y particulares) de los planes y los objetivos de los programas y proyectos
integrantes deben prever indicadores. Como se ha dicho, los objetivos sin
indicadores son deseos, tal vez buenos deseos, pero no sirven para el disefio
de los planes ni de los programas o proyectos integrantes. A su vez, debemos
diferenciar los indicadores de gestion y los indicadores de resultados:

1. Indicadores de gestion: sirven para analizar y, eventualmente, co-
rregir los procesos de ejecucidén y de comunicacién en las fases de la
gestidén. Son imprescindibles a los fines del control de gestion (tanto de
lo ejecutado como de lo comunicado).

2. Indicadores de resultados: sirven para medir la satisfaccién social y
la aprobacion ciudadana respecto de las politicas disefiadas y gestiona-
das a esos fines, en términos de percepcidn sectorial y ciudadana. Son
imprescindibles a los fines la evaluacion (o estudios de impacto).
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Luego, los indicadores deben ser verificables. Atento a ello, los disefiadores
también deben prever los verificadores. Es decir, los instrumentos a través de
los cuales se van a comprobar los indicadores, quiénes seran los responsables
de hacerlo y cédmo lo haran. En general, podemos decir que el monitoreo y
la supervision pueden servir para verificar los indicadores de ejecucién vy, a
su vez, los reportes de las oficinas de informacion administrativa (OIAs) y de
los medios de comunicacion social (MECOS), para verificar los indicadores de
comunicacion. Las encuestas de opinién (y también los grupos focales y las
entrevistas a informantes claves) pueden servir para verificar los indicadores
de resultados.

El planeamiento requiere prever los objetivos de los planes y los objetivos de
Sus programas o proyectos integrantes con sus respectivos indicadores, veri-
ficadores y supuestos. Los supuestos (o factores externos) son las condicio-
nes necesarias y suficientes para que se cumplan los objetivos de los planes
y de sus programas 0 proyectos integrantes. Son circunstancias que deben
darse para que los objetivos puedan lograrse, pero escapan a las decisiones y
acciones de los gobernantes y administradores publicos, es decir, no depen-
den de ellos. En general, las politicas de otras jurisdicciones pueden ser vistas
y consideradas como supuestos o factores externos.

Por ejemplo, en el caso del Plan Provincial para el Desarrollo Regional de la
Provincia de Cdrdoba, se incluyeron tres planes: 1) el plan provincial para el
desarrollo del capital fisico, 2) el plan provincial para el desarrollo de la acti-
vidad econdmica y 3) el plan provincial para el desarrollo del capital humano.
Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo del capital fisico
son: 1) gestionar la refaccidon, ampliaciéon y/o construccion de viviendas so-
ciales a través de las comunidades regionales; 2) gestionar el tratamiento de
aguas residuales, la recoleccion y la disposicidn de residuos en coordinacion
con las comunidades regionales; 3) planear la inversion publica mediante
obras publicas provinciales y/o nacionales de infraestructura vial y de provi-
sién de agua potable, gas natural, energia eléctrica y cloacas; y 4) planear la
inversion publica mediante obras publicas provinciales y/o nacionales de me-
joras en las comunicaciones (telefonia e internet) y el transporte interurbano.
En linea con sus objetivos particulares, el plan provincial para el desarrollo del
capital fisico abarca los siguientes programas:

1. Programa de financiamiento provincial a las comunidades regionales

para la refaccién y/o ampliacion de viviendas existentes.
2. Programa de financiamiento provincial a las comunidades regionales
para la construccién de nuevas viviendas.

3. Programa de coordinacién provincia-municipios para el tratamiento de
aguas residuales.
Programa de coordinacién provincia-municipios para la recoleccion y la
disposicion de residuos.
Programa de inversion publica para la infraestructura vial.
Programa de inversion publica para la provision de agua potable.
Programa de inversion publica para la provisién de gas natural.
Programa de inversion publica para la provisién de energia eléctrica.

B

PN U
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9. Programa de mejoras en las comunicaciones (telefonia e internet).
10.Programa de mejoras en el transporte interurbano

Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo de la actividad
econdmica son: 1) gestionar la generacion de empleo privado en cada una de
las regiones y 2) gestionar el crecimiento econdmico de cada una de las re-
giones. En linea con sus objetivos particulares, este plan abarca los siguientes
programas:

1. Programa de identificacion de demanda laboral a escala regional.

2. Programa de formacién y capacitacion de oferta laboral regional.

3. Programa de identificacion de fortalezas y oportunidades a escala regional.

4. Programa de concertacion intersectorial del crecimiento econdmico regional.

Los objetivos generales del plan provincial para el desarrollo del capital hu-
mano son: 1) gestionar el mantenimiento, la refacciéon y/o la ampliacion de
los edificios escolares provinciales y 2) gestionar la mejora de los servicios
municipales de atencién primaria de la salud. En linea con sus objetivos par-
ticulares, este plan abarca los siguientes programas:
1. Programa de mantenimiento de edificios escolares a cargo de las comu-
nidades regionales.
2. Programa de refaccion o ampliacion de edificios escolares a cargo de las
comunidades regionales.
3. Programa de revision del Fondo de Financiamiento de la Descentraliza-
cion Provincial para la atencion primaria de la salud.
4. Programa de derivacién de pacientes de los centros de atencién prima-
ria de la salud (CAPS) a los hospitales provinciales.

2.4. Planear las actividades

Junto con los objetivos de los planes y de los programas y proyectos integran-
tes, el equipo de planeamiento debe prever (o anticipar) las actividades, es
decir, los cursos de accion a implementar. Se puede decir que las actividades
son los medios, mientras que los objetivos son los fines. En el método racio-
nal-exhaustivo, primero se aislan los fines y después se buscan los medios
para lograrlos. Pero, siguiendo el método de comparaciones sucesivas limita-
das de Lindblom (1979, en Aguilar Villanueva, 1996b), sostenemos que los
objetivos alimentan las actividades y, a su vez, las actividades retroalimentan
los objetivos.

Las actividades definen como se van a realizar los planes y sus programas
y proyectos integrantes, quiénes y cuando lo haran (responsables y plazos).
Es decir, como, quiénes y cuando se van a ejecutar, comunicar y, finalmente,
controlar (analizar y corregir si fuera necesario) tanto la ejecucion como la
comunicacion. Prever o anticipar las actividades requiere la realizacidon de una
serie de trabajos a cargo del equipo de planeamiento en consulta con diversos
especialistas, segun la politica para el desarrollo local o regional en disefio
(desarrollo del capital fisico, desarrollo de la actividad econdmica, desarrollo
del capital humano o desarrollo del capital social). En particular, el equipo de
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planeamiento debe listar las actividades, ordenarlas y programarlas légica y
cronolégicamente vy, finalmente, presupuestar los recursos financieros (pro-
pios y/o de otras jurisdicciones) y humanos (tanto de la planta politica como
de la planta permanente).

Planeamiento de actividades

Listado Ordenamiento 5 Programacion Presupuestacion
de actividades de actividades de actividades de actividades

Fuente: Elaboracién propia.

Listar las actividades consiste en hacer un inventario completo de las accio-
nes que implica la realizacion de los planes y de sus programas y proyectos
integrantes. Considerando que la gestidon supone, basicamente, ejecucion,
comunicacién y control de gestidn, el equipo de planeamiento debe listar tres
tipos de actividades, a saber:

1. Actividades de ejecucidn: entre las actividades a ejecutar en la ges-
tion, el planeamiento debe diferenciar las actividades de “implantacién”
(tanto social como legal), por una parte, y las de “operacion” (coordina-
da y concertada), por la otra.

a) Actividades de implantacion: se debe planificar cdmo y quié-
nes implantardn social y legalmente las actividades proyectadas.
Es decir, anticipar las formas y los responsables de los procesos de
legitimacién y de legalizacion.

b) Actividades de operacion: también se debe planificar como vy
quiénes operaran las actividades proyectadas. Es decir, anticipar las
formas y los responsables de los procesos de coordinacién intergu-
bernamental y de concertacion intersectorial.

2. Actividades de comunicacion: entre las actividades a comunicar en
la gestidn, se deben diferenciar las actividades de “informacion” (o co-
municacion personalizada), por una parte, y las de “divulgacion” (o co-
municacion masiva), por la otra.

a) Actividades de informacion: se debe planificar como y quié-
nes informaran las actividades proyectadas o ejecutadas, es de-
cir, cOmo y quiénes se encargaran de informar lo proyectado y lo
ejecutado a través de las oficinas de informacion administrativa
(OIAs).

b) Actividades de divulgacion: también se debe planificar como vy
quiénes divulgaran las actividades proyectadas o ejecutadas, es de-
cir, como y quiénes se encargaran de divulgar lo proyectado y lo
ejecutado a través de los medios de comunicacién social (MECOS).

3. Actividades de control: entre las actividades de control, deben ser
diferenciadas las actividades de control de lo ejecutado (tanto de la
implantacion como de la operacion), por una parte, y de lo comunicado
(tanto de la informacion como de la divulgacion), por la otra.
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a) Actividades de control de la ejecucion: se debe planificar cdmo
y quiénes analizaran y corregiran, si fuera necesario, lo ejecutado si
no se correspondiese o se desviase en relacién con los indicadores
de ejecucién proyectados.

b) Actividades de control de la comunicacion: también se debe
planificar como y quiénes analizardn y corregiran, si fuera necesa-
rio, lo dicho o hecho por el gobierno o la administracién publica si
no se correspondiese o se desviase en relacion con los indicadores
de comunicacion proyectados.

Después de listar las actividades, debe establecerse un orden légico para
cada una de ellas. Hay actividades deben ser ejecutadas, comunicadas o con-
troladas con anterioridad o con posterioridad respecto de otras. Por ejemplo,
si se trata de construir escuelas u hospitales a partir de créditos internaciona-
les, primero se debe gestionar ese financiamiento y luego iniciar las construc-
ciones. Asimismo, hay actividades que deben ser ejecutadas, comunicadas o
controladas simultaneamente. Por ejemplo, si se trata de aumentar y mejorar
los controles medioambientales, se puede incorporar nuevo personal y mien-
tras tanto capacitar al personal existente.

Después de listar y ordenar las actividades segln una secuencia logica, el
equipo de planeamiento debe programarlas. La programacién supone la in-
corporacion de la variable “tiempo”. Para programar, es necesario establecer
la duracion (apreciada o estimada) de cada una de las actividades. Es decir, su
fecha de inicio y su fecha de finalizacién. Como se ha dicho aprioristicamente,
los proyectos deben programarse a corto plazo, los programas a mediano pla-
zo y los planes a largo plazo. La duracién de un proyecto no deberia superar
el afio, mientras que la duracién de un plan deberia superar los cuatro afios.
Por lo tanto, la duracidén de un programa podria ir entre un afio y cuatro afios.

Finalmente, las actividades deben presupuestarse, es decir, hay que precisar
todos los recursos para su realizacion, tanto financieros como humanos. A ve-
ces, el equipo de planificacion descubre que los recursos necesarios son insu-
ficientes. Entonces, debe revisarse la formulacidn de alternativas posibles vy,
tal vez, la identificacién de problemas irresueltos. La revision del diagndstico
supone que los gobernantes revisen la agenda gubernamental y se reinicie la
preparacién de los planes y los programas y proyectos integrantes, sus obje-
tivos y actividades. Para evitar esta regresion, con la pérdida de tiempo y de
esfuerzo consiguientes, se enfatiza la importancia del diagndstico bien hecho.

En sintesis, para preparar el o los planes y los programas y proyectos integrantes,
se debe anticipar cdmo sera su gestion, desde la ejecucion (implantacién y
operacion) y la comunicacién (informacion y divulgacion) hasta el control de
la gestion (tanto de lo ejecutado como de lo comunicado). Es decir, se debe
anticipar en qué orden se realizard cada una de las actividades, cuanto durara
y cuanto costara cada una de ellas. Sin un listado ordenado, programado y
presupuestado de las actividades a gestionar, no hay planes ni programas o
proyectos y, por lo tanto, tampoco hay politicas para el desarrollo local y regional.
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En el ejemplo del Plan Provincial para el Desarrollo Regional de la Provincia de
Cordoba se prevé como y quiénes ejecutaran, comunicaran y controlaran la
gestidon de los planes provinciales para el desarrollo del capital fisico, para el
desarrollo de la actividad econédmica y para el desarrollo del capital humano,
Sus programas y proyectos integrantes.

3. LA REPRESENTATIVIDAD GUBERNAMENTAL EN LA DECISION

Como se ha dicho, para que no fallen en la blusqueda del desarrollo local y
regional, las politicas deben ser democraticas, es decir, participativas. A la
vez, deben ser representativas. Segun el “modelo relacional”, la participacion
sectorial y ciudadana debe predominar en el diagndstico de las necesidades,
los problemas y las soluciones, mientras que en la decisiéon de los planes,
programas y proyectos debe predominar la representatividad gubernamental.
La participacidon y la representatividad se complementan. Atentos a ellos, se
habla de un disefio participativo y representativo de las politicas para el de-
sarrollo local y regional.

Uno de los factores de la representacion politica es la “representatividad” (los
otros dos son la rendicién de cuentas y la receptividad), segun la profesora
Antonia Martinez (2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa” si
los gobernantes (de los poderes ejecutivos y legislativos) son elegidos por
los gobernados mediante elecciones competitivas (elecciones libres, sufragio
universal y participacion plena). La “representatividad” se fundamenta en el
mandato representativo, que a su vez presupone la organizacion y el funcio-
namiento de los partidos politicos (Blomeier, 2006; Zovatto, 2006a).

La representatividad como supuesto del diseiio democratico

Representatividad
para el desarrollo
local y regional

Partidos politicos,
plataformas y
sistemas electorales

Mandato
representativo

Fuente: Elaboracién propia.
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Conforme a los factores a considerar para una clasificacién de las democra-
cias propuestos por Collier y Levitsky (2000, en IDD-Lat, 2002), el Indice de
Desarrollo Democratico de América Latina (IDD-Lat) considera tres “condicio-
nes de base” para el desarrollo democratico:

e Elecciones libres: esta es la primera condicion de base para la re-
presentatividad y, consecuentemente, para la legitimidad de origen, y
supone, basicamente, la realizacion de elecciones “con una razonable
competicion politica y con ausencia de fraude electoral”.

e Sufragio universal: esta segunda condicién supone que todos los ciu-
dadanos puedan elegir libremente sus representantes. Este derecho no
puede ser negado a minorias y/o sectores de la sociedad, es decir, se
amplia la posibilidad de participacién politica a todo el electorado.

o Participaciéon plena: esta tercera condicion refiere a la libre compe-
tencia de las fuerzas politicas, con ausencia de proscripciones o pro-
hibiciones de candidatos o partidos en los comicios. Se considera la
competicion politica que se practica en elecciones libres.

Como bien ha ensefiado Dieter Nohlen (1995), para poder ejercer libremente
el sufragio, el elector debe tener oportunidad de elegir y gozar de la libertad de
eleccion. “Sdlo quien tiene la opcidn entre dos alternativas, por lo menos, pue-
de ejercer verdaderamente el sufragio. Ademas debe tener libertad para deci-
dirse por cualquiera de ellas; de lo contrario, no tendria opcioén. (...) Cuando es-
tas condiciones estan dadas, hablamos de elecciones competitivas” (1995:10).
Mas alla de las diferencias entre los sistemas electorales y de partidos politicos,
las elecciones competitivas son la primera y principal condicién de base.

Nohlen (1995) sintetiza claramente las funciones de las elecciones competi-
tivas al decir que ellas “serviran siempre como instrumento de legitimacion
democratica del poder” (1995:17). Las elecciones competitivas sirven a los
fines de legitimar el origen poder democratico.

Sin elecciones libres, sin sufragio universal y sin participacion plena no hay elec-
ciones competitivas y, consecuentemente, no hay representatividad ni legitimi-
dad de origen. El fraude electoral, la restriccion del sufragio y la proscripcion po-
litica niegan la representatividad y deslegitiman el origen del poder democratico.

Vale recordar que la legitimidad democratica descansa sobre dos componen-
tes. Por una parte, el “origen” de los gobiernos, que hace al “régimen politi-
co”, y, por la otra, su “desempefio”, que hace al “sistema politico”. Es decir,
“la legitimidad de cargo” y “la legalidad de actuacion y la sensibilidad politica”,
respectivamente, en términos de Aguilar Villanueva (2010). La “representati-
vidad” se vincula con el origen de los gobiernos, mientras que la “productivi-
dad” se vincula con su desempefio (o, mas precisamente, con los resultados
de su desempefio).

Ahora bien, el mandato representativo implica una plataforma electoral que
los candidatos y sus partidos o alianzas propusieron y que los electores
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votaron. Siguiendo a Gutenberg Martinez Ocamica (2007), sostenemos
que "entender al ciudadano de este tiempo, conocer lo que la gente quiere,
ordenar esas demandas en una plataforma seria y responsable; ofrecer ese
programa, dialogarlo con las personas integrandolas al proceso democratico,
siendo capaces de traducir todo esto en un mensaje que logre representar el
contenido, junto con la adhesion del elector, constituye gran parte de la tarea
que los politicos deben afrontar” (2007:9-10).

Las circunstancias pueden cambiar durante el mandato de un gobierno (na-
cional, subnacional o municipal), por supuesto. Una crisis econdmica a es-
cala internacional, por ejemplo, puede modificar los planes de un gobierno
nacional y, mucho mas, de los gobiernos subnacionales o municipales. Sin
embargo, entendemos que la inobservancia de la plataforma electoral, sin
las explicaciones y justificaciones correspondientes, constituye una traicién
de los gobernantes al mandato representativo de los gobernados. No habla-
mos de las adaptaciones circunstanciales que supone la implementaciéon de
cualquier planeamiento, sino de los cambios estructurales que contradicen las
propuestas electorales.

Actualmente, tanto los sistemas electorales como los partidos politicos estan
en discusion. Consecuentemente, estd en discusion el mandato representa-
tivo. Respecto de las reformas electorales, Bernd Lohmann (2010) ha sos-
tenido que en principio "no hay nada llamativo en este fendmeno porque la
democracia, a diferencia de los regimenes despdticos, es altamente dinamica.
(...) Sin ir mas lejos, el mero progreso tecnoldgico y el avance de las teleco-
municaciones promueven una modificacion de las leyes electorales con el fin
de agilizar el proceso eleccionario o bien de regular la funcién de los medios
masivos en tiempos de campafa” (2010:10).

Pero, como también sostiene Léhmann (2010), no todas las reformas electo-
rales fortalecen la representatividad de los gobiernos que toman decisiones.
“"En muchos casos [las reformas electorales] favorecen los personalismos y la
perpetuacion en el poder del partido gobernante; o bien inducen a una ato-
mizacion tal del espectro politico que impide los consensos necesarios para
garantizar la gobernabilidad; o, por el contrario, conllevan la desaparicion
de grupos minoritarios del espectro politico que se quedan sin posibilidad de
representacion ni identidad partidaria” (2010:11). Las tres situaciones que
plantea Léhmann (2010) son negativas a los fines de la representatividad.

Mas alld de la crisis de los partidos politicos y del debate con respecto al
cumplimiento de las plataformas electorales y a las ventajas y desventajas de
los diversos sistemas electorales, a los fines del desarrollo integral a escala
local y regional es imprescindible que los decisores de las politicas surjan de
elecciones competitivas. La “participacion politica no electoral” es la base del
diagndstico participativo, mientras que la “participacion politica electoral” es
la base de la decisidon de las politicas publicas en general y, particularmente,
de las politicas para el desarrollo local y regional.



CAPITULO VI

Direccion de politicas para el
desarrollo local y regional

1. INTRODUCCION

La gestidn y la evaluaciéon (o “estudios de impacto”) de las politicas publicas
en general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regio-
nal, realizan y perfeccionan el disefio. A su vez, la gestién consta de dos fases
principales: 1) la direccion y 2) la difusion.

I A\ |II

En la busqueda del desarrollo local y regional, segun el *modelo relaciona
(Graglia, 2004), en la gestion, lo primero es la direccion. En ella se ejecutan
los planes, programas y proyectos decididos y, sobre esa base, se controla
la ejecucion. Especificamente, las fases de este proceso son las siguientes:

1. implantar social y legalmente los planes, programas y proyectos decidi-
dos (legitimarlos y legalizarlos);

2. operar los planes, programas y proyectos decididos (en coordinacion
con otros gobiernos y otras administraciones y en concertacién con los
sectores privados);

3. analizar lo ejecutado (buscando fallas en la ejecucion, tanto la inaccion
como la inercia); y

4. corregir la ejecucion (si se hubieran detectado fallas tanto en la implan-
tacion como en la operacion).

Direccion de PP para el desarrollo local o regional

Implantar
planes,
programas y
proyectos

—— Ejecutar

Operar planes,
programas y

proyectos
Direccion

Analizar lo
ejecutado
Controlar
la ejecucion
Corregir
la ejecucion

Fuente: Elaboracion propia.
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Segun Arnoletto (2005), la administracion es un proceso que puede expre-
sarse en forma generalizada como “funciones directivas”: 1) planificacién, 2)
organizacion, 3) direccion y 4) control. A su vez, los directivos realizan “fun-
ciones continuas”: 1) analisis de problemas y 2) toma de decisiones.

Al desarrollar la direccidon de las actividades como una de las funciones di-
rectivas, Arnoletto (2005) sostiene que tanto el planeamiento como la orga-
nizaciéon son funciones secuenciales porque se realizan en forma periddica
y en momentos significativos en la vida de la organizacion. "La funcion de
direccién, en cambio, abarca lo secuencial y lo continuo; el largo, mediano
y corto plazo con la gestion del dia a dia” (Anoletto, 2005:49). Segun este
autor, seria mas adecuado llamarla “funcién de gobierno” (palabra que deriva
del griego kibernetes, que era el timonel o piloto de los barcos), “"para com-
prender por via de esa analogia todo lo que la funcién implica” (2005:49).

En esa funcién de gobierno podemos reconocer dos aspectos diferentes y, a la
vez, complementarios: la conduccion (que tiene que ver con la construccion
del futuro) y la direccién propiamente dicha (que es administrar los recursos
disponibles). Entre ambos campos se juega “el manejo de la economia del
poder” (Arnoletto, 2005:50).

Como se ha dicho al analizar los Estados (nacionales, subnacionales o mu-
nicipales) como responsables principales del disefio y la gestidén de politicas
para el desarrollo local y regional, los planes, programas y proyectos guber-
namentales valen poco o nada si no se accionan, es decir, si ho se convier-
ten en actividades. Esa conversidon depende de la direccidn. En esta fase, el
protagonismo corresponde a los administradores publicos y, también, a los
gobernantes. Se plantea un trabajo en equipo entre los responsables del go-
bierno y de la administracion publica, mas alla del partido politico o la alianza
electoral de origen.

Las relaciones de los jefes administrativos de planta permanente (también
llamados “mandos medios”: jefes de departamento, division o seccién) con
las autoridades y los funcionarios politicos suele ser dificultosa. Los gober-
nantes suelen acusar a los mandos medios de “inaccién” o de “inercia” en
la implementacion de las actividades y estos a aquellos de “indecisién” o de
“improvisacién” en la toma de decisiones. Lamentablemente, no pocas veces
todos tienen razoén. Presuponiendo la buena voluntad de las partes, las difi-
cultades provienen, mayoritariamente, de atribuciones, misiones y funciones
confundidas entre unos y otros.

Los empleados publicos en general y particularmente los mandos medios (con
sus sindicatos) deben entender que ellos no deciden los planes, programas
y proyectos a implementar. A su vez, los gobernantes (con su partido o su
alianza de origen) deben reconocer que el Estado precisa una administracion
publica idénea, con recursos humanos capacitados y formados, ingreso vy
carrera por concurso. Los mandos medios deben respetar a los gobernantes,
pero los gobernantes deben ganarse ese respeto, acreditando conocimientos
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y experiencias en los cargos que desempefan, capacidad de preguntar vy,
sobre todo, de escuchar.

Se ha dicho que a la administracién publica corresponde la “accién operativa”
de las actividades. Mas precisamente, a los administradores publicos compe-
te la operacion de las actividades planificadas y el analisis de las actividades
ejecutadas (Aguilar Villanueva, 2010). Si no lo hacen, no administran. Luego,
si lo hacen correctamente, “administran bien” (Garcia Pizarro, 2007). Pero
épueden los administradores publicos ignorar a los gobernantes? No deben
ignorarlos sino consultarlos. Cuando los jefes administrativos de planta per-
manente desconocen a las autoridades y a los funcionarios, administran mal.
La administracién publica debe ser “relacional” con respecto al gobierno (Gar-
cia Pizarro, 2007).

2. FASES DE LA DIRECCION
2.1. Implantar los planes, programas y proyectos decididos

Los gobernantes deben implantar social y legalmente los planes, programas y
proyectos decididos. La implantacion es una funcion del gobierno mas que de
la administracion publica. Hablamos, pues, de implantacion “gubernamental”
de las actividades proyectadas, subrayando la responsabilidad politica del
gobierno.

Se llama implantaciéon social a la “legitimacion” e implantacién legal a la “le-
galizacién” de los planes, programas y proyectos gubernamentales. Al formu-
lar las alternativas posibles y al planificar los objetivos y las actividades, los
equipos de diagnodstico y de planificacidn debieron prever y anticipar ambos
procesos.

Implantacion social y legal

Legitimacion Legalizacion Implantacion

social y legal

Fuente: Elaboracién propia.

En general, puede decirse que un plan, un programa o un proyecto han sido
legitimados si han sido aceptados por la opinidn publica (Mateo Diaz, Payne y
Zovatto, 2006) o, por lo menos, si no han sido rechazados. Para legitimar las
actividades planificadas, los gobernantes deben negociarlas con los actores
privados, empresariales y civiles. Muchas veces los gobernantes descuidan la
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legitimacion de los planes, programas o proyectos decididos y tratan de ope-
rarlos directa e inmediatamente. Sin embargo, la negociacién intersectorial
para la implantacién social es tan importante como la determinacién de la
agenda gubernamental.

Entre las alternativas posibles provenientes del diagnostico participativo, los
gobernantes adoptan unas y desechan otras. Sobre esa base, el equipo de
planeamiento prepara los planes, los programas y/o los proyectos guber-
namentales, dependiendo de la amplitud de los objetivos y la extension de
los plazos. Pero se trata de decisiones del gobierno que aun deben ganarse
la aceptacion de la opinidn publica. éComo hacerlo? Mediante negociaciones
con dirigentes empresariales y civiles, segun los objetivos y las actividades
de cada proyecto, programa o plan, es decir, negociando con los grupos de
interés (lobbyismo).

Werner Lachmann (2008) sostiene que por grupos de interés o lobbies “se
entienden las asociaciones voluntarias de personas o corporaciones funda-
das con el fin de influenciar a los representantes Legitimacion Legalizacién
Implantacion social y legal politicos legitimos (especialmente el Legislativo y
el Ejecutivo). Estas agrupaciones, también denominadas grupos de presién
(‘pressure groups’), quieren incidir en el proceso estatal de decisién, dando
énfasis a sus intereses particulares. (...) El arco se tiende desde los sindicatos
tradicionales, las asociaciones profesionales de empleadores, las federaciones
campesinas, las asociaciones de contribuyentes, hasta grupos ideoldgicos,
sociopoliticos y ambientalistas” (2008:215).

La “legitimidad” supone un grado de aceptacion ciudadana que asegure o,
por lo menos, facilite la operacion de las actividades previstas en los planes,
programas y proyectos gubernamentales, sin que sea necesario el uso de la
fuerza. Atento a ello, cada uno de los planes y de sus programas o proyectos
integrantes deberian ganarse la aceptacion ciudadana. Eso no supone que
solamente se puedan operar las decisiones aceptadas por la opinién publica.
Un gobierno puede decidir la puesta en marcha de un plan, un programa o un
proyecto a pesar del rechazo de la opinion publica, por supuesto. Sin embar-
go, esa deberia ser la excepcion y no la regla.

La aceptacidn ciudadana debe ser vista como un “punto de llegada” del pro-
ceso de disefio y gestion de politicas publicas. Como se ha dicho, las politicas
publicas en general y, particularmente, las politicas para el desarrollo local
y regional, buscan la satisfaccion social y la aprobacién ciudadana. Esos son
sus fines. Pero también es considerada como un “punto de partida” que ase-
gure o facilite la realizacion de las obras o la prestacidon de los servicios. De
esa manera, se requiere un diagndstico participativo antes de la decisién de
los planes, programas y proyectos y, a la vez, una negociacion intersectorial
antes de la operacion de las actividades.

Ahora bien, los planes, programas y proyectos pueden ser legitimos o ilegiti-
mos, es decir, pueden ser aceptados o rechazos por la opinién publica; pero,
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siendo gubernamentales, en un Estado de derecho también deben ser lega-
les, sin excusas ni pretextos.

Se puede decir que los planes, programas o proyectos han sido legalizados
si han sido aprobados por el Ejecutivo o el Legislativo (Payne, 2006, Payne y
Allamanda Zavala, 2006). Para legalizar las actividades planificadas, los go-
bernantes deben acordarlas con los actores politicos, sobre todo si requieren
aprobacion legislativa.

La “legalidad” supone que el gobierno y la administracion publica obren de
acuerdo con las leyes vigentes. De esa manera, lo contrario de un poder legal
es un poder arbitrario. Si bien todos los Estados (nacionales, subnacionales o
municipales) producen normas juridicas y se organizan de acuerdo con ellas,
un Estado de derecho implica, ademas, sometimiento del gobierno y la ad-
ministracién publica a los contenidos y procedimientos legales vigentes. Esa
es, ni mas ni menos, la diferencia fundamental entre un Estado de derecho y
cualquier otra forma de Estado autoritario o totalitario. No importa si se trata
de un Estado federal o unitario o de un Estado liberal o social de derecho.

Como se ha dicho, para legalizar las actividades planificadas, los gobernantes
deben acordarlas con los actores politicos. En cuanto a los acuerdos institu-
cionales, deben diferenciarse los procedimientos formales e informales. Es
importante conocer los procedimientos formales, pero también entender los
procedimientos informales. Respecto de los “formales”, estos se diferencian
segun la forma de gobierno, por una parte y, por la otra segun la forma de
Estado. A su vez, respecto de los “informales”, deben entenderse las moda-
lidades del gobierno por partidos, sobre todo si los planes, programas o pro-
yectos gubernamentales requieren aprobacidn legislativa.

En sentido restringido, el gobierno es el Ejecutivo, pero en sentido amplio es el
Ejecutivo y los legisladores del partido o la alianza que gobierna. Desde la apa-
ricién de los partidos politicos, la teoria de la divisién de poderes Ejecutivo-Le-
gislativo ha sido sustituida por la practica del equilibrio gobierno-oposicion. De
esa manera, la funcién politica de los legisladores del partido o la alianza que
gobierna no es controlar, sino gobernar, independientemente de las formas
presidencialistas o parlamentaristas. Atento a ello, a los fines de la legaliza-
cion, el Ejecutivo debe acordar institucionalmente los proyectos “hacia aden-
tro” y “hacia fuera”, o sea, con los legisladores del gobierno y de la oposicion.

Se supone que la primera gestion politica (es decir, el acuerdo con los legis-
ladores que apoyan al gobierno) ha sido hecha con motivo de la determina-
ciéon de la agenda gubernamental y que la segunda (o sea, el acuerdo con
los legisladores que se oponen al gobierno) se hace aqui y ahora, si fuere
necesaria. El proposito de estos acuerdos institucionales, a diferencia de las
negociaciones con los grupos de interés, no es que el plan, programa o pro-
yecto sea aceptado por la opinidn publica, sino que sea aprobado por el Poder
Legislativo. Se trata de la implantacion legal o “legalizacion” y no de la im-
plantacion social o “legitimacién”.
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Con el fin de negociar intersectorialmente (para legitimar) y de acordar insti-
tucionalmente (para legalizar) un plan, programa o proyecto gubernamental,
se recomienda el llamado “andlisis de involucrados” en términos de la meto-
dologia del marco légico (Ortegdén, Pacheco y Prieto, 2005).

Desde este enfoque, es imprescindible que los gobernantes, antes de operar
los planes, programas o proyectos gubernamentales, los negocien con los
actores sociales y los acuerden con los actores politicos. Las negociaciones
intersectoriales y los acuerdos institucionales son clave para la implantacion
previa a la operacion.

2.2. Operar los planes, programas y proyectos decididos

Como parte integrante del proceso de direccién de las politicas en general vy,
particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regional, después
de implantacién social y legal, es decir, de la legitimacién y legalizacién a
cargo de los gobernantes, los administradores publicos deben operar admi-
nistrativamente los planes, programas o proyectos decididos. A diferencia
de la implantacién, la operacién es una funcién de la administraciéon publica
(Arnoletto, 2005) mas que del gobierno. Hablamos, pues, de operacién “ad-
ministrativa” de las actividades planificadas, resaltando la responsabilidad
técnica de la administracién publica.

Con la operacion de los planes, programas o proyectos decididos, se inicia la
realizacion de las obras publicas y/o la prestacion de los servicios publicos
(Delgadino y Alippi, 2006), con el fin de solucionar el o los problemas irre-
sueltos y, de esa manera, satisfacer la/s necesidad/es insatisfecha/s. Es decir,
en el marco de una politica local o regional para el desarrollo humano, por
ejemplo, este es el momento de la construccion de nuevas escuelas o nuevos
hospitales o de la refaccion de las escuelas y los hospitales existentes en la
localidad o la regidn. A la vez, es el momento de la prestacion de los servicios
de salud y de educacién, por ejemplo.

Delgadino y Alippi (2006) sostienen que los servicios publicos son acciones
que se efectlan para alguien. "De la misma manera que cuando se desarrolla
el proceso de fabricacion de un bien decimos que estamos frente a un proceso
de 'produccion’, cuando se produce un servicio lo llamamos ‘servuccion’. La
'servuccién’ tiene particularidades que la diferencian de la produccién. (...)
los servicios generalmente no se pueden almacenar, son intangibles, una vez
prestado el servicio, si no es utilizado en ese momento, la oferta no se puede
guardar” (2006:155). Por lo tanto, no es lo mismo operar o realizar una obra
que operar o prestar un servicio.

A los fines de la operacion de las actividades planificadas (sean obras o ser-
vicios), los administradores publicos deben adecuar los presupuestos finan-
cieros, las estructuras organicas y las plantas burocraticas de acuerdo con
los objetivos y las actividades de los planes y de sus programas o proyectos
integrantes, suponiendo que son posibles.
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Muchas veces, erroneamente, se observa el proceso inverso. Los objetivos
y las actividades se ajustan a los presupuestos, las estructuras o las plantas
preexistentes. El juicio a favor o en contra del déficit o el superavit de los pre-
supuestos, el tamafio de la organizacién estatal o de la cantidad de emplea-
dos publicos, por ejemplo, depende de los objetivos y las actividades que se
disefien y gestionen. Sin embargo, debe reconocerse que déficit permanente,
grandes organizaciones y plantas por una parte y politicas para el desarrollo
local y regional minimas por la otra es, claramente, una desproporcién a re-
formar.

La adecuacion de las estructuras organicas supone revisar puestos de trabajo
y relaciones de autoridad de los cargos politicos (ley u ordenanza de ministe-
rios, secretarias y direcciones generales) y, también, de los mandos medios
(manual de misiones y funciones de jefaturas de departamento, division y
seccion). A su vez, la adecuacidn de las plantas burocraticas supone revisar
los regimenes de ingreso y egreso del personal, los sistemas de promocion,
capacitacion y evaluacidn, el régimen de remuneraciones, los agrupamientos
y categorias en uso. Ambas adecuaciones son necesarias a los fines de una
operacion efectiva de las actividades proyectadas.

A partir de las adecuaciones financieras, organicas y burocraticas a los objeti-
vos de los planes, programas y proyectos decididos, las claves de la operacion
son dos:
1. La “coordinacién administrativa y gubernamenta
2. La “concertacién sectorial”

|n

Operacion asociada

Coordinacién

Concertacion Operacion

administrativa

y gubernativa asociada

intersectorial

Fuente: Elaboracién propia.

Sin coordinacién administrativa y gubernamental y/o sin concertacion secto-
rial, la operacién de los planes y de sus programas o proyectos integrantes,
fracasa.

A su vez, la coordinacioén, tanto administrativa como gubernamental, puede
ser “horizontal” o “vertical”.

Por “coordinaciéon administrativa horizontal” se entiende la que se establece
entre unidades administrativas de igual jerarquia, es decir, entre ministerios
de un gobierno (municipal, subnacional o nacional), entre secretarias de uno
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o varios ministerios, entre direcciones de una o varias secretarias o entre
jefaturas de una o varias direcciones, por ejemplo. Por “coordinacion admi-
nistrativa vertical” se entiende la que se establece entre unidades de distinta
jerarquia, es decir, entre un ministerio y las secretarias dependientes, entre
una secretaria y las direcciones dependientes, entre una direccion y las jefa-
turas dependientes, por ejemplo.

La coordinacion administrativa supone, como hipdtesis minima, coherencia
y, como hipotesis maxima, colaboracién. Consultar antes e informar después
son reglas de oro a los fines de operar coordinadamente, superando las ba-
rreras debidas a la estructura de la organizacién y la resistencia a cualquier
cambio, entre otras.

Por “coordinaciéon gubernamental horizontal” se entiende la que se establece
entre los gobiernos nacionales, entre los subnacionales o entre los municipa-
les (Giuliano, 2010), mientras que por “coordinacién gubernamental vertical”
se entiende la que se establece entre el gobierno nacional y los gobiernos
subnacionales, entre estos y los gobiernos municipales o entre el gobierno
nacional y los gobiernos municipales (Gill, 2010). También la coordinacion
gubernamental (tanto horizontal como vertical) requiere consulta e informa-
cién, especialmente en el ejercicio de competencias concurrentes y también
delegadas.

Muchos planes, programas o proyectos de desconcentraciéon administrativa o
de descentralizacién politica han fracasado por falta de coordinacion, consul-
ta o informacion administrativa o gubernamental, sobre todo en el marco de
un Estado supuestamente “federal” como el argentino (Giuliano, 2010; Gill,
2010).

Junto con la coordinacién administrativa y gubernamental (horizontal y verti-
cal), la otra clave de la operacién administrativa es la concertacion sectorial.
Para que la operacion sea efectiva, la administracion publica debe concertar
sus actividades con los sectores privados (con y sin fines de lucro). Dicha
concertacion es relativamente sencilla si los antecedentes son el diagnostico
participativo de las alternativas posibles y la implantacién social de los pla-
nes, programas o proyectos decididos, pero se complica enormemente si los
gobernantes han actuado a solas, sin consultas anteriores ni negociaciones
posteriores a la decision.

La concertacion intersectorial requiere la asociacion entre el Estado (nacional,
subnacional o municipal) y el mercado. Edmundo Jarquin y Koldo Echebarria
(2005), analizando el papel del Estado y la politica en el desarrollo de Améri-
ca Latina, sostienen que dos extremos en la historia de la region han tenido
efectos negativos sobre su desarrollo. En un extremo se cree que ha habido
mucho Estado y en otro extremo se piensa que ha habido mucho mercado,
“cuando un examen objetivo revela que, en términos de desarrollo, en la
region hace falta mas y mejor Estado, y hace falta mas y mejor mercado”
(2005:11).
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Esa es la clave de la concertacién entre el sector estatal y los sectores empre-
sariales: mas y mejores gobiernos y administraciones publicas junto con mas
y mejores empresas privadas. A lo que agregamos mas y mejores organiza-
ciones civiles junto con mas y mejores ciudadanos.

2.3. Analizar lo ejecutado

Para controlar la ejecucidn de los planes, programas o proyectos decididos,
los administradores publicos deben analizar lo ejecutado. El analisis de lo
ejecutado es una funcién de la administracién publica (Arnoletto, 2005) mas
que del gobierno. Hablamos, pues, de analisis “administrativo” de lo ejecuta-
do, resaltando la responsabilidad técnica de la administracidon publica. Desde
nuestro punto de vista, la direccidon de las politicas para el desarrollo local y
regional no concluye con la ejecucion. Ademas, es indispensable controlarla.
Dirigir es mas que ejecutar. Es ejecutar y controlar lo ejecutado, analizandolo
y corrigiéndolo.

La administracion publica puede hacer este analisis de la ejecucion directa-
mente o por terceros. Es decir, con personal de la planta permanente o ape-
lando a analistas contratados (provenientes de universidades o consultoras,
por ejemplo). Por supuesto, ambas posibilidades tienen sus ventajas y des-
ventajas, dependiendo de las caracteristicas de cada administracion publica.
Nos parece preferible la primera opcidn, o sea, que el analisis de la ejecucidon
esté a cargo de personal de la planta permanente, o que requiere recursos
humanos formados y capacitados para ese fin y, también, estructuras organi-
cas con presupuestos adecuados (Martinez, 2006; Martinez, 2007).

A diferencia de otros enfoques metodoldgicos, el “*modelo relacional” incluye
el analisis de la ejecucion (implantacidén y operacidn) como parte integrante
de la direccidn de las politicas en general y, particularmente, de las politicas
para el desarrollo local y regional, y no como fase auténoma posterior.

Segun el enfoque que se propone, en esta instancia no se analiza si hubo
fallas en el disefio (en el diagndstico o en la decision) de la politica. No se
analiza cdmo se han identificado las necesidades a satisfacer, los problemas
a resolver y sus causas a remover ni se analiza cdmo se han formulado las
alternativas posibles. No se analiza cémo se ha determinado la agenda guber-
namental ni se analiza como se han planeado los objetivos y las actividades.
Tampoco se evallan los resultados de la politica. En esta instancia se analiza
si se ha ejecutado (implantado y operado) segun los planes, programas y
proyectos decididos previamente.

El analisis de la ejecucidn significa que los administradores publicos (directa-
mente o a través de terceros) analicen comparativamente, por una parte, “lo
ejecutado”, es decir, “lo implantado y lo operado”; y, por la otra, “lo planifi-
cado, programado y proyectado”. Sobre esa base, las preguntas a responder
son:
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1. ¢El gobierno ha implantado social y legalmente los planes, programas y
proyectos decididos?

2. ¢La administracion publica ha operado coordinada y concertadamente
los planes, programas y proyectos decididos?

Para saberlo, los administradores publicos deben examinar la ejecucion, es
decir, lo que el gobierno ha implantado social y legalmente y lo que la admi-
nistracion publica ha operado coordinada y concertadamente. ¢Como exami-
nar la ejecucién? Se recomiendan dos instrumentos: 1) el “monitoreo” y 2)
la “supervisidon”. Tanto el monitoreo como la supervision sirven a los efectos
de verificar los “indicadores de ejecucién” (implantacion y operacion). Por lo
tanto, estos deben ser listados, ordenados, programados y presupuestados
como “actividades de control de la ejecucion” al preparar los planes, progra-
mas y proyectos gubernamentales.

El monitoreo y la supervisién son un conjunto de actividades disefiadas para
seguir la ejecucidén de los planes, programas y proyectos gubernamentales.
Ambos tratan de analizar y, sobre esa base, corregir tempranamente los des-
vios de la ejecucion, es decir, “chequear” si el gobierno implanta y la adminis-
tracion publica opera lo decidido. De esa manera, sirven para “retroalimentar”
la ejecucion. Claramente, los planteamos “durante” el proceso de la ejecucion
porque buscamos un analisis que sea el fundamento de los ajustes necesarios
sobre la marcha. Monitorear o supervisar “a posteriori” (concluida la ejecu-
cion) vale la pena solamente a los fines de no cometer los mismos errores en
el futuro.

Si el analisis fuera hecho directamente por la administracion publica, el perso-
nal administrativo a cargo del monitoreo podria ser el mismo que ha ejecuta-
do o esta ejecutando las actividades planificadas. Pero la supervision deberia
estar a cargo de otro personal administrativo (superior en la estructura orga-
nizacional o de otra jurisdiccion).

Respecto de sus destinatarios, sostenemos que los informes del monitoreo y
la supervision de lo ejecutado deben ser puestos a consideracién de los go-
bernantes que decidieron los respectivos planes, programas o proyectos, para
que ellos puedan corregir la ejecucion (implantaciéon y/u operacion) sifuera
necesario.

Si el monitoreo o la supervisién demostrasen que no se ejecuta lo proyectado
a los fines de resolver los problemas y satisfacer las necesidades, los analis-
tas deben buscar las fallas en el proceso de ejecucion. Esas fallas pueden ser
principalmente dos: 1) la “inaccién” y 2) la “inercia”.
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Fallas en la ejecucion

No se implantan social Se implantan actividades
y legalmente las sin planes, programas
actividades planificadas o proyectos decididos
No se operan coordinada Se operan actividades
y concertadamente sin planes, programas
las actividades planificadas o proyectos decididos

Fuente: Elaboracion propia.

La “inaccion” es una falla en el proceso de ejecucion que se observa cuando
el gobierno y/o la administracién (nacionales, subnacionales o municipales)
no se implantan social y legalmente y/o cuando no se operan coordinada y
concertadamente las actividades planificadas.

A su vez, la “inercia” es otra falla en el proceso de ejecucién que se observa
cuando el gobierno y/o la administracién implantan y/u operan actividades
sin planes, programas o proyectos decididos a los fines del desarrollo fisico,
econdmico, humano o social de una localidad o una regién.

En la “inaccidon” hay planes, programas o proyectos decididos, pero no hay
actividades de implantacion u operacion. Es decir, se toman las decisiones gu-
bernamentales pero no se legitiman o no se legalizan, no se realizan las obras
0 no se prestan los servicios previstos en el planeamiento. En la “inercia”,
en cambio, hay actividades de implantacion u operacion pero no hay planes,
programas o proyectos decididos. Es decir, hay negociaciones con los actores
sociales o acuerdos con los actores politicos, obras o servicios pero no hay
planeamiento. La “inaccién” es la decisidén sin accidon posterior, mientras que
la “inercia” es la accién sin decisién anterior.

Como se ha dicho, tanto la “inaccién” como la “inercia” son fallas en el pro-
ceso de ejecucion que se deben detectar y corregir. Siendo ambas negativas,
la segunda es el “mal menor” en comparacion con la primera. Es decir, entre
“no hacer” y “hacer inercialmente”, es preferible lo segundo.

Vale la pena destacar que no pocas veces la “inaccion” o la “inercia” son las
consecuencias de la “indecision” o la “improvisacion”. No se deciden los pla-
nes, programas y proyectos o se deciden improvisadamente y, por lo tanto,
nada se hace o se hace segun los usos y costumbres de la administracion
publica (inercialmente).

Para detectar las fallas en la ejecucion (tanto la inaccién como la inercia en
la implantacion y/o en la operacién), recomendamos que los administradores
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publicos apelen a la asistencia técnica y profesional de analistas externos
(que pueden provenir de universidades o consultoras, por ejemplo). Los ad-
ministradores publicos pueden conocer que los planes, programas o proyec-
tos decididos no se han ejecutado o que se han ejecutado incorrectamente.
Pero los analistas externos deben ser los encargados de detectar las fallas
en la ejecucion que lo expliquen. La intervencidn de externos contribuye a la
imparcialidad en la deteccion de fallas.

2.4. Corregir la ejecucion

Después de analizar lo ejecutado, los gobernantes deben corregir la ejecu-
cion, si fuera necesario. La correccion de lo ejecutado es una funcién del go-
bierno mas que de la administracién publica. Hablamos, pues, de correccién
“gubernamental”, subrayando la responsabilidad politica del gobierno.

Sostenemos que la correccién corresponde a los mismos gobernantes que
decidieron (o debieron decidir) la puesta en marcha de los planes y los pro-
gramas o proyectos integrantes cuya ejecucion se controla en esta instancia.
“Quien decide también corrige la ejecucién”. La correccién de los rumbos
de la ejecucién (sea de la implantacion social o legal o sea de la operacién
coordinada y concertada) no puede corresponder a los administradores pu-
blicos, sencillamente porque ellos no tomaron las decisiones. Obviamente,
ellos seran los responsables de poner en marcha los ajustes que decidan los
gobernantes.

Si en el analisis se hubieran detectado “fallas por inaccidn”, los gobernantes
deben decidir la correcciéon que corresponda en el proceso de ejecucién.

Los gobernantes deberian decidir la correccién de la implantacién social o
legal cuando el andlisis de lo ejecutado hubiera descubierto que:
1. Las actividades planificadas no legitimaron, es decir, ho se negociaron
con los dirigentes del sector privado y, por lo tanto, fueron rechazadas
o no fueron aceptadas por la opinién publica. Por ejemplo, un gobierno
local ha decidido la puesta en marcha de un plan de reforma de la admi-
nistracidon municipal, pero no lo ha negociado con el o los gremios o sin-
dicatos que agrupan a los empleados municipales y, como consecuencia
de ello, se paralizan las actividades, con el inevitable malestar ciudadano.
2. Las actividades planificadas no se legalizaron, es decir, no se acordaron
institucionalmente con los actores politicos y, por lo tanto, no fueron
refrendadas por las autoridades competentes. Por ejemplo, un gobierno
(nacional o subnacional) ha decidido la puesta en marcha de un plan
de descentralizacién que requiere una ley y sendos convenios con los
gobiernos municipales, pero no lo ha acordado con los legisladores ni
con las autoridades municipales y, como consecuencia de ello, no se
sanciona la ley ni se firman los convenios.

A su vez, los gobernantes deberian decidir la correccién de la operaciéon admi-
nistrativa, cuando el andlisis de lo ejecutado hubiera descubierto que:
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1. Las actividades se operaron sin la debida coordinacion entre las de-
pendencias de la misma administracién publica (falta de coordinacién
administrativa, vertical u horizontal) o con otros gobiernos (falta de
coordinacion gubernamental, vertical u horizontal). Por ejemplo, el Mi-
nisterio de Trabajo de una administracion (nacional o subnacional) pone
en marcha un plan empleo juvenil sin consultar a la Secretaria de la
Juventud de la misma administracion o el gobierno (nacional o subna-
cional) pone en marcha un plan de desarrollo local sin consultar a los
gobiernos municipales.

2. Las actividades se operaron sin la debida concertacion con los sectores
privados (con o sin fines de lucro), es decir, no se negociaron con los di-
rigentes provenientes de las empresas privadas o de las organizaciones
civiles en relacién con la politica en operacién. Por ejemplo, un gobierno
(nacional, subnacional o local) pone en marcha un plan de desarrollo
econdmico sin consultar a las organizaciones agropecuarias e industria-
les ni a las organizaciones del trabajo.

Las “fallas por inaccion” deberian superarse implantando social y legalmente
(legitimando y legalizando), por una parte, operando coordinada y concerta-
damente por la otra. Es decir, hacer ahora lo que no se hizo antes. Pero las
fallas en la ejecucion pueden no ser “por inacciéon” sino “por inercia”.

Hay “fallas por inercia” cuando se ejecutan las actividades pero sin planes,
programas o proyectos decididos previamente. Por ejemplo, una administra-
cion municipal que atiende al publico por la mafiana porque segun los usos y
costumbres el horario de atencién no es por la tarde.

Las “fallas por inercia” deberian corregirse decidiendo los planes y los pro-
gramas o proyectos integrantes primero, para que puedan ser ejecutados a
continuacion.

Correccion de fallas en la ejecucion

Si hubiera inaccion ‘ ‘ Si hubiera inercia
Se deben implantar Se deben decidir los planes,
y/u operar las programas o proyectos
actividades planificadas para luego implantar

y/u operar las actividades

Fuente: Elaboracién propia.

Segun este enfoque metodoldgico, los gobernantes que oportunamente deci-
dieron (o debieron decidir) los planes y los programas o proyectos integrantes
deciden la correccién de la implantacién o la operacion, pero no del diagnds-
tico ni la decisién (porque estos no estan en consideracion).
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Ahora bien, del analisis de lo ejecutado pueden derivarse, basicamente, dos
conclusiones.

1. Que hay fallas en la ejecucion (de “inaccidon” o de “inercia” en lo im-
plantado y/o lo operado) y, por lo tanto, debe corregirse lo ejecuta-
do (tanto la legitimacion o la legalizacion como la coordinacion o la
concertacion), como se ha dicho. Se ajusta lo ejecutado a los planes,
programas y proyectos decididos, presuponiendo que se ha decidido
correctamente.

2. Que se han implantado (social y legalmente) y se han operado (coor-
dinada y concertadamente) los planes, programas o proyectos deci-
didos vy, por lo tanto, no hay fallas en la ejecucidon. En este segundo
caso, se deberia analizar, ademas, si hay satisfaccion social y apro-
bacidn ciudadana respecto de las politicas (evaluacién o “estudios de
impacto”).

Al analizar “lo implantado y operado” en comparacién con “lo planeado, pro-
gramado y proyectado”, los analistas no consideran si los destinatarios estan
satisfechos y, por lo tanto, aprueban las politicas. Para saberlo se requieren
otros estudios complementarios, especificamente la evaluacion o “los estu-
dios de impacto” de las politicas existentes. El control de lo ejecutado hace al
“control de gestion”, mientras que los estudios de impacto hacen a la “eva-
luacion de resultados”. Es posible que se ejecute correctamente pero que no
se alcancen los resultados esperados en términos de percepcion sectorial y
ciudadana.

Si se han ejecutado los planes, programas o proyectos decididos y, ademas,
los destinatarios estan satisfechos y aprueban las politicas, nada a corregir.
Pero si se han ejecutado los planes, programas o proyectos decididos y, a
pesar de ello, los destinatarios estan insatisfechos y desaprueban las politi-
cas, entonces, las fallas no son de ejecucion y, por tanto, los administradores
publicos deben buscar las fallas en el disefio. Tal vez hubo “imprevision” o
“ceguera” en el diagndstico de las necesidades, los problemas y las solucio-
nes. Tal vez hubo “indecision” o “improvisacion” en la decision de los planes,
programas o proyectos.

Con el fin de detectar fallas en el disefio, recomendamos que los administra-
dores publicos (de planta permanente) apelen a la asistencia técnica y pro-
fesional de analistas externos. Los administradores publicos pueden observar
que se han ejecutado los planes, programas o proyectos decididos Se deben
implantar y/u operar las actividades planificadas Se deben decidir los planes,
programas o proyectos para luego implantar y/u operar las actividades Si hu-
biera inaccion Si hubiera inercia mediante el analisis de la ejecucidn. Pero los
analistas externos deben ser los encargados de detectar las fallas en el diseio
que lo expliquen. La intervencién de externos contribuye a la imparcialidad en
el analisis. A partir de las recomendaciones de los analistas, los gobernantes
pueden decidir la correccion del diagndstico o de la decisidn.
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3. LA PRODUCTIVIDAD EN LA DIRECCION

La “receptividad” es una de las condiciones del desarrollo integral en gene-
ral y particularmente, a escala local y regional. La “receptividad” es uno de
los factores de la representacion politica junto con la “representatividad” y
la “rendicidon de cuentas”, de acuerdo con el enfoque tedrico de la profesora
Antonia Martinez (2004). Por lo tanto, una democracia es “representativa” si
es “receptiva”, y lo es si los gobiernos (nacionales, subnacionales y munici-
pales) tienen capacidad para resolver los problemas publicos y satisfacer las
necesidades locales y regionales.

Al analizar la accién del representado, Antonia Martinez (2004) ensefia que
la representacidon se construye a partir de la relacién entre ciudadanos y po-
liticos y que uno de los escenarios se articula sobre las sefiales emitidas por
los ciudadanos vy las politicas instrumentadas, “correspondencia denominada
como receptividad” (2004:687). Desde nuestro punto de vista, esa “corres-
pondencia” es, a su vez, el resultado de la sensibilidad para interpretar las
sefiales de los ciudadanos (Linz, 2004) y de la capacidad directiva para ges-
tionar politicas publicas que respondan a las demandas y necesidades socia-
les (Aguilar Villanueva, 2011).

Para que no fallen en la busqueda del desarrollo local y regional, la gestion
de las politicas publicas en general y, particularmente, la direccidén, deben
ser productivas. La productividad es el reverso de la receptividad, es decir,
de la sensibilidad para interpretar las demandas y necesidades de desarrollo
fisico, econdmico, humano y social de una localidad o una regién vy, a su vez,
de la capacidad directiva para satisfacerlas mediante politicas de vivienda,
medioambiente e infraestructura de servicios, de empleo y crecimiento eco-
ndémico, de complemento de necesidades basicas, educacion y salud, de par-
ticipacion, confianza, accion colectiva y cooperativa.

La productividad como supuesto de la gestion democratica

Productividad
para el desarrollo
local y regional

o Sensibilidad
Receptividad y capacidad
directiva

Fuente: Elaboracién propia.
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Aguilar Villanueva (2011) ha analizado las particularidades de la adminis-
tracion o la gestion publica en comparacion con la gestidon de las empresas
privadas o de las organizaciones no gubernamentales. Al respecto, sostiene
gue la cuestion “sobre el caracter distintivo y las particularidades de la Admi-
nistracion/Gestion Plblica respecto de la gestidon de las firmas privadas o de
las organizaciones voluntarias no lucrativas, ha suscitado debates intermina-
bles, finos y rusticos, en los que intereses cognoscitivos o posiciones ideold-
gicas y politicas han moldeado las posiciones, la discusion y las conclusiones”
(2011:53-54).

Segun el profesor mejicano, un gobierno tiene capacidad y eficacia directiva si
sus logros técnicos se acompafian con el reconocimiento y la aceptacién sufi-
ciente de la sociedad. La naturaleza dual de la administracion publica “hace que
sea gerencial, ‘gestion publica’, pero también un tipo de gerencia que cuida que
los resultados no sean sélo objetos o realidades de beneficios publicos, sino
objetos y realidades valoradas por los ciudadanos porque manifiestan cabal o
satisfactoriamente los valores que son constitutivos del Estado Democratico
de Derecho y los valores en los que los ciudadanos creen por su calidad y sus
implicancias para la vida en sociedad” (Aguilar Villanueva, 2011:78).

A nuestros fines, para que las politicas para el desarrollo local y regional sean
productivas, se requiere una administracién publica (nacional, subnacional o
municipal) que sea “administracidon”, es decir, “gerencia técnica” y, a la vez,
gue sea “publica”, es decir, “valorativamente comprometida” (Aguilar Villa-
nueva, 2011:78).

Respecto de la administracién publica, erréneamente, unos han sostenido
gue por ser “publica” puede ser ineficiente en los recursos y otros han sos-
tenido que para ser “administracion” puede ser ineficaz en los objetivos y
resultados. Los primeros han sido autores de una administracion del Estado
sin conciencia fiscal y con gastos desproporcionados respecto de los recur-
sos. Los segundos han sido complices de una administracion del Estado sin
compromiso social, indolente a las necesidades o a los problemas. El debate
entre “la configuracion jerarquico-burocratica de la administracion publica” y
“la nueva gestion publica (NGP)” es una muestra al respecto.

La productividad en la direccién de las politicas para el desarrollo local y
regional depende de la eficiencia y la eficacia de la administraciéon publica,
principalmente en:
1. La operacion coordinada y concertada de las actividades planificadas a
los fines del desarrollo local y regional.
2. El analisis de lo ejecutado y lo comunicado.

Ahora bien, dicha productividad también requiere la eficiencia y eficacia del
gobierno, principalmente en:
1. La implantacion social y legal de las actividades planificadas a los fines
del desarrollo local y regional.
2. La correccion de lo ejecutado y comunicado.
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Sin esta relacién virtuosa entre administracion publica y gobierno, las politi-
cas para el desarrollo local y regional no pueden ser productivas. Para que la
administracion publica pueda ser eficiente y eficaz en la operacion coordinada
y concertada de las actividades planificadas, el gobierno debe ser eficiente y
eficaz en su implantacion social y legal. A su vez, para que el gobierno pueda
ser eficiente y eficaz en la correccién de la ejecucion, la administracién publi-
ca debe ser eficiente y eficaz en el analisis de lo ejecutado.

La llamada “reforma de la administracién publica” se ha limitado, muchas
veces, al ajuste de las estructuras organicas y los procedimientos administra-
tivos, pero principalmente, al ajuste de las plantas de personal. A partir de
una mirada restringidamente economicista, la “reforma de la administracion
publica” se ha limitado a la disminucién de los gastos de personal mediante
el despido de empleados publicos. Bajo la consigna de “desburocratizar la
administracidn publica” se desguazaron las estructuras y los procedimientos
para luego, argumentando sus limitaciones, abrir las puertas a la consultoria
privada.

Pero la verdadera reforma administrativa del Estado o, mejor dicho, de los
Estados (nacionales, subnacionales y municipales), deberia orientarse a la
adecuacion tanto de las estructuras organicas como de los procedimientos
administrativos, a la satisfaccion de necesidades locales y regionales y la
resolucién de problemas publicos mas que al ajuste en el presupuesto del
sector estatal. La reforma que propiciamos requiere una clara y firme decision
politica y, sobre esa base, una gestién estratégica de los recursos humanos.
La formacidn y capacitacion de los empleados publicos y jefes (de seccion,
division y departamento) debe ser priorizada por el gobierno.

Como bien ha dicho David Martinez (2007), la productividad de una organi-
zacion es el efecto provocado tanto por los procesos como por los resultados.
“La productividad de una organizacion debe ser definida en relacién a sus
funciones y objetivos, vale decir que los parametros de productividad encuen-
tran basicamente dos canales de definicién que deben ser complementarios y
equilibrados: el que puede definir la misma organizacion (porque conoce sus
propios procesos y resultados) y el que puede definir la comunidad (por ser
ella la receptora de los procesos y resultados de aquella)” (2007:148).

En la gestidén de politicas publicas en general y, particularmente, de las poli-
ticas para el desarrollo local y regional, esa productividad del gobierno y de
la administracién publica en la direccién de las actividades planificadas debe
complementarse con la transparencia en la difusion.






CAPITULO VI

Evaluacion de politicas para
el desarrollo local y regional

1. INTRODUCCION

Segun el “modelo relacional” de politicas publicas (Graglia, 2004) y, particu-
larmente, de politicas para el desarrollo local y regional, el andlisis y el disefo
anticipan y configura la gestién, mientras que la gestién y la evaluacién rea-
lizan y perfeccionan el disefio.

Antes de disefar una nueva politica para el desarrollo local y regional se
deben analizar las politicas existentes. Ese analisis lo hemos denominado
“estudios de determinacion” y se ha propuesto que los analistas sigan los
cuatro pasos siguientes: 1) identificacion de necesidades y problemas locales
y regionales; 2) inventario de planes, programas y proyectos “existentes”; 3)
deteccion de planes, programas y proyectos “sobrantes” o “faltantes”; y 4)
analisis critico y formulacién de recomendaciones. El analisis de las politicas
existentes debe ser considerado como un insumo para el disefio de nuevas
politicas para el desarrollo local y regional.

En el disefio, lo primero es el diagndstico. En él se identifican las necesida-
des y los problemas locales y regionales y, sobre esa base, se formulan las
alternativas posibles. Especificamente, las fases de este proceso son las si-
guientes: 1) enumerar y jerarquizar las necesidades locales y regionales (se-
gun criterios de gravedad y urgencia); 2) enumerar y priorizar los problemas
locales y regionales (segun criterios de frecuencia e incidencia); 3) enumerar
las alternativas a los fines de remover las causas de los problemas (fortalezas
u oportunidades); y 4) seleccionar las posibles (segun criterios de capacidad
real de intervencién, efectividad (eficiencia y eficacia) y factibilidad politica
(social y legal).

A partir del diagndstico, en la decisidon se adoptan las alternativas politicas vy,
sobre esa base, se planean los objetivos y las actividades. La decision puede
ser considerada como la bisagra entre el diagndstico y la gestion. A partir de
las alternativas diagnosticadas para resolver los problemas que impiden u
obstaculizan la satisfaccion de las necesidades locales o regionales, los gober-
nantes deben decidir los planes, programas y proyectos a gestionar (ejecutar,
comunicar y controlar). Especificamente, las fases de este proceso son las
siguientes: 1) valorar los criterios del diagndstico, 2) determinar la agenda
del gobierno, 3) planear los objetivos y 4) planear las actividades a gestionar.
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En la gestion, lo primero es la direccién. En ella se ejecutan los planes, pro-
gramas y proyectos decididos y, sobre esa base, se controla la ejecucion.

Especificamente, las fases de este proceso son las siguientes: 1) implantar
social y legalmente los planes, programas y proyectos decididos (legitimarlos
y legalizarlos); 2) operar los planes, programas y proyectos decididos (en
coordinacion con otros gobiernos y otras administraciones y en concertacion
con los sectores privados); 3) analizar lo ejecutado (buscando fallas en la
ejecucion); y 4) corregir la ejecucion (si se hubieran detectado fallas tanto en
la implantacién como en la operacion).

A partir del disefio (es decir, del diagndstico y la decision) y la ejecucion de
las politicas para el desarrollo local y regional, en la difusidn, se comunican
las actividades planificadas y/o ejecutadas y, sobre esa base, se controla la
comunicacién. Especificamente, las fases de este proceso son las siguientes:
1. Informar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicar-
las personalizadamente);
2. Divulgar las actividades planificadas y/o ejecutadas (o sea, comunicar-
las masivamente);
3. Analizar lo comunicado (buscando fallas en la comunicaciéon); y
4. Corregir la comunicacién (si se hubieran detectado fallas tanto en la
informacién como en la divulgacion).

Finalmente, para evaluar los resultados o el impacto de las politicas para el
desarrollo del capital fisico, de la actividad econdmica, del capital humano y/o
del capital social de una localidad o una regién, se propone que los evaluado-
res sigan los pasos siguientes:
1. Medicién de efectos “deseados” segun los gobernantes y administradores
publicos.
2. Medicidon de efectos “logrados” segun los destinatarios de la/s politicas/s
en evaluacion.
3. Estudio comparativo entre resultados “deseados” segun los gobernantes y
administradores publicos y resultados “logrados” segun los destinatarios.
4, Evaluacion critica y formulacién de recomendaciones a los fines de mejo-
rar el proceso de disefio y gestidon de la/s politica/s para el desarrollo local
y regional.

Evaluacion de PP para el desarrollo local o regional

Efectos
“deseados” Efectos

( “logrados”

Critica y

recomendaciones .
Estudio

" comparativo

Fuente: Elaboracién propia.
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La evaluacién contrasta efectos “deseados” segun lo planificado y decidido
por los responsables “antes de la gestion” por una parte y, por la otra, los
efectos “logrados” segun lo percibido por los destinatarios “después de la
gestion” de la/s politica/s correspondientes. A diferencia de los controles de
gestidn, la evaluacion analiza los resultados. El control de la ejecucion analiza
si se han ejecutado los planes, programas y proyectos decididos. A su vez, el
control de la comunicacion analiza si se conoce y entiende lo que se ha comu-
nicado sobre los planes, programas o proyectos y las actividades. Ambos son
controles de procesos y no de resultados.

2. PASOS DE LA EVALUACION

.=z

2.1. Medicion del impacto deseado

Los objetivos (generales y particulares) de los planes y los objetivos de los
programas y proyectos integrantes deben prever “indicadores” y que debe-
mos diferenciar los “indicadores de gestion” y los “indicadores de resultados”.

Los “indicadores de gestion” sirven para controlar los procesos de ejecucion
(implantacién y operacion) y de comunicacién (informacién y divulgacion) en
las fases de la gestion. En general, tanto el monitoreo como la supervision
pueden servir a los fines de verificar Los indicadores de ejecucion mientras
que los reportes de las oficinas de informacidn administrativa (OIAs) y de
los medios de comunicacion social (MECOS) para verificar los indicadores de
comunicacion.

Los “indicadores de resultados”, en cambio, sirven para medir la satisfac-
cion social y la consiguiente aprobacién ciudadana respecto de las politicas
disefiadas y gestionadas a esos fines, en términos de percepcidn sectorial y
ciudadana. Estos indicadores son imprescindibles a los fines de la evaluacion.

Se presupone que el equipo de planeamiento, en consulta con los gobernan-
tes y administradores publicos responsables de la/s politica/s en evaluacion,
ha previsto los “indicadores de gestion” y, también, los “indicadores de resul-
tados”. No hay evaluacion sin planificaciéon y no hay planificacion sin objetivos
con indicadores de resultados.

Segun el “modelo relacional”, en el primer paso de la metodologia de evalua-
cion de las politicas para el desarrollo local y regional, los evaluadores deben
considerar el “impacto deseado”. Es decir, los “resultados esperados” de la/s
politica/s en evaluacion segun sus responsables, en términos de percepcion
sectorial y ciudadana.

Para hacerlo, los evaluadores deben consultar lo planificado y decidido vy,
mas precisamente, los “indicadores de resultados”. Es decir: écudles fueron
la satisfaccidon social y la aprobacion ciudadana “esperadas” con respecto a
las politicas en evaluacién, en términos de percepcion sectorial y ciudadana?
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Efectos deseados

Satisfaccion social y aprobacion ciudadana
Impacto “esperadas” de la/s politica/s en evaluacion
deseado seguin sus responsables, en términos
de percepcion sectorial y ciudadana,

Fuente: Elaboracién propia.

A los fines de medir la satisfaccion con la democracia, Latinobarémetro con-
sidera cuatro categorias:

1. muy satisfecho,

2. mas bien satisfecho,

3. no muy satisfecho o

4. nada satisfecho.

Al mostrar los resultados, Latinobarémetro suma los porcentajes de ciudada-
nos “mas bien satisfechos” y “muy satisfechos” con la democracia.

Sobre esa base, es recomendable que el equipo de planeamiento prevea en
relacidon con cada una de las necesidades de desarrollo local o regional (fisico,
econdmico, humano y/o social), qué porcentaje de los destinatarios estara
“satisfecho” o “muy satisfecho” con la/s politicas/s a gestionar y, ademas, en
qué plazo. Por ejemplo, en el marco de un plan para el desarrollo local o re-
gional, se debe prever qué porcentaje de los destinatarios estara “satisfecho”
o “muy satisfecho” con respecto a las politicas para el desarrollo del capital
fisico (viviendas, medio ambiente e infraestructura de servicios), de la activi-
dad econdmica (empleo y crecimiento), del capital humano (necesidades ba-
sicas, educacion y salud) y del capital social (participacidén, confianza, accion
colectiva y cooperacién), al ano, a los dos afos, a los tres afios y a los cuatro
afnos por lo menos. La cantidad de afos varia segun se trate de politicas a
corto, mediano o largo plazo.

Este primer paso de la evaluacion es descriptivo. No incluye interpretaciones
ni criticas. Los evaluadores se limitan a considerar cuéles fueron la satisfac-
cién social y la aprobacion ciudadana “esperadas” de acuerdo con las previ-
siones del equipo de planeamiento y la decisién de los gobernantes y adminis-
tradores publicos responsables de la/s politica/s en evaluacion, en términos
de percepcidn sectorial y ciudadana (indicadores de resultados).

Si no hay “indicadores de resultados” planificados y decididos previamente, la
evaluacion no puede realizarse.
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2.2. Medicion del impacto logrado

Segun el “modelo relacional”, en el segundo paso de la metodologia de eva-
luacidn de las politicas publicas en general y, particularmente, de las politicas
para el desarrollo local y regional, los evaluadores deben medir el “impacto
logrado”. Esa es la otra base o el otro punto de partida, es decir, los resultados
que los destinatarios (actores sociales de los sectores privados y ciudadanos)
perciben de la puesta en marcha estas politicas. Para hacerlo, los evaluadores
deben consultar a los destinatarios de la/s politica/s en evaluacién: écuales
son los resultados logrados de la/s politica/s para el desarrollo local o regional
en evaluaciéon?

Las encuestas de opinidn y los grupos focales pueden servir para verificar los
indicadores de resultados. Si se busca conocer la opinién de los ciudadanos
en general, es recomendable la encuesta. En cambio, si se busca conocer la
opinién de los usuarios de un servicio o los beneficiarios de una obra en par-
ticular, se recomiendan los grupos focales. No son opciones excluyentes, sino
complementarias. Por lo tanto, se pueden hacer encuestas a los ciudadanos y
grupos focales a los usuarios del servicio o los beneficiarios de la obra, com-
parando los resultados, dependiendo de los verificadores previstos en la pla-
nificacion. Por ejemplo, al evaluar una politica municipal de atencion primaria
de la salud o de pavimentacion, se puede consultar a la ciudadania en general
(a través de una encuesta de opinidn) o particularmente a los usuarios de los
dispensarios 0 a los beneficiarios de los barrios correspondientes (mediante
grupos focales).

Carlos Germano (2008) afirma que, a través de las encuestas cuantitati-
vas, “el gobernante puede cuantificar la aprobaciéon de su gestiéon en ge-
neral, pero también medir su desempefio en areas particulares: estandares
de calidad de los servicios publicos (alumbrado, limpieza, deportes, cultura,
turismo, entre otros), obras publicas realizadas, medidas gubernamentales,
etcétera” (2008:47). Respecto de las encuestas cualitativas (grupos focales),
Germano (2008) sostiene que son herramientas ideales para localidades (o
regiones) “tendientes a recibir fuertes oleadas migratorias, con importantes
cambios econdmicos recientes o con crecimientos poblacionales desmedidos”
(2008:49).

Efectos logrados

Satisfaccion social y aprobacién ciudadana
Impacto “alcanzadas” de la/s politica/s en evaluacion
logrado segun sus destinatarios, en términos de
percepcién sectorial y ciudadana.

Fuente: Elaboracién propia.
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La razon de ser de las politicas es “la busqueda del bien comiUn” y sus fines
son la “satisfaccién social” y la “aprobacién ciudadana”. Este es el nucleo del
marco teorico del “modelo relacional” de analisis, disefo, gestion y evaluacion
de politicas publicas.

Las politicas publicas deben orientarse al bien comun, es decir, al desarrollo
integral del hombre en la sociedad y, consecuentemente, a la satisfaccién so-
cial y la aprobacién ciudadana. Las politicas para el desarrollo local y regional
deben hacerlo a escala territorial, o sea, en relacidon con una localidad o una
region.

Pues bien, en este segundo paso de la metodologia de evaluacién se debe
medir esa satisfaccidn social y esa aprobacion ciudadana que es consecuencia
de la “receptividad politica” y causa de la “legitimidad democratica”. Este es,
por lo tanto, un momento clave en el proceso de politicas publicas.

A esos fines, se debe consultar a los destinatarios (sean los ciudadanos en
general o los usuarios o beneficiarios en particular) su opinidn sobre las diver-
sas politicas en evaluacién. Siguiendo la metodologia de Latinobarémetro, se
recomienda preguntar: “En general, diria Ud. que esta ‘muy satisfecho’, ‘mas
bien satisfecho’, ‘no muy satisfecho’ o ‘nada satisfecho’ con el funcionamiento
de la politica de (....) en la localidad de (...) o en la regién de (...).

También siguiendo la metodologia de Latinobarémetro, se recomienda mos-
trar los resultados de los ciudadanos, usuarios o beneficiarios "muy satisfe-
chos” y “mas bien satisfechos” sumados, siempre dependiendo de los indica-
dores de resultados previstos en la planificacién.

A semejanza del primero, este segundo paso de la evaluacién también es des-
criptivo. Tampoco incluye interpretaciones ni criticas. Los evaluadores se li-
mitan a considerar cudles son la satisfaccion social y la aprobacion ciudadana
“alcanzadas” de acuerdo con la percepcién de los destinatarios (actores so-
ciales de los sectores privados y ciudadanos) de la/s politica/s en evaluacion,
en términos de percepcidn sectorial y ciudadana (indicadores de resultados).

2.3. Comparacion de los impactos (deseado y logrado)

Como se ha dicho, en el primer paso de la metodologia propuesta, los evalua-
dores consideraron los objetivos y, especialmente, los “indicadores de resul-
tados” previstos por el equipo de planeamiento y decididos por los gobernan-
tes y administradores publicos en el disefio. Es decir, la satisfaccion social y
la aprobacion ciudadana “esperadas” de la/s politica/s para el desarrollo local
y regional en evaluacidn, en términos de percepcién sectorial y ciudadana.
Luego, en el segundo paso, los evaluadores consultaron a los destinatarios de
esa/s politica/s la satisfaccion social y la aprobacién ciudadana “alcanzadas”
de acuerdo con sus opiniones.
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Segun el “modelo relacional”, en el tercer paso de la metodologia, los eva-
luadores deben relacionar el impacto deseado (visto en el primer paso) con
el impacto logrado (considerado en el segundo paso). Es decir, el equipo de
evaluacion debe establecer las relaciones entre los resultados que los pla-
nificadores, gobernantes y administradores publicos esperaban al poner en
marcha estas politicas por una parte y, por la otra, los resultados que los des-
tinatarios (actores sociales de los sectores privados y ciudadanos) perciben
de la puesta en marcha estas politicas, siempre en términos de percepcién
sectorial o ciudadana.

Para relacionar el “impacto deseado” segun los planificadores, gobernantes
y administradores publicos con “impacto logrado” segun los destinatarios,
se recomienda el trabajo de gabinete en equipos multidisciplinarios a partir
de un “pensamiento estratégico” (Martinez, 2006). No hay encuestas de
opinidén ni grupos focales como en los pasos anteriores, pero puede haber
entrevistas a informantes clave. En esta instancia, los evaluadores traba-
jan “a puertas cerradas”. Se recomienda la consulta a expertos tematicos,
considerando la/s politica/s en evaluaciéon (desarrollo del capital fisico, la
actividad econdmica, el capital humano y/o el capital social). Pueden surgir
dos situaciones:

e Impacto deficitario o no equilibrado: se habla de impacto “defici-
tario” o no equilibrado cuando el impacto “deseado” es menor que el
impacto “logrado”. Por ejemplo, en el marco de un plan de desarrollo
del capital fisico de una localidad o una region, los planificadores, go-
bernantes y administradores publicos esperaban que a los dos afios
de la puesta en marcha, mas del 50% de los destinatarios estuviera
“muy satisfechos” o “mas bien satisfechos” con respecto al programa
de medioambiente y, en particular, a los proyectos de “tratamiento de
aguas residuales” y de “recoleccion y disposicion de residuos”. Sin em-
bargo, las encuestas de opinion demuestran que apenas el 30% de los
ciudadanos esta “muy satisfecho” o “satisfecho” con el primero y el
20%, con el segundo.

e Impacto equilibrado o superavitario: se habla de impacto “equili-
brado” cuando el impacto “deseado” por los planificadores, gobernan-
tes y administradores es igual que el impacto “logrado”, y de impacto
“superavitario” cuando el impacto “deseado” es mayor que el impacto
“logrado” por los destinatarios, usuarios o beneficiarios. Por ejemplo, en
el marco de un plan de desarrollo del capital humano de una localidad
o region, los planificadores, gobernantes y administradores publicos es-
peraban que a los dos afos de la puesta en marcha, mas del 30% de los
destinatarios estuvieran “muy satisfechos” o “*mas bien satisfechos” con
respecto al programa de educacion y, en particular, a los proyectos de
“mantenimiento de edificios escolares existentes” y de “construccion de
nuevos edificios escolares”. Las encuestas de opinién demuestran que
el 30% de los ciudadanos esta “muy satisfecho” o “mas bien satisfecho”
con el primero (impacto equilibrado) y el 50% con el segundo (impacto
superavitario).
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Impacto deseado versus impacto logrado
e N\ N
Impacto Impacto
equilibrado o no equilibrado
superavitario o deficitario
N J J

Fuente: Elaboracién propia.

Como se ha dicho, los dos primeros pasos de la evaluacién son descriptivos.
Simplemente, los evaluadores consideran los resultados esperados segun las
previsiones del equipo de planeamiento y las decisiones de los gobernantes
y administradores publicos por una parte y, por la otra, miden los resultados
logrados segun las percepciones de los destinatarios, usuarios o beneficia-
rios. Luego, el cotejo de ambos impactos que se hace en este tercer paso es
interpretativo.

De esa manera, los evaluadores captan los alcances de la/s politica/s para
el desarrollo local y regional que se evaltan. Es decir, la lejania o la cercania
entre las perspectivas del equipo de planeamiento y de los gobernantes y
administradores publicos con respecto a lo “deseado” y la perspectiva de los
destinatarios, usuarios o beneficiarios con respecto a lo “logrado”. Por lo tan-
to, el déficit de impacto puede obedecer a una sobreestimaciéon de lo deseado
y/0 a una subestimacion de lo logrado.

2.4. Critica y recomendaciones

En el tercer paso de la metodologia de evaluacidn de las politicas publicas en
general y, particularmente, de las politicas para el desarrollo local y regio-
nal, los evaluadores relacionaron el impacto deseado con el impacto logrado
(vistos y considerados en los dos pasos anteriores). Es decir, los evaluadores
establecieron las relaciones (de déficit, equilibrio o superavit) entre, por una
parte, los resultados que los gobernantes o administradores publicos espera-
ban al poner en marcha estas politicas y los resultados que los destinatarios
(actores sociales de los sectores privados y ciudadanos) perciben de la puesta
en marcha estas politicas, por la otra.

Segun el “modelo relacional”, en el cuarto paso de la metodologia que se
propone, los evaluadores deben concluir con respecto a la suficiencia o insu-
ficiencia de la/s politica/s para el desarrollo local y regional que se evaltan.
Basicamente, las conclusiones pueden ser dos:
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1. Politicas con resultados suficientes: si el impacto “logrado” seguin
los destinatarios, usuarios o beneficiarios es igual o mayor que el im-
pacto “deseado”, la/s politica/s en evaluaciéon han sido “suficientes”
para la satisfaccion social y la aprobacién ciudadana.

2. Politicas con resultados insuficientes: si el impacto “logrado” es
menor que el impacto “deseado” por los planificadores, gobernantes y
administradores, la/s politica/s en evaluacidon han sido “insuficientes”
para la satisfaccion social y la aprobacion ciudadana.

La evaluacion debe ser critica. De esa manera, puede contribuir a mejorar el
proceso de disefo y gestion de las politicas publicas. Ahora bien, esa critica
puede ser tanto negativa como positiva. La evaluacidon debe criticar negati-
vamente la insuficiencia de las politicas para el desarrollo local y regional. Es
decir, la existencia de una brecha entre los resultados “deseados” segun los
gobernantes y administradores publicos y los resultados “logrados” segun los
destinatarios de la/s politica/s en evaluacién. Asimismo, la evaluaciéon debe
criticar positivamente la suficiencia entre lo “"deseado” y lo “logrado” con res-
pecto a los resultados.

Recomendaciones de la evaluacion

Continuar
la gestion

Controlar
la gestion

Controlar
el diseiio

Recomendaciones

Fuente: Elaboracién propia.

Para evaluar la suficiencia o insuficiencia de las politicas para el desarrollo
local y regional en evaluacién, a semejanza de lo dicho en el tercer paso de la
metodologia que se propone, también se recomienda el trabajo de gabinete
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en equipos multidisciplinares a partir de un “pensamiento estratégico” (Marti-
nez, 2006). A diferencia de los dos primeros pasos y a semejanza del tercero,
no hay encuestas de opinion ni grupos focales, pero puede haber entrevistas
a informantes clave. En esta instancia, los evaluadores siguen trabajando “a
puertas cerradas”, recomendandose la consulta a expertos tematicos, consi-
derando la o las politicas en evaluacion.

Si el impacto “logrado” es igual o mayor que el impacto “deseado”, es decir, si
se trata de un impacto “equilibrado” o “superavitario” y, por lo tanto, de una
politica con resultados “suficientes”, los evaluadores deben recomendar la
continuidad de la/s politica/s en evaluacion. Si los resultados “logrados”
segun los destinatarios son iguales o mayores que los resultados “deseados”
segun los gobernantes y administradores publicos, no hay razones para re-
comendar la discontinuidad de la/s politica/s en evaluacién. No parece ldgico
discontinuar una politica sin brechas entre lo “deseado” segun los responsa-
bles y lo “logrado” segun los beneficiarios.

Sin embargo, si el impacto “logrado” es menor que el impacto “deseado”, es
decir, si se trata de un impacto “deficitario” y, por lo tanto, de una politica
con resultados “insuficientes”, los evaluadores deben recomendar un control
de lo ejecutado y de lo comunicado, buscando fallas en la ejecucién y/o
en la comunicacion. El déficit de impacto puede obedecer a la “inaccion” o la
“inercia” del gobierno o de la administracién publica en la implantacién (so-
cial y/o legal) o en la operacién (coordinada y/o concertada). También puede
obedecer al “secretismo” o la “demagogia” en la informacién personalizada o
en la divulgaciéon masiva.

Si no hubiera fallas en la gestién, los evaluadores deben recomendar un con-
trol de lo diagnosticado y de lo decidido, buscando fallas en el diagndsti-
co y/o en la decision. Si no obedece a fallas en el proceso de gestidn, el déficit
de impacto puede obedecer a fallas en el disefio. Puede haber “imprevisién” o
“ceguera” en la identificacion de las necesidades sociales (locales o regiona-
les) y los problemas publicos o en la formulacion de las alternativas posibles.
También puede haber “indecision” o “improvisacion” en la determinaciéon de
la agenda gubernamental o en el planeamiento de los objetivos y las activi-
dades.

De esa manera, la evaluacion de resultados y los controles tanto de gestidn
(ejecucién y/o comunicaciéon) como de diseno (diagndstico y/o decisidén) se
requieren mutuamente. La evaluacién suele darse después de los controles
de gestidon, pero, como se ha visto en las recomendaciones, también puede
darse antes.
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PARTE I
DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOS Y
MODELOS DE GESTION LOCAL EN
AMERICA LATINA

MARIO ROSALES ORTEGA*

1. INTRODUCCION

La historia de los municipios en América Latina hispana se inicia durante la
Colonia, con la implantacién de modelos de administracion municipal traidos
desde Espafia. Pero es a inicios del siglo XIX, durante las luchas por la inde-
pendencia, cuando en muchas naciones los Cabildos Abiertos juegan un rol
central. Luego, la entidad municipal entra en letargo ya que, si bien existe y
se extiende en los territorios nacionales, no logra fortalecerse como entidad
real de gobierno local con goce de autonomia y gestion de recursos impor-
tantes.

En los paises unitarios la lucha politica se concentra en los Estados naciona-
les en construccion y es en torno a este sujeto institucional que se suelen
dar las grandes batallas por el poder, buscando consolidar la organizacién de
las nuevas naciones. En Chile, por ejemplo, recién en 1891 se promulga la
interesante “Ley de Comuna Auténoma”, que no llega a tener un efecto deter-
minante. Hay que esperar hasta la segunda mitad del siglo XX para observar
cambios reales. Las luchas sociales, las protestas contra el centralismo y, en
especial, las resistencias contra las dictaduras militares y el autoritarismo
central permiten cambios en la gestion local y es asi que en el Gltimo cuarto
del siglo XX emergen la descentralizacion y la valorizacidon creciente de los
municipios. La autonomia municipal se considera en las nuevas leyes, aunque
menos en la practica real.

* Cientista Social de la Universidad Catdlica de Lyon, Francia, Magister FLACSO, ex Secretario Ejecutivo de la
ACHM, Experto del Observatorio Latinoamericano de la Descentralizacion de FLACMA/CGLU, Profesor de la Uni-
versidad Miguel de Cervantes
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Gasto municipal en Europa y A. Latina
Gasto Municipal como % Gasto del Gobierno General

1 Dinamarca 43.4 1 Brasil 19.2
2 Suecia 41.3 2 Colombia 15.7
3 Finlandia 325 3 Chile 12.3
4 ltalia 235 4 Pert 8.4
5 Reino Unido 22.5 5 Paraguay 6.7
6 Francia 18.9 6 Costa Rica 6.5
7 Alemania 14.6 7 El Salvador 5.7
8 Portugal 10.3 8 R. Dominicana 4.5
9 Espafa 9.9 9 Honduras 4.3

Fuente: FMI. R. Dominicana Cuentas Nacionales.

Una simple mirada comparativa al cuadro anterior, permite ver la diferencia
abismal entre los recursos de los municipios de los paises de Europa y de A.
Latina, aunque en el sur europeo la situacion no difiere tanto de la media
latinoamericana.

Examinaremos someramente la descentralizacion y las formas de gestion mu-
nicipal en América Latina con atencidn preferente en Chile. Creemos que es-
tamos en los albores de una nueva etapa donde los gobiernos locales deben
ser determinantes en el nuevo equilibrio indispensable entre sector privado,
el Estado y la sociedad civil.

2. EL MUNICIPIO ES EL AGENTE HISTORICO DEL DESARROLLO LOCAL

El municipio —con ese u otro nombre-, es la forma natural de autogobierno
que se dan las comunidades que habitan en un territorio preciso. Segun la
tradicion y la practica latinoamericana, los componentes basicos de la institu-
cién municipal son un territorio, una poblacidn, una cultura y un gobierno local.
Pero el territorio es mucho mas que un espacio fisico, pues constituye un
medio ambiente complejo; la poblacion trasciende la cantidad de habitantes
pues se trata de una comunidad con relaciones sociales y politicas dinamicas;
en tanto que la cultura representa la acumulacion histérica del saber genera-
do por la sociedad local actuando sobre su territorio.

Componentes de la institucion municipal
e Un territorio o espacio fisico, que posee las caracteristicas particulares y

exclusivas de una conformacion geografica Unica. Uno o varios climas;
fuentes de agua y riquezas minerales; riquezas naturales vivientes como
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flora y fauna locales. Este conjunto funciona sistémicamente, dando
lugar a un medio ambiente especifico con rasgos propios y equilibrios
delicados, que es necesario respetar, preservar y valorizar.

e Una poblacién, que mas que una mera cantidad de personas, es una co-
munidad local con una estructura social compleja y dinamicas sociales,
culturales y demograficas particulares, conformada por actores e insti-
tuciones variadas, que originan una sociedad con identidades, intereses
y organizacidén compleja. Las organizaciones y relaciones de confianza
establecidas conforman el capital social del territorio.

e Una cultura en su sentido amplio, es decir, saber acumulado por la in-
teraccion constante entre la poblacion y el territorio. La vida local ha
generado un idioma, dialecto o sus variantes; se han creado formas
de alimentaciéon en base a los productos de la zona (comida tipica);
hay viviendas y construcciones adaptadas al clima existente (patrimo-
nio arquitecténico); y se han desarrollado costumbres, habitos y técni-
cas propias (patrimonio cultural). La cultura genera una identidad, que
permite que los grupos humanos que alli habitan se distingan de otras
comunidades, desarrollando una autovaloracién positiva de si mismos.

e Una institucionalidad, dentro de la cual operan formas locales de go-
bierno, compatibles con las usanzas y normas del pais, que expresan
idiosincrasia y relaciones de poder, representando a los diversos acto-
res y grupos sociales del territorio.

En sintesis, el municipio es una entidad viva, asentada en un medio am-
biente complejo y delicado, donde habita un conjunto humano creador de
saber y cultura, que articula recursos materiales, capital social, humano y
técnico para generar riqueza y lograr un desarrollo enddégeno autogenerado,
de modo de alcanzar niveles adecuados de progreso y bienestar. Igualmente,
la sociedad local posee una historia, expresion del quehacer de sus actores
en el tiempo, y una institucionalidad particular, que incluye al gobierno local.
Incluso un municipio pequefio posee una realidad multidimensional, Unica y
altamente compleja.

Municipio y principio de subsidiariedad

La alta complejidad de la vida local, sus particularidades Unicas y la dinamica
imprevisible de cada proceso territorial -mas el hecho de que este se desa-
rrolla en democracia- son recogidos por el principio de subsidiariedad,' que
establece que aquello que la comunidad y su gobierno local pueden resolver
por si mismos debe ser realizado sin otra intervencién del gobierno nacional
que la de apoyar y complementar.

El principio de subsidiariedad —incorporado en varias constituciones europeas-,
contiene varios enunciados que reivindican los derechos primarios de las
comunidades y sus gobiernos locales para ocuparse de sus asuntos propios,

1 Originado en las Enciclicas Sociales de la Iglesia Catdlica y presente en las leyes de paises de la Unidn Europea.
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evitando intervenciones tempranas o excesivas de los poderes nacionales o
internacionales.

En este sentido, histéricamente los municipios constituyen un genuino agente
de desarrollo local avalado por sus multiples intervenciones en favor de la po-
blacién del territorio tanto para resolver sus problemas, como para proveerla
de ciertos servicios basicos. En la actualidad sabemos que los gobiernos loca-
les resuelven problemas, prestan servicios y, ademas, estimulan y facilitan el
desarrollo local. Habiendo sido debilitados durante décadas, es conveniente
devolverles competencias, recursos y autonomia para que ejerzan mejor sus
tareas. Es decir, es necesario descentralizar en el sentido politico, administra-
tivo y fiscal del término.

El Principio de Subsidiariedad

El primer postulado del principio de subsidiariedad establece que "e/ Estado interviene
sélo cuando la sociedad no es capaz resolver sus necesidades por si misma y sélo tanto

como sea necesario”..... con claridad el Estado no debe intervenir si la sociedad puede
resolver un asunto por si misma.

El segundo postulado del principio de subsidiariedad establece que "cuando el Estado in-
terviene, lo debe hacer el nivel mds cercano a la poblacién: el nivel local”. Muchas compe-
tencias que hoy se ejercen desde dependencias nacionales, han sido localmente asumidas
por la sociedad desde sus origenes.

El tercer postulado del principio de subsidiariedad establece que: “"cuando el gobierno de
ambito local no puede asumir las competencias que le son inherentes, lo hace un gobierno
de dmbito mayor”. Evidentemente, no todos los municipios cuentan con las capacidades
necesarias para impulsar los diferentes procesos de desarrollo desde los gobiernos locales
y por tanto no logran asumir las competencias que la legislacion establece.

Finalmente, el cuarto postulado del principio de subsidiariedad establece que: "cuando in-
terviene un ambito superior de gobierno, éste debe crear las capacidades necesarias para
que asuma las competencias el ambito al que le corresponde”. Este postulado debe dar
lugar al desarrollo de capacidades locales, es decir transferir fortalezas, conocimientos,
instrumentos y recursos para desarrollar el capital social de la localidad para que asuma
con creciente eficiencia las competencias que la ley le asigna.

Ugarte, Alvaro, “El proceso de descentralizacién en el Per(”. INICAM, Lima, 2009

éSolo descentralizacion administrativa o descentralizaciéon politica
con autonomia local?.

Lo esencial de la descentralizacion es su componente politico, que consiste
en devolver poder, recursos y autonomia de los gobiernos centrales a los
gobiernos locales para el disefio y aplicacion de politicas publicas concertadas
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con los actores sociales y ciudadanos. Asi, instituciones publicas y privadas
junto con la poblacién de los territorios, podran enfrentar mejor sus problemas
y avanzar en la construccién colectiva de un desarrollo humano sustentable,
sumando sus energias, creatividad y recursos propios a los aportes nacionales.
Empero, esto no siempre se entiende asi.

Tras la propuesta de descentralizacion del Estado hay dos visiones diversas:
la descentralizacion politica o devolucién del poder y la descentralizaciéon ad-
ministrativa o desconcentracién. Si bien en la practica ambas formas se com-
binan y ajustan, en los procesos latinoamericanos prima claramente la vision
administrativista de la desconcentracion. Las ldgicas divergentes de las dos
Opticas descentralizadoras se aprecian mejor en el cuadro siguiente:

Tipos y estrategias de descentralizacion del Estado

P , Desconcentracion administrativa Descentralizacion politica
Ambito/Tipo oy oz
(Desconcentracion) (Devolucion)
M°‘,"?’° de Principal agente Eleccion publica local
politica:
Tipo _d_e . Administraciéon municipal Gobierno local
municipio:
Foco Provision de servicios Servicios y gestion del
principal: publicos locales desarrollo territorial
e .. Priman el plan y los objetivos Priman la estrategia y plan
Planificacion: nacionales participativo local
- P Estado nacional con Gobierno local con
Ejecucion: administracién local actores territoriales
Racionalidad Leyes, normas y Gobernanza mediante
institucional: “nueva gestién publica” “buen gobierno local”
Direccionalidad: Desde arriba hacia abajo Desde abajo hacia arriba
. Transferencias nacionales y tributos Tributos locales, transferencias nacionales
Recursos: locales (impuestos y tasas por servicios) y aportes de los actores territoriales
Medios de Leyes nacionales, indicadores de gestion Leyes y procedimientos nacionales,
control: y fuerte control central (Contraloria) ordenanzas municipales y control social local
Resultados y Servicios publicos locales conforme a Buenos servicios, desarrollo territorial, ética
logros: las politicas y estandares nacionales civica y conciencia ciudadana colaborativa
Relaciones entre Verticales: normativas, jerarquicas, Horizontales: coordinacién publica-
actores: con control central de proyectos e publica, alianzas publico-privadas,
indicadores participacion social, cultura ciudadana
L Informacion y consulta a actores locales P!anef \é proyectc;s ?I%boradosl,
Participacion: acerca de programas sectoriales y nacionales €Jecutados y controlados por [os
actores locales y ciudadanos
s Administrativa, para ejecutar Politica, para decidir estrategias y
Autonomia local las politicas nacionales proyectos locales con la comunidad

Elaboracion: Mario Rosales
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Los gobiernos nacionales latinoamericanos tienden a mantener la concen-
tracion politica y territorial, resultante de sus procesos histéricos, con claro
dominio de las estructuras, tradiciones e instituciones centralizadas. Los quie-
bres de esta légica —que abren espacios a los procesos de descentralizacién-
se originan durante la década de 1980 y siguientes, tanto por la reaccion de-
mocratica ante las dictaduras y gobiernos autocraticos que asolaron América
Latina, como por la ineficiencia de las instituciones nacionales para prestar
mejores servicios y resolver los problemas territoriales.

Enfatizar los componentes administrativos de la descentralizacion, como de
hecho estd ocurriendo, no ayuda a resolver los problemas de gobernanza
territorial que parece ser el principal problema latinoamericano y mundial
actual. Es cada vez mas necesario que los gobiernos municipales dialoguen
y se coaliguen con los actores territoriales, para desarrollar las capacidades
locales y enfrentar en conjunto las dificultades movilizando sus iniciativas y
recursos propios. Si bien el apoyo nacional es necesario, la iniciativa local es
fundamental tanto por los mayores aportes posibles de movilizar, como por-
que de ese modo las soluciones implementadas seran el resultado de proce-
sos democraticos que cuenten con la adhesion y colaboracion ciudadana. Asi,
la politica publica deja de ser un estandar nacional, deviene de la conviccion
civica construida localmente y se traduce en conductas sociales colaborativas
con politicas y acciones de desarrollo.

Aplicar sélo el enfoque administrativo desconcentrador mantiene a los territo-
rios dependiendo de la voluntad de los gobernantes nacionales y no permite
fortalecer la institucionalidad local, que es la base de la autonomia que per-
mite desarrollar y movilizar las capacidades propias. Las recientes tecnologias
de la informacion han generado la ilusion de que el centralismo puede todavia
funcionar. Pero este supuesto es irreal. Las soluciones nacionales estandari-
zadas se muestran inadaptadas ante la especificidad, complejidad y variabi-
lidad de los problemas en cada territorio. Las soluciones nacionales tienden
a inmovilizar a los actores y ciudadanos a quienes se les hace creer que es
posible que el territorio progrese solo con politicas y subsidios centrales. Al
haber instituciones locales débiles desprovistas de recursos humanos, técni-
cos y financieros -con débil autonomia real- las demandas por intervenciones
gubernamentales centrales contintan y la mayor parte de los problemas de
las ciudades y localidades siguen sin ser efectivamente comprendidos y en-
frentados por una poblacién observadora y pasiva.

A la inversa, en la medida en que las autoridades locales toman conciencia
de que la colaboracién entre los multiples actores territoriales permite diag-
nosticar, priorizar y movilizar mejor los recursos enddgenos tras soluciones
construidas y consensuadas “desde abajo”, los medios humanos, financieros
y técnicos complementarios que se piden a los niveles centrales seran los
adecuados. Asi, a la movilizacion de los recursos publicos, privados y comu-
nitarios locales se adicionaran recursos centrales adaptados, aumentando las
opciones de aplicar las soluciones correctas y efectivas.
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Por su parte, las administraciones locales actuaran como gobiernos locales
efectivos, tomando la iniciativa y adelantandose a los problemas. La poblacion
asumira que la superacién de las dificultades y el progreso local no dependen
s6lo de normas nacionales estandar que validen derechos ciudadanos
generales. El progreso local mas bien se logra con una combinacion viva de
culturas emprendedoras privadas y publicas traducidas en iniciativas locales
para hacer efectivos esos derechos mediante politicas de desarrollo local
civicamente responsable, ambientalmente sustentable y econdémicamente
sostenible.

éQué entendemos por descentralizacion?
Comité de Descentralizacion y Autonomia Local de la Ciudades y
Gobiernos Locales Unidos

El concepto de descentralizacién genera acuerdo, pero no consenso. Definimos la des-
centralizacion como: “proceso de reorganizacion del Estado y transferencia gradual de
competencias originalmente realizadas por el gobierno central —acompafada de los re-
cursos correspondientes— hacia otras esferas de gobierno (estados federales, gobiernos
regionales o provinciales y gobiernos municipales)”. Existen diferentes tipos y formas:

Tipos de descentralizacién:

Descentralizacion politica: delegacion del poder politico, autoridad y recursos hacia los
niveles subnacionales de gobierno, que representa y debe rendir cuentas a la poblacién
local que asigné el poder.

Descentralizacién administrativa: transferencia desde el Estado central hacia sus exten-
siones administrativas locales -o a autoridades del gobierno local- de determinadas capa-
cidades de planificacion y gestién de asuntos concretos, sin perder la potestad de exigir
rendicion de cuentas hacia el nivel central de gobierno.

Descentralizacion fiscal: redistribucién de recursos del gobierno central a los niveles sub-
nacionales de gobierno y de la capacidad de decision de usar estos recursos de manera
eficaz mediante una gestion financiera transparente.

Formas de descentralizacion:

Devoluciéon: descentralizacion politica referida a la total transferencia de responsabilida-
des, toma de decisiones, recursos y generacion de ingresos hacia una autoridad publica
local autéonomo, independiente respecto de su autoridad, con potestad legal reconocida
dentro de los limites geograficos donde ejerce autoridad y desempefia funciones publicas.
Delegacion: tipo de descentralizacion administrativa, referida a la redistribucién de res-
ponsabilidades administrativas a las unidades del gobierno u organismos que no son de-
pendencias de la autoridad central, respetando la rendicidon de cuentas al Estado central.
Desconcentracion: el Comité de Descentralizacion y Autonomia Local de CGLU considera
que la desconcentracién no es un modo de descentralizar, y sélo es una dispersion territo-
rial desde el poder central de ciertas transferencias administrativas de responsabilidades
del gobierno central a las estructuras publicas locales, manteniéndose siempre la respon-
sabilidad del gobierno local respecto y hacia el gobierno central.
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En los dificiles y complejos tiempos de la globalizacién, del cambio técnico
acelerado y de la dramatica destruccién ambiental causada por la accién hu-
mana, emergen nuevos conflictos donde ciudadanos y actores sociales muy
criticos cuestionan tanto al Estado como a las grandes empresas privadas. Al
parecer, se ha llegado a los limites del modelo de crecimiento centralizador
y excluyente. La devolucién del poder, como esencia de la descentralizacion
del Estado y de la democracia local efectiva, readquiere vigencia y urgencia.

En sintesis, para resolver los complejos problemas actuales no basta con
regular el mercado y modernizar el Estado mejorando la gestion técnica y ad-
ministrativa. Se requiere de una éptima gobernanza donde los actores institu-
cionales publicos y privados, junto con la sociedad civil y los ciudadanos, cola-
boren regularmente entre ellos aunando voluntades, capacidades y recursos
para la construccién cotidiana del futuro comun. Sélo de este modo, parece
posible detener el dramatico deterioro ambiental, reducir las desigualdades
y generar una cultura democratica responsable que permita convivencia y
armonia entre los diversos territorios, regiones y estados.

3. HISTORIA RECIENTE: SITUACION DE LA DESCENTRALIZACION EN
AMERICA LATINA

Caracteristicas, logros y debilidades de la descentralizacion

Desde la década de los 80, en diversos paises de la regidon de América Latina
se llevan a cabo interesantes y matizados procesos de descentralizacion del
Estado con énfasis, profundidad y resultados variables. Las causales originales
de estos procesos se expresan bien en la diversidad de los casos nacionales.

e En los paises del Cono Sur —-Argentina, Chile, Uruguay y Paraguay- y
en Brasil, todos afectados por duras dictaduras, la descentralizacion
se inicia con un claro énfasis democratizador, buscando restablecer la
democracia mediante la eleccion de autoridades politicas nacionales y
locales.

e En Colombia, la descentralizacion persigue fortalecer a las alcaldias
municipales para reforzar la presencia del Estado y entregar servicios
publicos en los territorios, contrarrestando le presencia de las guerrillas
y otros grupos ilegales. En Bolivia, mediante la entrega de nuevas com-
petencias y recursos a los municipios, se desea incorporar a los exclui-
dos grupos indigenas, campesinos y pobres urbanos. En Peru y Ecuador
la descentralizacién avanza y retrocede, aunque termina aplicandose
luego de varios cambios de regimenes y politicas nacionales de diverso
tipo.

e En América Central la descentralizacién se genera y contribuye a la su-
peracion de los agudos conflictos sociales que llevan a guerras civiles en
Nicaragua, El Salvador y Guatemala. Republica Dominicana, Honduras,
Costa Rica y Panama entran al proceso descentralizador mas tarde, con
impactos y resultados menores.
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e En México, al igual que en Argentina, la descentralizacién favorece cla-
ramente a los niveles intermedios de gobierno —estados o provincias—,
en desmedro de los municipios que contintan siendo el eslabén débil y
dependiente del sistema de gobiernos.

e Brasil logra el sistema de gobiernos (central, estadual, municipal) mas
equilibrado y con mayores grados de autonomia: el gobierno central
realiza en la actualidad el 50% del gasto gubernamental total, los esta-
dos algo mas del 30% y los municipios cerca del 20%.

e Chile inicia la descentralizacion administrativa en los 80, en dictadura,
y se abre a la descentralizacidn politica los afios 90. Pero desde el 2000
la descentralizacion se estanca.

Evolucion de la Descentralizacion en A. Latina: 1980-2009
% Gasto de los Gobiernos indermedios y Locales en Gasto del Gobierno General
Brasil 2008 55.0
Argentina 2006 50.8
Pert 2007 34.0
Brasil 1980 32.4 Colombia 2006 33.0
Colombia 1982 26.3 México 2007 31.8
Argentina 1980 22.2 Bolivia 2008 27.0
México 1980 22.0 Ecuador 2004 22.1
Ecuador 1980 18.3
Promedio A. Latina 18.9
Bolivia 1986 14.8
Promedio A. Latina 11.6
Chile 2007 14.0
Uruguay 2005 13.2
Perti 1980 9.1 Venezuela 2007 8.0
Uruguay 1980 8.6 El Salvador 2007 7.0
El Salvador 1978 5.8 Paraguay 2007 6.5
Paraguay 1980 55 R. Dominicana 2006 5.3
Guatemala 1980 4.5 Guatemala 2009 4.4
Costa Rica 1980 4.0 Costa Rica 2007 3.7
Chile 1980 3.7 Nicaragua 2006 3.8
R. Dominicana 1980 3.5
Nicaragua 1988 3.4
Venezuela 1979 2.4
Panama 1980 2.0 Panama 2005 1.7

Fuentes datos: FMI, Banco Mundial, BID, CGLU. Elaboracién: M. Rosales.

Si bien los procesos de descentralizacion politica y fiscal se inician en los afios
80 y contintian durante los 90, pierden fuerza en los inicios del nuevo milenio
y ahora parecen estancados o incluso en retroceso. La banca internacional de
desarrollo y la cooperacion internacional apoyan a la descentralizacidon en sus
inicios, pero luego otros temas y prioridades toman su lugar en las agendas
de desarrollo internacional.



124 = MARIO ROSALES ORTEGA

Otro aspecto critico es la pérdida de prioridad de la cooperacion hacia América
Latina por la mejora de sus economias y la reduccion relativa de los niveles
de pobreza por lo que la cooperacion para el desarrollo —-incluido el apoyo a
la descentralizacion- prioriza a otros continentes como Europa del Este, Asia
y Africa.

No obstante, entre los resultados positivos de las primeras décadas de la des-
centralizacién sobresalen varios aspectos:

e Descentralizacion politica. La eleccion de alcaldes y concejales, se
universaliza en la region, habiendo ahora mas de 16 mil municipios con
autoridades electas. Del mismo modo, se amplian los espacios territo-
riales para la participacién ciudadana y de los grupos menos integrados
de la sociedad -indigenas, mujeres, sectores pobres—, lo que permite
una mejor expresién de sus demandas y una reduccion de los niveles de
pobreza y exclusion.

e Descentralizacion administrativa. Aumentan las competencias y ta-
reas asignadas a los municipios, aunque la disponibilidad de recursos pro-
pios y transferencias financieras no ha estado a la altura de las nuevas
funciones asignadas y de las demandas crecientes de la ciudadania. Asi,
con contadas excepciones, tanto los medios financieros como los recursos
humanos locales no logran satisfacer las necesidades de los municipios.

e Descentralizacion fiscal. Los recursos financieros se incrementan de
modo dispar. Mientras Brasil logra que el 50% del gasto gubernamental
sea realizado por los gobiernos intermedios y locales, en Panama el
98% del gasto gubernamental central sigue centralizado y menos del
2% corresponde a las municipalidades. El promedio latinoamericano es
mediocre: menos del 20% del gasto gubernamental total corresponde
a los niveles descentralizados —intermedio y local- de administracion o
gobierno. No obstante, pese a las criticas por la gestion todavia defi-
ciente, los municipios incrementan la inversién territorial, mejoran los
servicios publicos y aumentan su cobertura y calidad, como se observa
en las estadisticas del PNUD y en estudios de la CGLU.

e Asociativismo municipal. La mayor solidez de la entidad municipal
incrementa el asociativismo. Asociaciones nacionales, regionales, te-
maticas y de desarrollo territorial han sido creadas con fines que van
desde la defensa de los intereses municipales, la negociacién de po-
liticas y recursos con los gobiernos nacionales o estaduales, hasta la
provisién en comun de servicios en conjuntos de territorios o la elabo-
racién y ejecucién en comun de proyectos de desarrollo. EIl movimiento
municipalista juega un rol importante en la defensa de los intereses
y autonomia municipal. Varios paises poseen movimientos asociativos
nacionales con buena capacidad de negociacién y propuesta. No obs-
tante, el movimiento asociativo municipal necesita modernizarse y para
ello debe tanto mejorar su institucionalidad nacional, como fortalecer y
desarrollar a las asociaciones subnacionales vy territoriales.

e Gobernanza. El resultado cualitativo mas importante de la descentra-
lizacion es la apertura y mejora de la gestion municipal. Se evoluciona
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progresivamente desde las formas tradicionales de caudillismo y pater-
nalismo hacia sistemas locales mejor normados, sometidos a controles
e indicadores de gestion y resultados alcanzandose, en muchos casos,
formas modernas de gobernanza mediante la practica extendida de las
alianzas publico-privada-sociales y de la participacion de los actores lo-
cales y ciudadanos. Esta nueva realidad emergente se expresa en cien-
tos de casos de gestidn colaborativa exitosa, aunque las viejas formas
caudillistas, paternalistas y burocraticas siguen todavia presentes y en
muchos territorios son dominantes.

4. ESTILOS O MODELOS DE GESTION DE LOS GOBIERNOS LOCALES

Las etapas de desarrollo institucional de un gobierno local pueden distinguir
cuatro situaciones o modelos? posibles:

1. Modelo clientelar pre burocratico. Donde no existe institucionalidad
estable y se suelen producir cambios radicales —que incluyen remocio-
nes de personal y reorganizacion- cuando hay cambio de una admi-
nistracion a otra, comenzando casi desde cero. Constituye el punto de
partida de la forma de operar del municipio latinoamericano y esté aun
presente, en especial en muchos municipios rurales de territorios de
menor desarrollo relativo.

2. Modelo burocratico. Su estabilidad depende basicamente del respeto
y aplicacién de la ley y ordenanzas y su organizacion interna se basa
en instrumentos tradicionales como los organigramas, reglamentos in-
ternos, los presupuestos actualizados (indexados) rutinariamente afio
a afo, los controles internos (formales o informales) y el respeto a la
jerarquia institucional. La gestién no incursiona en areas que formal-
mente no competen al municipio y este opera limitado por los recursos
humanos y financieros con que cuenta o se endeuda.

3. Nueva gestion publica. Incorpora un conjunto de herramientas de
gestion derivadas de la experiencia del sector privado y otorga una
importancia central a la eficiencia, es decir, al uso racional y ordenado
de los recursos disponibles. Recurre a diversas formas de gestionar
los servicios publicos que incluyen al sector privado, como la licitacion,
externalizacion o privatizacion. No asigna gran importancia a los me-
canismos participativos de gestién -como el plan, el presupuesto o la
ejecucién participativa de los proyectos- y tiende a operar dentro de
los marcos legales y la distribucién formal de competencias establecida
entre los diversos niveles de gobierno.

4. Buen gobierno local. El dinamismo de su accién proviene del lideraz-
go de sus autoridades, de equipos técnico-profesionales dedicados y de
su capacidad de concertar acuerdos con los actores publicos y privados
presentes en el territorio. Ademas del buen uso de los medios financie-
ros disponibles, obtiene y moviliza recursos adicionales a través de la

2 Adaptado de una propuesta de Saul Barrera, ex director ejecutivo del Servicio de Administracion Tributaria de
Municipalidad, SAT, de Lima y de los conceptos de buen gobierno local.
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coordinacion con otros niveles de gobierno, de las alianzas publico pri-
vadas y de la participacion ciudadana. La gestién no se limita al marco
establecido por la ley o la distribucidn de competencias, operando en
base a una vision estratégica del desarrollo del territorio y a las deman-
das, aspiraciones y aportes de la ciudadania.

En la realidad estas formas o estilos de gestion suelen combinarse, aunque la
tendencia de largo plazo es la evolucion progresiva desde el primer modelo
hacia el Gltimo. Optimamente, un gobierno local efectivo debiera tener un
piso minimo de accién y un techo ideal, que opera combinando los tres ulti-
mos modelos, en especial, mejorando la gobernanza democratica.

El modelo del Buen Gobierno en el debate conceptual

Los especialistas suelen distinguir entre gobierno, gobernabilidad y gober-
nanza. De modo esquematico, el gobierno es el sujeto politico que maneja
el Estado determinando las politicas publicas; la gobernabilidad se refiere
a la mayor o menor capacidad del gobierno en relacion a la sociedad para
aplicar sus politicas, generar consensos e impulsar el desarrollo; en tanto,
la gobernanza dice relacién con los rasgos o habilidades que debe poseer el
gobierno para generar la gobernabilidad. Es decir, puede haber mal gobierno
con la consiguiente ingobernabilidad o puede haber un buen gobierno que de
estabilidad y gatille los dinamismos de progreso presentes en la sociedad.

Dado los niveles de abstraccion de la discusion sobre estos temas, el movi-
miento municipalista ha optado por utilizas el concepto de “buen gobierno
local” para referirse a la buena gobernanza. En este sentido, gobernanza y
buen gobierno pueden ser entendidos como conceptos sinénimos y se refie-
ren a los atributos del gobierno democraticos y colaborativos que permiten la
gobernabilidad.

Por su parte, el mundo académico ha trabajado detalladamente el concepto
de buen gobierno local y, en lo sustancial, hay gran coincidencia entre esos
debates y la discusidn de la realidad politica latinoamericana. En lo central el
concepto de “buen gobierno local” se refiere a la capacidad de los sistemas
sociales complejos para autodirigirse sin que medie un mando férreo central,
sino sobre la base de construir consensos articulando los roles, tareas y re-
cursos de muy diversos actores publicos, privados y sociales.

Entre varias otras definiciones, Bob Jessop?® entiende al buen gobierno como
una "Heterarquia que se auto organiza”. O, mas claramente, como la "auto-
rregulacion de sistemas complejos en entornos turbulentos por dificultades
para dirigir estos sistemas desde fuera”. Por su parte Gerry Stoker,* afirma:

3 “El Ascenso del “Buen Gobierno” y los riesgos de fracaso: el caso del desarrollo econémico”. U. de Lancaster,
R. Unido.
4 “El Buen Gobierno como Teoria: Cinco propuestas”. Gerry Stocker. Departamento de Administracion Plblica de

la Universidad de Glasgow, Reino Unido.
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“El "buen gobierno” se refiere a la puesta en practica de estilos de gobernar
en los que han perdido nitidez los limites entre los sectores publico y privado.
La esencia del "buen gobierno” es la importancia primordial que atribuye a
los mecanismos de gobierno que no se basan en el recurso a las autoridades
ni en las sanciones decididas por éstas”. Stoker enumera un conjunto de atri-
butos adicionales:

1. “El "buen gobierno” se refiere a un conjunto de instituciones y agentes
procedentes del gobierno, pero también de fuera de él;

2. El "buen gobierno” reconoce la pérdida de nitidez de los limites y las
responsabilidades tocante a hacer frente a los problemas sociales y
econoémicos;

3. El "buen gobierno” identifica la dependencia de poder que existe en las
relaciones entre las instituciones que intervienen en la accion colectiva;

4. El "buen gobierno” se aplica a redes auténomas de agentes que se rigen
a si mismas;

5. El "buen gobierno” reconoce la capacidad de conseguir que se hagan las
cosas, que no se basa en el poder del gobierno para mandar o emplear
su autoridad. Considera que el gobierno puede emplear técnicas e ins-
trumentos nuevos para dirigir y guiar”

Por su parte Morelia Brito,*> describe el buen gobierno del modo siguiente:

“"Definiremos el "Buen Gobierno” local como aquel que se caracteriza por
aprovechar el aprendizaje social y estimular la eficiencia adaptativa en su
comunidad, al vincularse con ella a través de dispositivos y herramientas que
perfeccionan la democracia a ese nivel, incrementando su calidad” “Para ello,
el "Buen Gobierno” local enriquece su quehacer incorporando, como practicas
regulares, rutinas gubernamentales y estilos de gestién que”:

e “Privilegian la transmision y recepcion de informacion entre gobierno y
ciudadanos;

e [e permiten establecer una interaccion permanente con las comunida-
des y sus organizaciones sociales;

e Abren cauces para la participacion y la concertacion entre los agentes
locales publicos y privados;

e Favorecen el asociativismo y el arraigo ciudadano a su territorio, fo-
mentando la construccion de un sélido tejido social y de redes de com-
promiso civico.

e Vehiculan los cambios institucionales propuestos por la misma sociedad
para aprovechar y beneficiarse de las potencialidades territoriales”.

En todos estos enunciados existe coincidencia en que en sociedades nacio-
nales y locales cambiantes y de complejidad creciente, el Estado no puede
actuar de manera solitaria, unilateral, autoritaria y normativa. Es menester

5 Universidad de Zulia. Ponencia “Buen Gobierno Local y Calidad de la Democracia” presentada al Primer Congre-
so de Ciencia Politica, Salamanca, Espafia, 2002.
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aunar las voluntades de los diversos actores publicos y privados presentes en
el territorio, consensuar objetivos comunes de desarrollo y trabajar cada uno
por ellos de manera coordinada o, al menos, no contradictoria.

éQué se observa en el Buen Gobierno Local latinoamericano?

En los casos que hemos analizado, se verifica la existencia de una metodo-
logia observable para hacer buen gobierno local, que abarca tanto los com-
ponentes internos como externos del quehacer municipal. Estas modalidades
conforman un estilo -o modelo- cuyo rasgo central es la busqueda sistemati-
ca del aunamiento de voluntades y del logro de acuerdos conjuntos de accidn,
mas que la imposicion del punto de vista publico sobre otros privados o so-
ciales. Abundantes ejemplos latinoamericanos indican que muchos gobiernos
municipales practican este estilo. En el caso chileno la modalidad del buen
gobierno articulador se observa, a menudo, en los espacios locales.

El buen gobierno se caracteriza por sus formas participativas, distinguiendo
los elementos que dicen relacién con la gestion interna de aquellos otros
que se refieren mas al accionar de la municipalidad hacia la sociedad en su
conjunto. Si bien ambos deben ser concordantes, no siempre esto ocurre, lo
que da lugar a las inevitables contradicciones y conflictos presentes en la vida
institucional y social de municipalidades y comunas.

En la gestion de la administracién interna, los componentes que hemos ob-
servado y valorado como cruciales son:

e El liderazgo democratico de las autoridades locales (alcaldes y conceja-
les) y las buenas relaciones en el seno del Concejo municipal. El alcalde
concertador y “escuchador” por sobre la autoridad local autocratica y
paternalista. También el funcionamiento de la democracia en el Concejo
municipal, evitandose situaciones de fuga de energias y legitimidad por
conflictos exacerbados.

e Existencia de equipos profesionales de trabajo (COTEA, delegaciéon de
funciones). La capacidad de gestién de la municipalidad depende de la
calidad de sus operadores técnico-politicos que deben aunar capacidades
profesionales con habilidades politicas y sociales.

e Politica de desarrollo de los recursos humanos (motivacién, involucra-
miento, capacitacion, recompensas). El principal capital de una munici-
palidad son su personal. En la medida que se cuenta con buenos técnicos,
gestores, negociadores y articuladores los recursos que no se tienen se
puede obtener de muy diferentes fuentes publicas, privadas y sociales.

La gestion participativa del desarrollo local propiamente tal, incorpora los
siguientes elementos destacados:

e Capacidad de coordinacion publica - publica. Los alcaldes y municipa-
lidades emprendedoras poseen grandes habilidades para identificar re-
cursos en ciertos “nichos” del Estado y se dan la mafia para obtenerlos.
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Es comun observar a los buenos gestores municipales armar “redes” de
contactos en las instituciones gubernamentales y, luego, recurrir a ellas
con regularidad.

e La municipalidad estimula y articula alianzas publico - privadas - socia-
les. Ciertas municipalidades han descubierto la gran cantidad de recur-
sos y oportunidades existentes en el mundo privado y han desarrollado
las destrezas para movilizar estos recursos combinando la légica del
emprendimiento social con la colaboracion ye responsabilidad compar-
tida con los actores.

e Asociativismo municipal, para vincular la accidén de varios gobiernos
locales entre si “sumando” territorios. El asociativo gremial permite de-
fender los intereses municipales, el asociativismo de servicios apoyarse
mutuamente, el de desarrollo articular varias municipalidades en planes
0 programas de desarrollo comunes.

e Incentivo a la participacion comunitaria de las organizaciones sociales.
Aunque la participacién como politica general no se reduce a lo que se
logra hacer con las organizaciones sociales, aqui se genera la mayor
tradicion participativa. No obstante, no se debe reducir la participacién
al ambito exclusivo de las organizaciones comunitarias.

e Involucramiento ciudadano en el disefio y ejecuciéon de las politicas pu-
blicas. El argumento central de la gestion participativa es que es virtual-
mente imposible tener éxito en las politicas publicas sin involucramiento
o participacion de la ciudadania en sus multiples y muy variadas forma-
lidades: comunidad educativa, salud preventiva, reciclamiento y mane-
jo de los desechos, cuidado del ambiente, reproduccién de la cultura y
la identidad, control ciudadano de los espacios publicos, transparencia y
rendicién de cuentas, respecto de las normas del transito y la conviven-
cia social, pago de tributos y control social de la gestidn publica, entre
muchas otras dimensiones.

El resultado de la gestion participativa de un buen gobierno local es, por una
parte, logros o resultados visibles y observables, que incluyen ciertos mitos
o creencias socialmente difundidas (somos el municipio mas emprendedor,
somos la capital del turismo, somos una comuna sustentable). Ademas:

e La generacién de un clima o ambiente de confianza entre los actores lo-
cales, eficaz ayuda para generar legitimidad y obtener la gobernabilidad.

e Emergencia de una institucionalidad “ad hoc” o propia del proceso de
desarrollo en marcha que articula a los actores en torno a ciertas prac-
ticas y compromisos, que consolidan, dan estabilidad y hacen perma-
nente el proceso de desarrollo.

e [as comunidades aprenden a enfrentar sus problemas a partir de ini-
ciativas y medios locales, sin perjuicio de conseguir nuevos apoyos Yy
recursos externos. De este modo, mas que esperar el regalo de peces
(o subsidios), se ha aprendido a pescar.

No obstante, la situacion entre los diversos tipos de municipios -urbanos o
rurales, grandes y pequefios, ricos o pobres- es muy dispar. La descentralizacidon
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ha favorecido mas a los gobiernos locales de las grandes ciudades y ciudades
intermedias, que cuentan con mayores recursos humanos y financieros
propios, pero no lo ha sido del mismo modo para los municipios urbanos con
barriadas pobres.

De manera parecida, la descentralizacion y la modernizacion municipal han
sido mas efectivas en las ciudades grandes e intermedias que en los territorios
rurales. En este sentido, los mayores recursos y autonomia de los gobiernos
locales de territorios ricos contrastan con la situacion de los municipios mas
débiles, rurales y de localidades alejadas.

La descentralizacion -aunque favorable para la mayor parte de los territo-
rios—, refleja claramente las inequidades sociales y territoriales existentes, lo
gue hace indispensables politicas nacionales de desarrollo de capacidades y
compensaciones territoriales.

En suma, la situacion de los gobiernos o administraciones locales dista de ser
pareja. Junto con gestiones locales notables en municipalidades con lideraz-
gos potentes, se observa a municipios donde predomina el autoritarismo o
el paternalismo, las normas no se aplican debidamente, el control es insufi-
ciente o se elude y la participacidn no se practica. Aunque hay que recordar
qgue, comparativamente, las entidades publicas nacionales y sectoriales de
centrales muestran las mismas heterogeneidades y falencias. Los déficits de
gobernanza y efectividad afectan al conjunto del Estado, asi como a las cul-
turas institucionales privadas.

En suma, los resultados de la descentralizacion en América Latina son tan
diversos como los territorios donde se aplica. Mucho ha cambiado y, aunque
muchos problemas se mantienen, es innegable que los municipios de América
Latina de hoy son muy distintos a los de hace 30 afios, lo que se refleja tanto
en los indicadores como en las practicas.

La situacion mejorada y a la vez dispar muestra los logros y carencias de
la descentralizacion siendo crecientemente influida por el acontecer plane-
tario donde la globalizacidon acelera los cambios tecnoldgicos en la gestidn,
produccion y consumo los que afectan severamente las sociedades locales,
aumentando las inequidades y posibilitando nuevos conflictos. Parece claro
gue los tiempos estan cambiando y que las soluciones también deben ha-
cerlo.

5. EL OBJETIVO DEL BUEN GOBIERNO LOCAL ES FACILITAR EL DESA-
RROLLO TERRITORIAL

Segun el estado actual del saber, el desarrollo se entiende como humano -
centrado en la satisfaccidon de las necesidades de las personas desde las mas
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simples hasta las de autorrealizacidon-% y sustentable,” esto es, que se efectle
sin destruir los equilibrios ambientales naturales y que se sostenga en las
capacidades productivas propias de los territorios.

Las actividades productivas de origen externo -a veces de enclave como la
mineria extractiva, el gran monocultivo forestal, las zonas de libre comercio o
el comercio de alto estandar- si bien generan grandes volimenes de producto
y valor agregado no resuelven necesariamente los problemas de las comuni-
dades locales de modo estable y sostenible. Por el contrario, estas modalida-
des productivas suelen destruir lo mas preciado del patrimonio territorial: la
cultura local, el medio ambiente y las redes sociales colaborativas.

La construccion de un desarrollo humano y sustentable -con respeto del saber
local, del medio ambiente y que preserve los bienes comunes-® necesita de
una dosis alta de desarrollo de las capacidades territoriales que les permitan
atenuar a la denominada economia moderna, salvaguardando el patrimonio
social, cultural y ambiental propios.

Por ello se origina y gana fuerza el enfoque del desarrollo econémico local
(DEL), o simplemente desarrollo territorial, posible en espacios como comu-
nas, agrupaciones de comunas con caracteristicas compatibles, cuencas geo-
graficas, ciudades o espacios mixtos. No obstante, lo general del concepto
da lugar a visiones que hacen del territorio casi sindonimo de region (CORFO)
dejando de lado a las municipalidades como actor publico clave del desarrollo
territorial, reduciendo su accionar al “fomento productivo” o a la intermedia-
cion laboral prolongacion de las politicas sectoriales nacionales.

Lo esencial del concepto de desarrollo territorial es que valoriza las capacidades
enddgenas propias de los territorios, a partir de las cuales pueden desatarse
procesos productivos liderados por actores territoriales, aprovechando venta-
jas comparativas existentes o las ventajas competitivas construidas. La inno-
vacion juega aqui un rol central en la medida en que la mejora de los procesos
productivos permite abaratar costos, ampliar las escalas de produccion y enviar
los bienes producidos a nuevos mercados nacionales e internacionales. Empe-
ro por innovacion no se debe entender el simple reemplazo de la tecnologia
local por otra mas sofisticada de origen externo. Cada dia cobra mas valor /a
innovacién entendida como la recuperacion y mejora del saber productivo local
tradicional respetuoso del ambiente y de los procesos naturales, evitando el
uso de pesticidas, de monocultivos y de otros manejos agresivos.

6 Recordando la clésica clasificacion de Abraham Maslow.

7 El concepto desarrollo humano sustentable ha sido desarrollado extensamente por el PNUD con sus informes
mundiales anuales sobre el desarrollo humano que se publican todos afios desde 1990 y que ha dado lugar
también a informes nacionales con desagregacion hasta la escala comunal.

8 Los bienes comunes son bienes de todos que no se intercambian en el mercado: calles, aire, agua, semillas
tradicionales, tierras comunales o publicas, remedios tradicionales, software libre, en fin, todo aquello que se
comparte y entiende como patrimonio comun o de todos. Las relaciones de mercado tienden a transformar en
mercancia los bienes comunes y los nuevos productos originados en la investigacion -como los medicamentos-
que son objeto de patentes que obligan a pagar por su uso. Ver: “E/ gobierno de los bienes comunes” de Elinor
Ostrom, premio Nobel de economia 2009.
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Ejemplos latinoamericanos iconicos de desarrollo territorial

El desarrollo econémico local o desarrollo territorial se pone en boga en Amé-
rica Latina desde los anos 90 a partir de la observacion de experiencias pro-
ductivas locales de Italia y Espafia y, también, de ejemplos latinoamericanos
iconicos. Mencionemos algunos:

Rafaela, Argentina. Ciudad de 100 mil habitantes donde funcionan
centenas de empresas ligadas originalmente a la agroindustria, pero
también de produccién de autopartes y piezas de exportacion para la
industria automotora argentina y brasilefia. Historicamente se liga la
cultura emprendedora enddégena de Rafaela a la inmigracion de cam-
pesinos del norte de Italia a fines del siglo XIX. La ciudad presenta un
elevado nivel de ingreso, baja desocupacién, entrega buenos servicios
y seguridad a sus habitantes. Con alta capacidad resiliente, Rafaela
ha sorteado con éxito las crisis que han sacudido la Argentina en afios
recientes. Es vista como un ejemplo de desarrollo territorial de raiz en-
dégena a escala mundial. Las empresas cuentan con el apoyo de la in-
tendencia municipal y de una vasta red de instituciones meso de apoyo
al desarrollo territorial, incluidos los gremios empresariales, institutos
de formacién y el BID.

Villa El Salvador, VES, en Lima, Peru. Distrito municipal de mas de
400 mil habitantes ubicado en el desértico Cono Sur de Lima originado
en masivas invasiones de migrantes pobres de origen campesino en
1971. Con notable visién y capacidad organizativa los recién llegados
se organizan en la Comunidad Urbana Autogestionaria de Villa El Sal-
vador (CUAVES) y ordenan el territorio en dreas de vivienda, servicios
publicos, circuito de playas, parque industrial y drea de preservacion
ecoldgica. La organizacion y el cabildeo de VES atraen el apoyo del
estado central, de la Iglesia Catdlica y de ONGs. Durante los afios
80 se crea la municipalidad de Villa El Salvador y esta transforma el
parque industrial -donde no se llega a instalar industria alguna- en el
parque de los pequefios industriales y artesanos de VES, que hasta
entonces trabajaban en sus casas, muchos de modo informal, lo que
se constituye en todo un éxito. Hoy el distrito de VES es un lugar de
produccion, comercializacién y venta al menudeo de una amplia va-
riedad de productos que van desde alimentos, zapatos, articulos de
cuero, muebles y madera hasta productos metalmecanicos. Constituye
prueba viva de que el desarrollo econémico local endégeno es del todo
factible incluso en localidades de mucha pobreza inicial. El gobierno lo-
cal y el movimiento social muy activos supieron atraer atraido apoyos
nacionales e internacionales.

Almolonga, Guatemala. Pequeifo municipio indigena de montaia,
de 14 mil habitantes, con grandes ventajas comparativas como clima
benigno, agua abundante y tierras que permiten hasta tres cosechas
anuales. Los emprendedores campesinos exportan su produccién de
hortalizas hacia el resto del pais, a Centroamérica e incluso a México.
Solo las iglesias protestantes tienen presencia activa ayudando a reducir



PARTE Il ® DESCENTRALIZACION, MUNICIPIOS Y MODELOS DE GESTION LOCAL EN AMERICA LATINA = 133

los elevados indices de alcoholismo del pasado. Empero hay carencia de
otros apoyos publicos o privados importantes, la tradicion campesina
sigue siendo machista y tradicional y los jovenes prefieren migrar a la
capital o fuera del pais, de preferencia a EEUU. En Almolonga algo falta.

e Comuna de Santiago de Chile. Desde los inicios de los 90 e impulsa-
do por la municipalidad se lleva a cabo el Programa de Repoblamiento
destinado a revertir la fuga de habitantes y degradacién de barrios.
Aprobado por la Convencién (ciudadana) de Santiago el proceso se
pone en marcha bajo el liderazgo municipal con la ejecucién por la
(publico-privada) Corporacion de Desarrollo de Santiago y la cons-
truccion de los primeros departamentos es iniciada por la cooperativa
Habitacoop. En casi todos los barrios se llevan a cabo actividades de
modernizacion y mejoramiento en acuerdo con los ciudadanos y acto-
res locales que se organizan en Comités de Adelanto. Hasta el 2012 en
la comuna se han construido mas de 120 mil departamentos y la po-
blacién ha pasado de 190 mil habitantes en 1992 a cerca de 350 mil en
la a.ctualidad. La comuna recupera poblacion, se reactiva econdémica-
mente y muchos barrios recobran dinamismo y se especializan (barrio
universitario Republica, barrio comercial Franklin, barrio de restauran-
tes y librerias Lastarria). Las politicas publicas fueron negociadas con
los actores locales, disefiadas por la municipalidad y apoyadas por los
gobiernos centrales.

e Puerto de La Libertad, El Salvador. Con 36 mil habitantes y a 20 mi-
nutos de la capital nacional esta pequefa ciudad fue durante decenios
el principal puerto de El Salvador. Al crearse otro puerto principal mas
moderno en una localidad lejana, La Libertad entra en crisis. No obs-
tante, la administracion municipal en alianza con el gobierno nacional
(ambos de movimientos politicos antagdnicos) mas los actores locales
(empresarios, comerciantes, organizaciones sociales) inician el proceso
transformador para ser una ciudad turistica aprovechando su tradicion
de restaurantes de comida costera y hoteleria. La Libertad es ahora
capital turistica del pais, los dinamismos econdémicos han vuelto y la
alcaldia ha aprovechado el auge para reforzar sus politicas sociales y
de participacion de la poblacion. Incluso la gestion del moderno relleno
sanitario concesionado al municipio por el gobierno central ha servido
para generar ingresos adicionales por venta de servicios ambientales a
una asociacién regional de municipios. Varias alcaldias cercanas desa-
rrollan ahora politicas inspiradas en La Libertad.

Los casos mencionados prueban que el desarrollo territorial de base en-
ddgena es factible y que depende de la capacidad de los actores locales y
nacionales para construir alianzas y colaborar en el enrrumbamiento del de-
sarrollo. Componentes de estos pactos o alianzas publico-privada-sociales
son: la presencia de actores dispuestos a colaborar entre si, la generacién
de politicas y actividades publicas de apoyo adaptado a los acuerdos locales,
la existencia de liderazgos politicos creativos y el involucramiento activo de
los ciudadanos.
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Adicionalmente, y este es un factor esencial, se requiere la presencia de un
nivel meso® de apoyo, es decir, de organizaciones intermedias que comple-
menten los esfuerzos de los actores micro, las empresas que son las que
efectlan las acciones productivas propiamente tales. Las politicas nacionales
macro estables también ayudan, como lo demuestran los casos citados de
Chile y El Salvador. Por el contrario, la falta del sector meso pueden hacer
trastabillar todo el proceso el cual se estanca o incluso diluye, lo que parece
ser el caso de Almolonga, en Guatemala, donde hay condiciones micro, pero
falta apoyo meso. Es decir, de la red de instituciones intermedias de apoyo al
desarrollo territorial como municipios, universidades, ONGs, gremios locales,
entidades de formacion y de asistencia técnica y financiera, como si se obser-
va con variantes en todos los demas casos.

6. MUNICIPALIDADES Y DESCENTRALIZACION EN CHILE

"La administracién local de cada comuna o agrupacion de comunas... resi-
de en una municipalidad, que estara constituida por el alcalde, su maxima
autoridad, y por el concejo. Las municipalidades son corporaciones autono-
mas de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso econémico, social y cultural de la comuna.” Art.
118 Constitucion

Chile posee 16,5 millones de habitantes y una extension territorial de 756 mil
kilbmetros cuadrados. Por historia y conformaciéon geografica es uno de las
naciones mas centralizadas de América Latina. El pais nace y se estructura
como tal en torno a su capital, Santiago, y la zona central colindante, las que
concentran hasta ahora la mayor parte de la poblacidn, actividades econémi-
cas y poder politico. El inhdspito norte desértico y el extremo sur frio, lluvioso
y desmembrado, atraen poca poblacion facilitando la hegemonia del centro.

Histéricamente las tempranas luchas por el poder en la emergente republica
se saldan con el predominio de las fuerzas concentradoras y Chile se organiza
bajo un régimen unitario fuertemente presidencial. Solo en 1891 se abre un
breve paréntesis, plasmado en la “Ley de la Comuna Auténoma” de caracter
descentralizador, la que termina por no aplicarse y ser reemplazada.

El pais esta ahora organizado con un gobierno central, 15 gobiernos regiona-
les (con intendente designado) y 345 municipalidades. La descentralizacion
administrativa se inicia durante los afios 80 bajo la dictadura militar y la

9 El aleman Jorge Meyer-Stamer (“E/ método Paca”, 2000) y el espafiol Francisco Alburquerque distinguen 4 ni-
veles de andlisis y accion del desarrollo territorial. El nivel macro o de las politicas econémicas nacionales de los
gobiernos centrales, el nivel micro donde se sitlan las empresas productivas propiamente tales, el nivel meso
conformado por la red de instituciones de apoyo al DEL, tanto a las empresas (asistencia técnica y financiera),
como a las familias (servicios de educacion, salud, sociales). Afiaden el nivel meta que incluye los valores y
comportamientos responsables, austeros, colaborativos, innovadores y de trabajo arduo indispensables para el
éxito de los emprendimientos y su organizacion en clusters de mutuo apoyo.
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descentralizacidn politica tiene lugar en el periodo democratico (1990-2015).
Segun la Constitucién vigente las municipalidades solo son “administraciones
locales”, aunque con autonomia para gestionar sus bienes y ejecutar sus
competencias. Aprueban ordenanzas locales, pero no pueden crear impues-
tos, ni contratar créditos.

Evolucion de la descentralizacion en Chile

Luego de décadas de centralismo bajo la Constitucién de 1925, la dictadura
militar se apodera del poder de 1973 hasta 1989 y prohibe la eleccién de-
mocratica de los alcaldes y regidores, aunque valora formalmente a las mu-
nicipalidades al traspasarles la administracién de la educacion publica basica
y media, de la salud primaria y la ejecucion de algunos programas sociales.
Pero sin elecciones de autoridades locales, se trata de un intento apenas des-
concentrador ya que los alcaldes son designados por el gobierno central y las
municipalidades carecen totalmente de autonomia. En todo caso, el conjunto
de los municipios chilenos incrementa su gasto del 3.7% del gasto guberna-
mental total en 1981 al 9.1% en 1989.

Evolucion del Gasto Municipal como % del Gasto del Gobierno General

Periodo de gobierno militar Reestablecimiento de la democracia
1981 1989 2000 2007 2012
3.7 9.1 13.4 14.0 12.3

FMI, DIPRES Ministerio de Hacienda

Durante la década de los 90 el pais recupera la democracia y en 1992 se
llevan a cabo las primeras elecciones municipales, las que contintan reali-
zandose cada cuatro afios. El 1993 se crea la Asociaciéon Chilena de Muni-
cipalidades, ACHM, vy las entidades locales reciben nuevas competencias y
recursos aumentando estos progresivamente hasta llegar al 14.0% del gasto
del gobierno general en el afio 2007.

La primera década de la democracia chilena en los afios 90 estéd marcada por
la democratizacion y fortalecimiento de la gestién municipal. Aprovechando
la autonomia mayor de que gozan las autoridades locales electas, asi como
sus mayores recursos financieros —que suben del 9.1% en 1989 al 13.4% del
gasto gubernamental total el 2000- varias ciudades llevan a cabo exitosas e
innovadoras transformaciones de sus territorios. Ciudades grandes e inter-
medias, como Santiago, Iquique, Coquimbo o Pucdn, y variados municipios
pequenos, transforman sus practicas y se modernizan mostrando que la vo-
luntad politica y la motivacion permiten superar algunas limitaciones legales
siendo claves para lograr gobiernos locales sustentados en la colaboracion
publico-privada y con una mayor participacion ciudadana.
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Sin embargo, desde el 2000 en adelante el proceso descentralizador se es-
tanca y la proporcién del gasto publico ejecutado por las municipalidades
desciende, estabilizandose en torno al 12.3% del gasto gubernamental total
los ultimos afos. El debate nacional cambia desde la descentralizacién politi-
ca a la mejora administrativa y los temas de la descentralizacion politica con
autonomia y la descentralizacion fiscal son reemplazados por la calidad, los
indicadores de desempeno y los controles centrales. Gana fuerza en el Estado
nacional el concepto de que la asignacion de nuevas competencias y recursos
se debe hacer en base al modelo principal-agente donde la administracion
nacional debe delegar competencias sobre la base de contratos y contratos de
cumplimiento. Como durante la dictadura militar, la incipiente descentraliza-
cion politica se estanca focalizando las politicas en la simple desconcentracion
administrativa.

Las municipalidades chilenas poseen estabilidad administrativa, ejecutando
adecuadamente la mayor parte de las competencias que les asignan las leyes.
Incluso, pese a sus medios limitados, las administraciones locales aportan
importantes recursos propios a la educacion municipal basica y media y a la
salud publica primaria preventiva administrados por las municipalidades com-
plementando los aportes estructuralmente insuficientes del gobierno central.
Normalmente las nuevas autoridades locales recién electas no pueden alterar
radicalmente la gestion municipal dada la detallada regulacion legal, la esta-
bilidad del personal municipal y la actitud ciudadana no habituada a cambios
abruptos en la prestacion de servicios locales.

Luego de una eleccidon democratica, cuando asume un nuevo alcalde y su
Concejo municipal, la municipalidad continta trabajando con el mismo per-
sonal de planta, presta los servicios publicos regularmente y continda eje-
cutando los programas y proyectos programados. Sin embargo, las nuevas
autoridades pueden ajustar o cambiar el plan de desarrollo, actualizar los pro-
gramas sociales o lanzar nuevas iniciativas para mejorar la gestion municipal
e impulsar el desarrollo local.

Pero los municipios también muestran fallas de funcionamiento. Segun los
concejales una de ellas es el “centralismo local” ya que los alcaldes concen-
tran el poder ejecutivo y la toma de decisiones frente a Concejos municipales
poco influyentes, de manera similar al “presidencialismo” nacional, hecho que
se agrava por la reeleccién indefinida de muchos alcaldes lo que permite la
ley. Ademas, dada la carencia de recursos financieros suficientes, las admi-
nistraciones locales no logran llenar la totalidad de los cargos profesionales y
técnicos y el personal municipal de calidad suele marcharse al sector privado
o a la administracion publica regional o nacional. De este modo, las munici-
palidades chilenas son verdaderas escuelas de formacion de personal publico.

Las limitaciones y deficiencias de las diversas municipalidades se incrementan
en funcidon de su menor tamafio y recursos limitados. Para contrapesar la di-
versa dotacion de medios financieros, las municipalidades mas ricas del pais
transfieren a un Fondo Comun Municipal (FCM), una parte importante de sus
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ingresos propios para ser redestinados a los municipios mas carenciados.®
Empero, las diferencias de ingresos, gastos, inversiones y calidad técnica del
personal municipal siguen siendo abismantes y contribuyen al mantenimiento
e incremento de las desigualdades territoriales.

Tanto las municipalidades como sus asociaciones enfrentan limitaciones y
deficiencias, siendo la principal la precariedad de sus recursos humanos y
financieros y, muy ligado a lo anterior, la falta de autonomia politica real para
tomar decisiones de desarrollo territorial en conjunto con los actores locales
y ciudadanos. La causa principal de la situacion parece estar en la obcecada
resistencia de la institucionalidad politica chilena y de la cultura administrati-
va dominante a la descentralizacién en cualquiera de sus modalidades. En el
seno del poder publico nacional -fundamentalmente en el Ministerio de Ha-
cienda y en el Parlamento- se suele reconocer informalmente el centralismo
reinante criticando a los municipios por sus bajas capacidades y a los alcaldes
por ser eventuales competidores electorales de cuidado para los diputados y
senadores en ejercicio.

La Asociacion Chilena de Municipalidades y el movimiento municipalista

El movimiento asociativo municipal chileno resurge desde 1992, afio de la
primera eleccidon democratica de alcaldes y concejales post dictadura. Duran-
te 1992 y 1993 se crean 15 organizaciones -siendo la principal la Asociacion
Chilena de Municipalidades— y 5 capitulos regionales de la misma. En 2012
las asociaciones se incrementan a 57, de las cuales la principal es la ACHM,
mas 12 asociaciones regionales, 33 territoriales (mancomunidades) y 19 te-
maticas o especializadas (varias de estas Ultimas son a la vez territoriales y
tematicas).!

La ACHM es una institucion nacional reconocida que ofrece servicios de ca-
pacitacion regulares para autoridades locales y funcionarios municipales en
las diversas regiones del pais.'? Su tarea principal es representar y negociar
con el gobierno central y el parlamento las politicas publicas que afectan los
intereses municipales, intentando impulsar la agenda descentralizadora.

El movimiento asociativo municipal chileno refleja la concentracién del pais.
La Asociacién Chilena de Municipalidades poseia en 2012 un presupuesto su-
perior a los 2 millones de ddlares anuales -financiado principalmente con
las cuotas de los municipios afiliados—, una planta de personal profesional

10 Las comunas de mayores ingresos destinan parte de su recaudacién de impuestos inmobiliarios, patentes co-
merciales y permisos de circulacion para constituir el Fondo Comun Municipal cuyos medios son redistribuidos
a los municipios mas pobres y carenciados conforme a un procedimiento establecido por ley.

11 Estudio realizado por el IMCA y la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo, SUBDERE.

12 Las “Escuelas de Temporada” para alcaldes, concejales y funcionarios municipales funcionan desde la funda-
cién de la ACHM. Tanto en verano como en primavera se organizan varias escuelas o cursos simultaneos en
localidades del centro, norte y sur del pais para asegurar la participacion masiva de los diversos estamentos
municipales en los procesos de formacion. Estéd practica es pagada por los municipios participantes, aunque la
ACHM aporta con los profesores y materiales, y ha contribuido eficazmente al desarrollo y permanencia de un
“espiritu municipalista y descentralizador”.
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holgada y oficinas amplias en la capital, Santiago. Mientras que la ACHM es
una entidad estable que se autofinancia con cierta facilidad, el resto de las
asociaciones son mas bien redes livianas de municipios, con fines acotados y
recursos escasos, perviviendo con dificultad ya que los aportes de sus miem-
bros son insuficientes debiendo obtener recursos externos mediante proyec-
tos que negocian y ejecutan. Las asociaciones regionales interactan con los
denominados gobiernos regionales impulsando proyectos y representando a
las municipalidades frente al sector publico y a la sociedad civil regional. Las
asociaciones municipales territoriales y tematicas operan en base a proyectos
y alianzas con otras instituciones, particularmente las del Estado central des-
concentrado que operan en cada region.

El movimiento asociativo municipal se ha desarrollado de manera importante,
aunque dispar. A su cabeza la ACHM posee solidez institucional, financiera y
politica. Las asociaciones regionales eran hasta hace poco los “capitulos re-
gionales” de la ACHM, aunque esto cambia al promulgarse en 2012 una ley
que otorga de personalidad juridica propia a las diversas asociaciones, lo que
fortalece su autonomia y operacion. Por su parte, las asociaciones “tematicas”
se especializan en un tema eje que las relne!’? y las territoriales rednen con
fines de prestacidn de servicios o de desarrollo a municipios colindantes.

La negociacidon para generar el consenso politico es el medio que ha pre-
dominado para administrar a las asociaciones y lograr acuerdos entre las
diversas “bancadas politicas”. Las asociaciones mas grandes generalmente
eligen a sus directorios mediante acuerdos donde cada grupo politico pesa en
funcion de los municipios donde influye. Durante los 90, primera década de
la democracia en Chile, este método permite que las asociaciones expresen
de manera bastante fiel y equilibrada la distribucién del poder politico, En la
ACHM hay espacio para las regiones, los municipios grandes y pequefios vy,
también, para concejales y mujeres. No obstante, la obligacion de lograr con-
sensos previos presiona para establecer programas comunes minimos, con lo
que suelen quedar afuera los aspectos mas criticos de la descentralizacion.!*

Como las directivas solian ajustarse anualmente por efecto de los acuerdos
politicos que permiten a los diversos grupos rotarse en la direccion, se hizo
lo propios con la direccidn ejecutiva y algunos cargos operativos claves con
la consiguiente inestabilidad para la gestién de largo plazo de la ACHM. No
obstante, la aprobacidn de la ley que otorga a las asociaciones municipales
personalidad juridica propia, esta permitiendo avanzar hacia una mayor esta-
bilidad organizacional e institucional de las asociaciones.?>

13 Municipios puerto, turisticos, rurales, mineros, sustentables y otros.

14 Acontece que las demandas mas descentralizadoras son impulsadas por los grupos de alcaldes y concejales no
afines con el gobierno nacional en ejercicio, en tanto que los partidarios del régimen nacional tienden a limitar
sus demandas descentralizadoras para no complicar al gobierno nacional.

15 Por primera vez en afos la secretaria ejecutiva de la ACHM estéa siendo ejercida sin cambios y de modo conti-
nuo, lo que es un avance importante para lograr estabilidad y sostenibilidad.
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6. CASO: REPOBLAMIENTO Y RECUPERACION DE BARRIOS EN SAN-
TIAGO DE CHILE?®*

Resumen

Entre 1940 y 1990 la comuna de Santiago -centro del gran Santiago y capital
politica de Chile- se deteriora, pierde poblacidon y su infraestructura de servi-
cios queda subutilizada, con un alto costo econémico y social por la migracion
de sus habitantes. La Municipalidad y la Corporacion privada de Desarrollo
de Santiago, CORDESAN, lideran desde 1990 un proceso de recuperacion de
barrios y repoblamiento mediante colaboracién y alianzas entre la municipali-
dad, la sociedad civil, la empresa privada y el gobierno central. La estrategia
permite construir 97 mil nuevas viviendas entre 1990 y 2008, para retener
y atraer poblacion a las nuevas viviendas, mejorando el entorno urbano con
beneficios econdmicos, sociales y ambientales. El repoblamiento y renovacion
de barrios tiene un positivo impacto y genera nuevos dinamismos econdémicos
en los barrios de la comuna, derivados tanto de la construccion masiva de
viviendas como de la creacién de un barrio universitario, la reactivacion del
comercio, los servicios y el sostenimiento de las empresas y administraciones
publicas existentes en el territorio.

La estrategia del repoblamiento

A inicios de los 90, la zona céntrica de la capital chilena -la comuna de San-
tiago- estd deteriorada y pierde poblacion, en especial en sus barrios mas
antiguos. Sus habitantes disminuyen de 450 mil en 1952, a 231 mil en 1992
(Carrasco, 1997).'7 Las casas se habilitan como bodegas, se arriendan por
piezas o quedan deshabitados. Por su parte, el conjunto de la aglomeracion
metropolitana de Santiago —con 34 comunas- crece llegando a 6 millones de
habitantes, los que se establecen en nuevos asentamientos urbanos en las

16 Caso sistematizado por Mario Rosales en base a visitas de terreno, entrevistas e informacion secundaria el afio
2001 con apoyo de la Federacion Canadiense de Municipios y la Fundacién Friedrich Ebert. Actualizado en 2010
y 2012.

17 Carrasco, Gustavo: “Despoblamiento, deterioro, cambio de rol. Comuna de Santiago 1930-1990" Boletin INVI
No 30, mayo 1997. Segln Carrasco los sectores mds pobres de la ciudad que residian en los “conventillos” en
torno al centro de Santiago se desplazan por “las erradicaciones masivas de fines de los 50”; programacién de
renovacion urbana a inicios de los 60; erradicaciones de asentamientos irregulares en los 60 y 70 (por ejemplo:
asentamientos informales al borde del rio Mapocho), demoliciéon de casonas por terremoto del 85, instalacion
de bodegas, talleres, comercio, industrias, estacionamientos y servicios.
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comunas periféricas, con altos costos de urbanizacidn por la extensién de los
servicios. Un nuevo residente en la comuna de Santiago ahorra al Estado US$
6.124 dodlares (Valenzuela, 2004) al evitarse las inversiones por extension de
la ciudad ya que la comuna centro de Santiago cuenta con buena infraestruc-
tura, variado transporte, completos equipamientos y servicios, areas verdes,
comercio, universidades e institutos técnicos, ademas de ser la sede de la
banca privada, empresas y el gobierno nacional.

A comienzos de los 90, la Municipalidad —con un nuevo alcalde: Jaime Ravinet-
decide revertir el despoblamiento utilizando la “Estrategia de Desarrollo
Urbano”, elaborada por la Universidad Catdlica, aunque sin consulta a la
comunidad, y la Corporacién Privada de Desarrollo,'® presidida por el propio
alcalde, que lidera un proceso de trabajo mancomunado entre empresas,
universidades, bancos, comercio y cooperativas de vivienda. Para actualizar la
“Estrategia de Desarrollo...” se realiza la Convencidn de Santiago, que permite
a 16 mil dirigentes en cientos de reuniones analizar los problemas y proponer
soluciones. Asi, se reestructura y valida la propuesta de desarrollo base del
“Programa de Repoblamiento”. Las primeras acciones llevadas a cabo para
operacionalizar el programa de Repoblamiento son:

e Construccion del Parqgue Los Reyes, con recursos municipales y de la
cooperacion espafiola, que transforma la ribera sur del Rio Mapocho
—-donde hubo asentamientos precarios— en una gran area verde, valori-
zando la zona norponiente donde se inicia el repoblamiento;

e La Corporaciéon de Desarrollo de Santiago, CORDESAN, genera un Banco
de Terrenos —catastro de los inmuebles y terrenos a precios de merca-
do- y una Bolsa de Demanda, con los nombres de las familias dispues-
tas a adquirir un departamento en la comuna;

e Por peticion de la Municipalidad, el Ministerio de Vivienda crea un Sub-
sidio de Renovacion Urbana que otorga alrededor de 8 mil ddlares (UF
200) a cada familia que compre vivienda en la comuna, monto que se
adiciona al ahorro que debe aportar cada familia que postula a un cré-
dito hipotecario para adquirir una vivienda en Santiago;

e La banca privada otorga créditos hipotecarios de hasta 25 afios plazo,
para financiar la parte del costo de la vivienda no cubierto por el ahorro
familiar y el subsidio estatal;

e La Municipalidad y CORDESAN, realizan una fuerte campafia de mejora-
miento de la imagen de la comuna y difunden las ventajas y beneficios
de vivir en ella;

e La Cooperativa de vivienda “Habitacoop”, socia estratégica del progra-
ma, inicia la construccion de los primeros departamentos para familias
postulantes, mas adelante las constructoras privadas se incorporan a la
construccién masiva de nuevas viviendas.

18 La Corporacion publico privada de Desarrollo de Santiago, CORDESAN, fue creada por ley para enfrentar los
estragos del terremoto que azoto la ciudad en 1985.
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De este modo, se genera una positiva dinamica donde las empresas com-
pran terrenos y viejas casas para construir viviendas al conocer la demanda
existente. La Municipalidad y CORDESAN -que se constituye en un espacio
de concertacién publico privado- facilitan el proceso, entregan informacién y
articulan acuerdos con los agentes privados, estimulando la organizacién de
los usuarios y sus familias y realizando inversiones para ordenar y recuperar
los barrios.

Acciones paralelas que facilitan el proceso de repoblamiento

Destacan, también, los Comités de Adelanto creados en 20 barrios de la co-
muna, que facilitan la participacién de los diversos actores involucrando a los
ciudadanos, organizaciones barriales y a los diversos agentes privados pre-
sentes en los barrios. Asi se generan acciones de ordenamiento en los barrios
basados en demandas de los actores y en diversas alianzas territoriales, tales
como:

e Reubicacion y formalizacion del comercio ambulante en el barrio Franklin
y centro de Santiago. La municipalidad negocia con las organizaciones
de comerciantes y avala a éstos para que adquieran -mediante créditos
bancarios- locales en varios centros comerciales especialmente cons-
truidos para su reubicacion;

e Transformacion del antiguo terminal ferroviario de la ciudad en el Cen-
tro Cultural “Estacion Mapocho”, de caracter privado y autébnomo, que
funciona inicialmente con aportes publicos, pero que debe progresiva-
mente autofinanciar su operacion;

e FErradicacion de servicios conflictivos (carcel, antiguo terminal de buses
del centro) donde empresas privadas establecen acuerdos con la mu-
nicipalidad y el gobierno para construir nuevas oficinas, a partir de la
recuperacion de las estructuras de los edificios antiguos;

e Alianza entre la municipalidad y varias universidades y centros de for-
macioén, para crear el Barrio Universitario “"Republica”, a partir de la
recuperacién del patrimonio arquitectonico existente en esa zona de
antiguos palacios y viviendas histéricas de familias tradicionales;

e Del mismo modo, la municipalidad ayuda a valorizar el entorno de ba-
rrios clasicos (“Londres”, “Concha y Toro”) estimulando a los propieta-
rios privados para invertir y renovar sus bienes inmuebles manteniendo
el estilo histérico tradicional;

e Programa de mejoramiento de pasajes, basado en acuerdos con los
vecinos para mejorar el espacio comun y las fachadas de las casas, con
aportes conjuntos de la municipalidad y los propietarios de las viviendas
favorecidas;

e Reconstruccion y pintado de fachadas antiguas en las principales ar-
terias de la ciudad, contribuyendo la municipalidad con el disefio y los
duefios de los inmuebles con la inversion;

e Remodelacion y peatonizacion del centro de Santiago, en acuerdo y con
aportes econdmicos de los comerciantes establecidos en el sector que
se agregan a los recursos municipales.
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Comuna de Santiago:
permisos de edificacion de nuevas viviendas 1990-2008
Afio Viviendas edificadas Acumulado viviendas
por afio construidas

2008 17.000 97.223
2007 11.530 80.223
2006 14.794 68.693
2005 10.996 53.899
2004 8.738 42.903
2003 4.715 34.165
2002 3.055 29.450
2001 3.610 26.395
2000 2.472 22.785
1999 1.189 20.313
1998 3.600 19.124
1997 5.012 15.524
1996 2.521 10.512
1995 4.658 7.991
1994 1.122 3.333
1993 948 2.211
1992 779 1.263
1991 314 484
1990 170 170

Datos: CORDESAN. Elaboraciob: M. Rosales.

El Repoblamiento de Santiago es evaluado como un exitoso proceso de inter-
vencion iniciado en la década de los 90 para enfrentar el deterioro y la pérdida
de poblacion de la comuna, que ha permitido reactivar la economia generan-
do nuevos dinamismos en comuna central de la urbe santiaguina.

Evolucion posterior al afio 2000

Si bien los gobiernos municipales posteriores al afio 2.000 contindan aplicando
el modelo sin grandes variaciones esto constituye mas bien una debilidad, ya
que se han constatado severas falencias como la expulsién de poblacién de me-
nores ingresos, lento repoblamiento y efectos negativos de la construccion ma-
siva de departamentos de altura en el paisaje y las dinamicas sociales urbanas.

Contra lo esperado el Censo del afio 2002 arroja una disminucion de la pobla-
cion de la comuna de Santiago, que baja de 230 mil a 200 mil personas. Si se
considera a las 26 mil viviendas construidas hasta el 2001 -las que pueden
albergar a 68 mil habitantes—ello implica que el proceso de pérdida de pobla-
cién no se revierte y que la construccion masiva de vivienda desplaza a habi-
tantes antiguos, sea por demolicion de sus viejas casas o por el incremento
de los costos de vivir en Santiago.*®

19 Los 68 mil potenciales nuevos habitantes esperados hasta el afio 2001 en realidad se reducen a la mitad si se
considera que el 50% de los nuevos departamentos son habitados por familias de la propia comuna.
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En los afios siguientes al del Censo de 2002, la construccion de vivienda se
incrementa, llegandose el 2008 a un record de 97 mil nuevos departamen-
tos construidos desde los inicios del proceso, con un potencial de acogida de
mas de 200 mil habitantes, de los cuales la mitad deben provenir de fuera
de la comuna.

La municipalidad afirma que la construccion masiva de departamentos -
vendidos en su casi totalidad y que se encuentran habitados— estan rever-
tiendo la pérdida de poblacién, aunque esto sélo podra ser verificado empiri-
camente con los datos de nuevo Censo de 2012. En suma, la construccion
masiva de vivienda de altura, en barrios con predominio anterior de casas
de un piso, sumado a las profundas transformaciones del entorno, estan
generando dinamicas sociales complejas donde barrios enteros estan cam-
biando al ser, de hecho, refundados.

En este sentido, la mera continuidad del modelo de repoblamiento por los
alcaldes posteriores al iniciador mas que una virtud puede constituir un
defecto. Si bien la construccién masiva de departamentos y la recuperacion
de barrios y espacios urbanos continla, la dindmica generada necesita ser
revisada, tanto por su efecto negativo de transformacién radical de los bar-
rios intervenidos, como por el desplazamiento de poblaciéon antigua de la
comuna.

Fortalezas

e Constitucion de alianzas publico-privadas entre el gobierno local, el
gobierno central, las empresas constructoras privadas, banca comer-
cial, universidades y organizaciones barriales para construir viviendas
e intervenir barrios antiguos de la comuna de Santiago;

e Participaciéon ciudadana como contraparte de las acciones municipales
-iniciada en la Convencién de Santiago (1990)- y continuada a través
de la ejecucion de obras de mejoramiento de barrios, pasajes y facha-
das de casas y edificios;

e Movilizacién de recursos privados en gestién y financiamiento del pro-
grama (banca comercial, constructoras, familias). Al 2008 la inversion
en vivienda se estima en mas de US 3 mil millones (el municipio de
Santiago posee un presupuesto anual de US 110 millones.

e Plan de Repoblamiento, como estrategia de desarrollo de la comuna y
Corporacién (publico-privada) de Desarrollo de Santiago, CORDESAN,
que actla como coejecutora;

e Emulacion positiva entre los barrios y sus organizaciones y efectos
multiplicadores hacia en las comunas colindantes, que replican la es-
trategia;

e Desde el aiflo 2000 el proceso contintua bajo nuevas autoridades muni-
cipales -de distinto signo politico al alcalde iniciador- cuando concluye
el ultimo periodo de Jaime Ravinet.
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Debilidades

Dificultad para sostener la participacion en ciertos barrios, al aplicarse
la politica de que no hay intervencion municipal sin involucramiento
activo y aportes de los actores barriales;

Cambios drasticos en el paisaje urbano, con pérdida de antiguas edifi-
caciones y alteracidn en las dinamicas urbanas tradicionales;

Parte importante de las familias de bajos ingresos tiende a abandonar
la comuna de Santiago, al incrementarse el valor de las viviendas y los
arriendos;

Construccidon masiva de departamentos de pequefio tamafio en edificios
de altura, en relacién a las antiguas casas anteriores, con impactos ne-
gativos en el paisaje urbano y en las dinamicas sociales de los barrios
afectados.

Resultados

Repoblamiento y renovacidon de la comuna de Santiago mediante la
construccién de 80 mil nuevos departamentos, con una inversion priva-
da superior a los US$ 3 mil millones, incremento de 30 mil personas de
poblaciéon comunal (estimaciones pre-Censo 2012), mejora de barrios
e infraestructura urbana y dinamizacion de la actividad econdémica y de
servicios.

Ordenamiento y revalorizacion del espacio urbano con impactos am-
bientales positivos por efecto de la menor poblacién que se traslada
al centro de la ciudad desde la periferia (reduccién del nUmero de via-
jes en la urbe); disminucion relativa de la contaminacion y congestion
vehicular; formalizacién del comercio ambulante; incremento de areas
verdes; y ampliacidon de las areas peatonales.

Fuerte participacion y aportes de la comunidad, sociedad civil y em-
presa privada, a través de la Corporacion de Desarrollo; de la 18 y 2
a Convencion de Santiago; de los Comités de Adelanto barriales; y del
involucramiento de los agentes privados para intervenir el espacio ur-
bano;

Disefio y aplicacidon de un modelo de ordenamiento, que transforma la
comuna de Santiago y produce efectos multiplicadores en comunas co-
lindantes y otras ciudades del pais.

Reactivacion de las dindmicas econdmicas y poblacionales positivas en
la comuna de Santiago.
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PARTE IlI
DESCENTRALIZACION Y GOBIERNOS LOCALES:
LOS GRANDES DESAFIOS EN CHILE

GONZALO DUARTE LEIVAZ*

Los politicos y técnicos que se desarrollan en el @ambito de la gestién local, sin
duda aspiran a construir una sociedad en que la democracia constituya una
forma de gobierno crecientemente apreciada por los habitantes de nuestras
comunas. El objetivo compartido es desarrollar una sociedad y un Estado
moderno que sean capaces de solucionar los problemas de nuestros habi-
tantes en una ldgica basada en la solidaridad y la colaboracion.

El mundo estad cambiando, cada dia es mas urbano y se hace mas pequefio,
la revolucion de los medios de comunicacion acerca a los ciudadanos, pero
también aumenta la brecha del conocimiento.

Los cambios tecnoldgicos, introduciran en los proximos afos ciclos muy inten-
sos de transformaciones, que se traduciran en cambios radicales en la vida
cotidiana de las personas. El proceso de avance cientifico va acompafado de
un proceso social y cultural que no siempre son concordantes. La transfor-
macion tecnoldgica, impacta fuertemente los mas diversos ambitos en partic-
ular los del trabajo y de las comunicaciones.

Los viejos paradigmas de orden social y laboral estén en crisis y la demanda
de un régimen de seguridad social reflejado en un estado asistencial, deja
paso a un régimen de riesgo y flexibilidad que tiene efectos politicos, sociales
y culturales.

Los cambios en la relacion con el medio ambiente, son desafios de una mag-
nitud no imaginada en el pasado reciente. El mundo se fractura, la modern-
izacion y la competencia que la acompafia, van frecuentemente de la mano
con la exclusion y la marginacién tanto nacional como local. Todos debemos
asumir una disposicion de aprendizaje y cambio, ante la gestion de una real-
idad que cada dia se hace crecientemente mas compleja.

* Socidlogo de la Universidad de Chile, Ex Diputado de la Republica, Ex Presidente de la Asociacion Chilena de
Municipalidades, Ex Alcalde de La Florida, Ex Vicepresidente de la Unién Internacional de Asociaciones Locales
IULA y Vicepresidente de la Federacion Mundial de Ciudades Unidas. Experto del Observatorio Latinoamericano
de la Descentralizacion de FLACMA/CGLU, Profesor de la Universidad Miguel de Cervantes.
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La predisposicion actual frente al Estado, no es del todo irracional. Las quejas
por su impersonalidad, su indiferencia y su excesiva interferencia, la percep-
cion de sus costos crecientes y el deterioro cada vez mayor de los servicios,
son generalizadas.

Sin embargo, también los ciudadanos esperan que el Estado resuelva los prin-
cipales problemas de la sociedad. Para ello los gobiernos sub-nacionales en
la Regidn y el gobierno Municipal, constituyen agentes que pueden colaborar
a enfrentar esta critica contradiccion, dando paso a un nuevo concepto de
Estado, mas cercano a los ciudadanos.

Cabria precisar, que el Estado es la organizacién de los hombres y mujeres en
sociedad, para poder satisfacer las necesidades que ellos no podrian lograr
fuera de ese marco, en forma individual, y buscando por tanto el bienestar
general de todos los integrantes de la comunidad. La asignacion de los recur-
sos derivados de la carga tributaria y otros ingresos fiscales, debe procurar,
la satisfaccion de las necesidades publicas.

En este sentido, seglin cada uno se identifique con una visién de un Estado con
una presencia activa o fuerte en la sociedad, o la de uno prescindente o aus-
ente, que deje a cargo del mercado las variables econdmicas, o las pautas de
crecimiento y desarrollo de la sociedad, seran las valoraciones que sustenten
acerca de la obtencidn, administracion y distribucién de los recursos fiscales

Para algunos la alternativa sera dejar al mercado y al ciclo econémico, la tar-
ea de corregir las distorsiones de nuestros sistemas sociales y econdmicos.

Para otros, la tarea es impulsar un nuevo Estado y nuevas politicas publi-
cas, como medios efectivos que contrapesen el ciclo econdmico, aseguren
la gobernabilidad y preserven la democracia, profundizandola cada vez mas.

Este debate cruza la discusion politica actual. Dar respuesta a este dilema es
una opcidn en que se necesita tomar partido. Creo que satisfacer las deman-
das ciudadanas, no puede ser una tarea entregada simplemente a las fuer-
zas del mercado. Debemos asumir la responsabilidad colectiva de construir
un nuevo equilibrio entre mercado y estado que debe dar respuestas a los
habitantes de hoy, esto exige reinventar el Estado, re encantar a la gente en
suma, hacer las cosas mejor y mas cerca del ciudadano.

El nuevo Estado requiere poner el acento en la calidad mas que en la canti-
dad. Hay que hacer las cosas mejor con los mismos recursos, para lo cual es
esencial acercarse a la gente. Un Estado cercano a la gente es por definicion
un Estado descentralizado; los estudios internacionales nos muestran que ha
mayor descentralizaciéon hay mayor credibilidad ciudadana.

De aqui emerge o recupera toda su fuerza el municipio moderno. Este, es la
estructura publica mas cercana a la gente, son por tanto, la instancia de par-
ticipacién ciudadana por excelencia.
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Una alternativa es dejar al mercado, al individualismo creciente y a las fuer-
zas del mercado, la tarea de corregir las distorsiones de nuestros sistemas
sociales y econémicos. La otra, es un nuevo equilibrio con un nuevo Estado
y nuevas politicas publicas, como medios efectivos que contrapesen el ciclo
econdmico, aseguren la gobernabilidad y preserven la democracia, profun-
dizdndola cada vez mas.

El nuevo Estado requiere poner el acento en la calidad més que en la canti-
dad, hay que hacer las cosas mejor con los mismos recursos, para lo cual es
esencial acercarse a la gente.

Un primer elemento esencial para impulsar una efectiva modernizacién del
Estado, es dotar a los gobiernos regionales de las capacidades de autonomia
de gestion que les permitan desempefiar sus tareas.

Si se adopta la definicidon del Estado de Chile como uno de caracter descen-
tralizado, debemos impulsar de manera gradual pero sostenida los elementos
basicos de autonomia administrativa, financiera y politica, en particular ele-
mentos tales como definir el rango y la modalidad de la autonomia politica y
las normas basicas acerca de la responsabilidad politica.

La descentralizacion fiscal, por su parte, requiere habilitar un marco con-
stitucional para ella, estableciendo un régimen patrimonial y tributario que
garantice niveles minimos de capacidad financiera.

Respecto de las competencias de gobierno y administrativas, es necesario
trabajar para definir aquellas que compartird con el gobierno nacional y las
que seran de responsabilidad de los gobiernos regionales.

Una nueva organizacion del Estado con una regién con representatividad
democratica y con competencias administrativas pero sin recursos para ges-
tionarlas es una tarea que se debe resolver mediante, una Ley de Rentas
Regionales, que permita incrementar los recursos disponibles a nivel sub-na-
cional.

En este contexto politico concreto se desarrolla el momento municipal actual,
debiendo hacerse cargo de estos requerimientos, abriendo aun mas la ad-
ministracién municipal a la 6ptica ciudadana, aumentando los grados de re-
sponsabilidad de sus autoridades y funcionarios, precisando y ampliando los
ambitos de transparencia y fiscalizacidn de la actividad de los municipios, en
suma, relevando la gestion municipal como una actividad de clara incidencia
en el bienestar de los ciudadanos.

Los efectos negativos de la sociedad actual estan a la vista de todos: exclusion
de los menos competitivos, fractura social, indiferencia ante los derechos fun-
damentales de la persona y los pueblos. Un gobierno sin rostro parece con-
ducir al mundo. La libre circulacién de los capitales no va acompafiada de la
libre circulacion de los trabajadores.
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Ante esta crisis, el municipio vuelve a ser el espacio pertinente para constru-
ir las respuestas que la realidad actual exige y que nos permite reflexionar
sobre las acciones a seguir, para abrir camino a un futuro mejor. Esto es lo
que nos obliga en certeza a asumir al municipio como la respuesta para la
construccidn de una sociedad con fuerte énfasis comunitario y esencialmente
centrado en el ser humano.

El municipio ha adquirido importancia como el lugar de respuesta en la
busqueda de la ciudadania. El fendmeno de la urbanizacidén a escala mundial
convierte nuestro planeta y en particular nuestro continente en una vasta red
de municipios grandes y pequefios que se enfrentan a este proceso.

La ciudad concentra los aspectos tanto positivos como negativos de la glo-
balizacion: crecimiento econdémico y apertura, pero también exclusion, de-
sempleo, droga y miseria son parte de la cotidianidad de los alcaldes.

El municipio aparece como el lugar en el cual el individuo puede encontrar
su referente y su identidad; es el marco en el que se relacionan los actores
locales y en donde la sociedad civil puede debatir, concebir y construir su de-
sarrollo. Esa es mi conviccion y mi practica.

Finalmente debemos buscar generar estrategias y propuesta para que el mu-
nicipio sea articulador y promotor del desarrollo, impulsar un nuevo municipio
que se constituya en un articulador y promotor del desarrollo local. Concebir
al gobierno local como un servidor de la comunidad, como un agente que re-
construye la credibilidad y confianza de los ciudadanos en la autoridad publi-
ca, que da prueba de honestidad y transparencia, en el espacio mas préoximo
a los habitantes.

Al tiempo de demandar mas competencias, recursos y autonomia para los
gobiernos locales también debemos comprometer, mas responsabilidad, tra-
sparencia y eficiencia de los alcaldes y sus municipios.

El municipio como alternativa de futuro, nos desafia a demostrar su capaci-
dad, permitiendo mejores servicios a igual o menor costo que el Estado cen-
tral. Es necesario alentar la mejora de la calidad y la eficacia en funcion de
costos menores.

Frente a un Estado que debe concentrar sus recursos escasos en lo esencial;
focalizar adecuadamente sus acciones en la poblacidon que efectivamente lo
requiere, constituye una ventaja comparativa fundamental del municipio, po-
demos desarrollar la capacidad de articular los recursos publicos y privados
en el logro de los objetivos de un desarrollo endégeno focalizado en la ciu-
dadania con énfasis en el valor de lo humano y en la generacién de comuni-
dad territorial.
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1. INTRODUCCION

La gestion municipal moderna, tiene un desafio para los proximos afios, en
marcado en la invitacidon del actual gobierno de Chile. Este es, potenciar un
Gobierno Local que apueste a mejorar sus mecanismos democraticos desde
la inclusién y la transparencia de sus procesos de gestidn, estableciendo una
vinculacién activa y permanente con la sociedad civil (organizada y no orga-
nizada), ampliando los espacios para que la ciudadania participe en la gestion
inclusiva del territorio.

En un Gobierno Local democratico, la vinculacion entre este y la comunidad
es fundamental para aportar a la transparencia y asegurar el funcionamiento
de los mecanismos de rendicién de cuentas de los/as alcaldes y sus equipos
de trabajo. Cuando los/as ciudadanos/as se involucran, el valor de la gestion
y su concrecidn pasa a ser el “valor del ciudadano”. Desde ahi, es posible
crear un espacio para instalar la construccion de la identidad de la comuna.

Es necesario apostar por una relacién que se construye entre la autoridad,
la gestion y la ciudadania, que sea inclusiva y transparente. Para lograr lo
anterior, el desafio desde la gestion municipal en esta materia, es la inclusion
tridireccional: Por una parte, incluir al ciudadano/a en el quehacer del mu-
nicipio, como un socio estratégico de gestién y futuro; a socios intermedios
publicos y privados como el segundo incumbente y, por otra parte, incorporar
la participacion institucional, donde la participacién ciudadana es un instru-
mento de gestién, y que ésta sea vista como una ventaja para el desarrollo
del Plan de Desarrollo Comunal PLADECO, carta de navegacién de la gestion
de un municipio.

* Orientadora en Relaciones Humanas y Familia, Magister en Politicas Sociales y Gestion Local, Diplomada en
Desarrollo Econémico Local. Directora del Instituto de Desarrollo Regional y Comunal (IDEC), de la Universidad
Miguel de Cervantes.

**  Psicologia. Universidad de Chile. Magister © Politicas Sociales y Gestion Local Universidad Arcis, Terapia Fa-
miliar en Instituto Chileno de Terapia Familiar. Diplomada Preparacidon y evaluacion de proyectos. Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social ILPES. Mediacidon con perspectiva de género
Universidad Blas Cafias y Sernam.
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Coherente con lo que hemos sefialado y a propédsito del plan con que el actual
gobierno se presentd ante la ciudadania, se definen en ese documento las
bases de la nueva Constitucién de la Republica. En ese punto, se establece
el “derecho a la participacién politica y social” como una cuestion esencial y
se dice: "La nueva Constitucion debe garantizar el derecho a la participacion
politica y social en las diferentes areas de la vida nacional como garantia
del orden politico e institucional y como derecho incluyente de los grupos
histéricamente excluidos de los espacios de toma de decisiones publicas...
El Estado reconoce el derecho a la participacion ciudadana en la generacion
de politicas, definicion de prioridades y gestion de las mismas. El ejercicio
de este derecho debera compatibilizarse con el buen servicio de los érganos
administrativos. La ley arbitrara los mecanismos e instrumentos para hacer
efectivo el derecho”.!

2. MARCO DE REFERENCIA

La palabra participacion proviene del latin tardio. Deriva de participatio, par-
ticipationis, vocablo derivado del verbo participo, participas, participare, par-
ticipavi, participatum, cuyo significado es hacer participar, hacer participe,
repartir, comunicar. Este verbo estd compuesto por el sustantivo pars, partis
que significa parte, porcion, y el verbo capio, capis, capere, cepi, captum que
significa agarrar, tomar. Este verbo deriva de la raiz indoeuropea *kap- que
sefiala agarrar, capturar. A ambas bases se le afiade el sufijo -tio(n) que in-
dica accion y efecto.

Por medio de la participacién, compartimos con otros las decisiones que afec-
tan la propia vida y la de la sociedad a la que pertenecemos. "El acto de par-
ticipar conduce a la persona a desarrollar una conciencia de si misma, de sus
derechos y de su pertenencia a un grupo o comunidad” ({Qué entendemos
sobre participacion?, p: 38).

Son caracteristicas de la participacion, la capacidad de tomar decisiones en
libertad y la autodeterminacidon. La participacion, puede ser promovida con
varios grados de incidencia, tales como:

e A nivel individual, en que el sujeto reconoce sus derechos a participar y
ser tomado en cuenta;

e A nivel grupal, en que el sujeto se siente parte de un grupo y compar-
te las responsabilidades de lo que sucede en éste a nivel mas amplio,
como la escuela, la comunidad y/la sociedad.

Por su parte, Zambrano y otros (2007), plantea que la participacion “es una
condicion inherente al ser humano, el que se construye en la alteridad y en
la participacién con los otros” (p.376). Los mismos autores, citando a Feru-
llo (2006), ven la participacion no sélo como un instrumento para solucionar

1 www.michellebachelet.cl/programa/
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problemas, sino como una necesidad fundamental del ser humano. Participar
seria ejercer el poder de actuar y transformar la realidad. Sefiala que favorece
el desarrollo de diversos recursos y activa mecanismos que vinculan el espacio
privado con el publico, a través del didlogo, la cooperacidon y el intercambio.

Siguiendo a Zambrano y otros (2007), el concepto de participacion se usa en
dos sentidos, uno relacionado con “ser parte de” y “tomar parte de”, cita a
Rosa y Encina (2004), para relevar que esto significa ser parte activa de un
proceso. Aqui, el elemento central es el poder.

En un segundo sentido, se ve la participacion como un elemento de trans-
formacion en que todos los participantes pueden ejercer un rol protagonista.
Seria la accion orientada a la autogestion, en la solucidén de problemas de
manera colaborativa, ayuda mutua y solidaridad.

Otro elemento a dimensionar, es la definicién de Palma (1998) en la cual la
participacion es una situacidon que surge (o que surgiria) en el encuentro de
dos dinamicas.

e Una, es la capacidad de participar “referido a las actitudes y a las ha-
bilidades que los sectores, llamados a incorporarse en una empresa
comun, han desarrollado a través de las practicas y de la reflexion sobre
éstas que han acumulado con anterioridad , y que ellos traen, como
aporte a la realizacion de esta empresa” (p. 20).

e La segunda, es la oportunidad de participar, “espacio, incorporado e
inscrito en el disefio de las politicas o en la organizacién de la red, que
permite el adecuado ejercicio de la capacidad de participacion que apor-
ta el grupo concreto que se incorpora en esa accion colectiva” (p. 20).

Entonces, la participacion se da cuando se ha provocado una adecuacion
entre las dos dindmicas, o sea que las capacidades de participar del grupo
incorporado, son consideradas cuando se planifican las oportunidades, lo que
abre la forma de funcionamiento de la red, proyecto o politica. A esta parti-
cipacion, el autor le llama participacidon sustantiva la que se contrapone a la
participacion funcional, en que la politica no considera en la construccion de
sus mecanismos de participacién (oportunidades) las habilidades y capacida-
des de los sujetos participantes.

3. TIPOS Y NIVELES DE PARTICIPACION

Se propone una tipologia de participacion segln a quien se convoca: a) a la
ciudadania; b) a profesionales y/o funcionarios del MOP u otra reparticiones
y; C) a socios estratégicos.

e Participacion Ciudadana: “Se entendera como un proceso de coo-
peracion mediante el cual el municipio vy la ciudadania identifican y
deliberan conjuntamente acerca del desarrollo y gestion de la comuna,
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, la proteccién del territorio que este administra y las personas que en
el habitan , con metodologias y herramientas que fomentan la creacién
de espacios de reflexién y didlogo colectivos, encaminados a la incorpo-
racion activa de la ciudadania”.

Participacion Institucional (PI), es importante poner el énfasis en
que son las practicas cotidianas de los funcionarios/as las que mayor
peso tendran sobre la generacién y calidad de los espacios de participa-
cion, del incremento o decremento de la legitimidad y de la resolucion
(democratica o no) de los conflictos. Supone la coparticipacion de los
funcionarios/as municipales en la toma de decisiones, asi como la asun-
cion de facultades de gestion y control, de cada unidad competente en
relacion a un tema determinado cuya responsabilidad emerge desde
las normas institucionales. Esta participacion facilita el trabajo interno
en un municipio o le permite hacer un trabajo intersectorial con otras
instituciones del estado.

Participacion con socios estratégicos: se denominara socio estraté-
gico a organizaciones o individuos que tengan una relacién directa con
el desarrollo de la comuna, o que eventualmente seran beneficiados
por acciones que realice el municipio o/y otra institucidon del estafo en
la comuna, estos sujetos son del &mbito privado. Lo anterior, no per-
mite que sean parte de un proceso regular de participacion ciudadana
con la comunidad, por lo que requieren otros mecanismos para su invo-
lucramiento.

Finalmente, se plantea la Atencidon Ciudadana, que si bien no es sin6-
nimo de participacidon ciudadana, comparte con ésta en que en ambas
existe una interaccion entre ciudadanos y el municipio. Se refiere a los
modos instituidos para atender de manera directa a los particulares,
especificamente para orientarlos en tramites y servicios, y para recibir,
canalizar y responder sus sugerencias, quejas o denuncias.

Por otra parte, se plantean tipos de participacién segun el momento del ciclo
del desarrollo de una politica local en la cual ésta se va a realizar. A saber:

Participacion Temprana, se propone integrar a la ciudadania desde
la fase de idea de una politica local o proyecto, velando por la incor-
poracién de sus opiniones mayoritarias a las definiciones basicas de
diagnodstico y disefio. Se facilita la generaciéon de una idea colectiva,
teniendo presente las expectativas, suefios, prioridades de las y los
ciudadanos y la necesidades y urgencias del municipio.

Participacion de Control y Seguimiento, se convierte en un instru-
mento de control social y técnico, dado que abre la posibilidad de que
la ciudadania organizada en Consejos de control ciudadano y mesas
técnicas de trabajo, co establezcan con el municipio los criterios y pa-
rémetros para controlar y hacer seguimiento del cumplimiento a un
proyecto, una politica local o al plan de desarrollo comunal denominado
PLADECO, en tanto estos estén en su etapa de desarrollo.
Participacion de Fiscalizacion, integra a la ciudadania en la concrecién
de las metas de la politica o de los resultados finales de un proyecto,
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una vez instalada, e insta a que la ciudadania revise cémo operan los
resultados y beneficios, asi como propenda a la mejora continua de la
misma. Se incentiva el didlogo ciudadano con los funcionarios/as y las
autoridades, bajo el acompafiamiento del concejo municipal y del Cosoc.

4. NIVELES DE PARTICIPACION
Es posible distinguir al menos cuatro niveles de participacion, a saber:

e Informacion: Las autoridades municipales generan espacios para man-
tener a la ciudadania informada respecto de las actividades que realizan
en la comun. Pueden informar también acerca de sus definiciones estra-
tégicas y los recursos disponibles para la gestién del municipio.

e Consulta: Las autoridades municipales abren espacio de consulta a la
opinién de la ciudadania sobre determinadas materias a modo de au-
diencias publicas, cabildos, plebiscitos, etc. (ley 20.500).

e Decision: Sila consulta es vinculante, los ciudadanos participan también
en la toma de decisiones. Puede tratarse de una participacion acotada
a una decision particular o extenderse a un amplio rango de acciones y
decisiones de la gestién local, como ocurre por ejemplo, cuando se dan
procesos de planificacion participativa.

e Control social: Las autoridades municipales rinden cuentas a la ciudada-
nia respecto de los compromisos establecidos y esta Ultima posee algin
margen de facultades para vetar a las autoridades en caso de incumpli-
miento, tales como la promocién de mociones de censura o la solicitud
de remocion de una autoridad. (ley 20.500).

A modo de resumen, presentamos el Cuadro 1: Tipo y niveles de Participacion
Institucional, participacién ciudadana, participacién con socios estratégicos y
atencion ciudadana:

éQue? éPara qué? éA quiénes?
Abrir espacios para la incidencia e invo-
Participacién lucramiento de la ciudadania y socios in- Grupos de la comunidad,
Ciudadana termedios en la concrecién de la politica sujetos sociales colectivos.

local o de proyectos comunales. Informa-
cién y consulta Decision-

Generar identidad de equipo, con moti- Funcionarios /as municipales

Participacion vaciones compartidas y apoyos trasver- Instituciones del Estado denomi-
Institucional sales. Informacién, Consulta, Decision. nadas socios intermedios

Control social. publicos.

Acordar acciones participativas que favo- Empresas o individuos
Participacion con rezca la obtencién de soluciones. Infor- Empresas o individuos con nego-
socios estratégicos macion y consulta Decision cios beneficiados o afectados por

acciones comunales.

Orientar vy responder demandas indivi-
duales con intereses particulares.
Informacion

Atencion
ciudadana

Atender sujetos sociales
individuales, ciudadanos/as.




156 ® MARIA LUISA ESPANA - ANGELICA MARIN DIAZ

5. MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA POSIBLES DE

IMPLEMENTAR EN LA GESTION MUNICIPAL

¢ Informacién Relevante: Poner en conocimiento publico la informacién
relevante acerca de las politicas, planes, programas, acciones y presu-
puesto, asegurando que ésta sea oportuna, completa y ampliamente
accesible a los ciudadanos y comunidades (Atencion Ciudadana).?

¢ Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil (CO-
SOC): El Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil (CO-
SOC), es una instancia de participacion conformada por miembros de
la sociedad civil, que tiene por objeto asegurar la participacion de las
organizaciones comunitarias de caracter territorial, funcional, de activi-
dades relevantes y de interés publico en el progreso econémico, social
y cultural de la comuna.

¢ Las audiencias publicas: El Alcalde, previo acuerdo del Concejo Muni-
cipal, podra citar a audiencias publicas para conocer la opinién de la co-
munidad local sobre proyectos de desarrollo o sobre cualquier materia
de interés en el ambito local. Estas audiencias publicas se efectuaran en
sesion extraordinaria del Concejo, en el dia y hora que se senale, en una
sala con la capacidad suficiente para contener al menos a 100 vecinos.

e Oficina de Partes, Reclamos y Sugerencia: En la municipalidad
existird una oficina de partes, reclamos y sugerencias que recibird las
presentaciones que realicen los vecinos, individual o colectivamente, las
que deberan ser entregadas en la oficina de partes del municipio.

¢ Los plebiscitos comunales: Los plebiscitos comunales se regiran por
las normas establecidas en la Ley 18.695, Organica Constitucional de
Municipalidades y seran convocados por el Alcalde con acuerdo del con-
cejo, a requerimiento de los dos tercios de los integrantes en ejercicio
del mismo y a solicitud de los dos tercios de los integrantes en ejercicio
del COSOC, ratificada por los dos tercios de los concejales en ejercicio,
o por iniciativa de los ciudadanos inscritos en los registros electorales
de la comuna. La organizacion, competencia de este mecanismo de
participacion ciudadana, seran determinados en un reglamento.

¢ Las Organizaciones Comunitarias son personas juridicas de de-
recho privado y no constituyen entidades publicas: Estas tienen
un ambito territorial determinado, esto es, la Unidad Vecinal en el caso
de la Junta de Vecinos, o comunal en caso de las demas Organizaciones

2

La atencién ciudadana no es sindnimo de participacion ciudadana, si bien tienen un elemento en comdn. La
atencion ciudadana se refiere a los medios instituidos en el gobierno para atender de manera directa a los
particulares, especificamente para orientarlos en tramites y servicios y para recibir, canalizar y responder sus
sugerencias, quejas o denuncias. El elemento comun que tiene con la participacion ciudadana es que en ambos
casos se da una interaccién de ciudadanos con la administracion publica. La atencion ciudadana se refiere a los
medios instituidos en el gobierno para atender de manera directa a los particulares



PARTE IV ® PARTICIPACION CIUDADANA UN DESAFIO EN LA GESTION LOCAL = 157

Funcionales. Las Uniones Comunales de Juntas de Vecinos y la Uniones
Comunales de Organizaciones Comunitarias Funcionales, podran agru-
parse en Federaciones y Confederaciones.

¢ Informacién Publica Local: Todo ciudadano tiene el derecho a infor-
marse de las decisiones que adopte la autoridad comunal. Para ejercer
este derecho podra asistir libremente a las sesiones del Concejo Mu-
nicipal, del Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil y
podra acceder a la informacidn de Transparencia activa disponible en la
pagina Web del municipio.

e Consejos Escolares: Es la instancia en la cual se relnen y participan
padres, madres y apoderados, estudiantes, docentes, asistentes de la
educacion, sostenedor u otro miembro que integre la comunidad edu-
cativa. En cada establecimiento debera existir un Consejo Escolar, el
que tendrd caracter informativo, consultivo y propositivo, salvo que el
sostenedor decida darle el caracter resolutivo.

e Consejo de Desarrollo Local de Salud (Comités de Salud depen-
dientes del DASM): Instancia de organizacién social, en que se in-
tegra la comunidad de manera organizada, basada en representantes
vecinales, donde se dé la oportunidad de aprendizaje y adquirir mayo-
res conocimientos de salud, en favor de nuestros usuarios y vecinos del
sector, pudiendo lograr beneficios para todos los usuarios, tanto para
vecinos como para el equipo de salud, para un actuar unificado basado
en la promocidn y prevencién de salud.

Estos mecanismos genéricos sefialados deben evaluarse en la practica, y pro-
ducto de aquello se podra ir incorporando modificando u incorporando otras
acciones participativas que se ajusten a las capacidades de las comunidades
y sujetos involucrados.

6. SUJETOS SOCIALES

En este documento nos referimos a los sujetos sociales, desde la base de que
el ser humano es, a la vez, un sujeto individual, con caracteristicas propias
fisicas y psicoldgicas, con ideas particulares y con motivaciones y expecta-
tivas propias; pero es, a la vez, un sujeto social, pues su vida transcurre la
mayor parte del tiempo en interaccién con otros seres humanos y con las ins-
tituciones culturalmente creadas, que le imponen valores, limites, ideologias,
etcétera. La influencia del individuo para con la sociedad y de ésta sobre él,
son reciprocas; y asi se conforma un ser en donde es dificil diferenciar lo que
le es innato de lo que es socialmente adquirido.

Distinguiremos sujetos sociales, individuales (ciudadano), colectivos (comu-
nidad) e institucionales, haciendo una tercera distincion, de sujeto social ins-
titucional publico.
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e Sujetos sociales individuales: Ciudadanos particulares o personas fisi-
cas que participan por medios institucionales (peticiones, cartas, quejas,
acceso a informacion publica, etcétera) o no institucionales (marchas,
medidas de presion), incluyendo al sujeto del ambito empresarial que
actlia por motu proprio. Por tratarse de personas en lo particular, estos
sujetos varian ampliamente. Suelen participar por casos especificos que
los afectan directamente. En general, a ellos estan dirigidos los mecanis-
mos de atencién ciudadana.

e Sujetos sociales colectivos: Son las agrupaciones de personas o de
instituciones en torno a intereses en comun, sean del ambito social u
privado (incluya aqui a las empresas con intereses propios de sus nego-
cios). Ejemplos de sujetos sociales, son las instituciones de educacion
superior, las cdmaras empresariales, las organizaciones de la sociedad
civil y los colegios de profesionales, organizaciones territoriales y funcio-
nales, entre otros. En general, a ellos estan dirigidos la mayoria de los
mecanismos de participacion ciudadana.

e Sujeto social institucional publico. Los denominaremos socios inter-
medios, son los otros municipios y sus autoridades, las intendencias,
gobiernos regionales y sus autoridades, otros ministerios y sus represen-
tantes en regiones.

7. AGENTES DE DESARROLLO TERRITORIAL

El Agente de desarrollo, es un mediador capaz de observar, analizar, compren-
der y traducir las ldgicas y racionalidades de los otros agentes, incorporar pro-
puestas de concertacidon y de ofrecer el disefio de las actuaciones necesarias.
Es, también, un emprendedor territorial, con capacidad de intervenir sobre los
principales aspectos de gestién, tanto en la empresa como en las instituciones
(publicas y/o sectoriales) y con capacidad de gobernar el sistema de institucio-
nes caracteristico de un modelo de desarrollo que adecle la economia territo-
rial a las exigencias del contexto.

Los agentes de desarrollo son portadores de acciones de cambio que expresan
incidencia y compromiso sobre el proceso de desarrollo territorial, mas alla
de su insercion sectorial e independientemente de su residencia. Es tanto un
analista (capacidad diagndstica), como un activista (capacidad de accidén). Son
personas cuyos comportamientos permiten una elevada influencia sobre la di-
reccion, modalidad y naturaleza del desarrollo del territorio, ya sea en un rol
técnico - politico, de accién emprendedora o de manager de funcionarios de la
administracion publica.

En esta accidn participativa, definiremos a los Agentes de desarrollo territorial,
como los profesionales en el terreno de la accidn, que instalan la relacion y el
vinculo con los sujetos sociales, deben abordarlos en el campo politico, econo-
mico, social y cultural, siendo portadores de propuestas que tienden a capitali-
zar mejor las potencialidades locales, son el municipio en el barrio.



PARTE V
ETICA PUBLICA Y PROBIDAD ADMINISTRATIVA

HECTOR LATAPIAT CORDERO*

1. INTRODUCCION

Los principales objetivos que se espera lograr con la lectura de este texto son
los siguientes:

e Valorar y considerar la relacion directa que tiene su comportamiento
organizacional, en el marco de respeto de las normas que lo regulan,
con los valores morales, que son parte de su personalidad moral.

e Tomar conciencia de que, a partir de la libertad personal se deciden las
acciones ejecutar, solo depende de cada cual ser probo o corrupto.

e Comprender y aplicar de forma integral en la gestién municipal, las nor-
mas generales que regulan el principio de probidad.

e Entender vy visualizar, en el ejercicio de la propia vida organizacional, las
conductas especificas que esta obligado a ejecutar, aquellas que tiene
prohibido llevar a cabo y las incompatibilidades sobrevinientes que le
podrian afectar.

e Internalizar cudles son las responsabilidades, sanciones y consecuen-
cias a las que estad expuesto en el ejercicio de un cargo determinado,
verificando si se comete algun acto irregular y/o se infringe el principio
de probidad.

e Luego de las reflexiones sobre cada tema, exista una mejor preparacion
para detectar en el ejercicio de su funcién publica y en su vida social,
aquellas situaciones en las que el principio de probidad estd siendo o
podria ser infringido, y la forma en la que deberia reaccionar al respecto.

Para lograr efectivamente los objetivos antes indicados, los contenidos que
incluye el presente capitulo, son descritos y explicados teniendo en cuenta las
siguientes premisas:

e Los preceptos incluidos en la normativa que regula el principio de pro-
bidad, directa o indirectamente, tienen implicitos o explicitos valores
morales que deben ser respetados para lograr la proteccion del mismo.

* Administrador Publico y Licenciado en Ciencias Politicas. Magister en Ciencias de la Educacién. Doctor © en
Didactica de las competencias. Docente y Director de Administracion del Instituto Latinoamericano de Altos
Estudios Sociales.
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e Los valores morales, para que efectivamente junto con otros elementos
de la personalidad moral, se manifiesten y condicionen positivamente
el comportamiento, deben ser adquiridos e internalizados “viviéndolos”,
no solo aprendiendo su significado o definicidn a través del razonamien-
to, sino que estos sean internalizados y aprehendidos viviéndolos a tra-
vés de las emociones y los instintos que es desde donde ellos nacen, se
desarrollan y se expresan.

e Las diversas normas que comprende la ética publica dado su compo-
nente valdrico, para aprehenderlas e internalizarla hay que vivirlas,
cualquier texto con el que se pretenda tratar el tema con la intension de
influir en el comportamiento de los lectores, necesariamente debe ser
redactado de forma que sus planteamientos estén dirigidos directamen-
te a éstos. Esa es nuestra intencion.

Considerando que en muchos casos no todos entendemos lo mismo ante
un determinado concepto, en este texto se describe con mayor detalle y en
lenguaje sencillo el significado de muchos de ellos, de manera de homologar
el sentido de los términos que se utilizan, la mayoria de los cuales son muy
técnicos y por venir desde la esfera legal, no son de muy facil comprension y
aplicacién en la gestién del dia a dia de en la practica municipal.

Por otra parte, el contenido que se expone, tiene su respaldo en las normas
especificas y generales que regulan la probidad de los funcionarios munici-
pales, en las normas que sobre la misma materia rigen para el resto de los
funcionarios de la administracién del Estado, y en la jurisprudencia que ha
derivado de la misma. Asimismo también incluye como complemento, suge-
rencias y recomendaciones sobre la base de la experiencia socio profesional
latinoamericana en buenas practicas que se conoce sobre el tema.

2. MARCO CONCEPTUAL Y NORMATIVO GENERAL
2.1. Marco conceptual

El diccionario de la Real Academia de la Lengua define probidad como
“honradez” y a su vez, dice que honradez es “Rectitud de animo, integri-
dad en el obrar”, es decir si se actla en forma integra, recta y justa en el sen-
tido moral, se es honrado y probo a la vez. De lo contrario, si no se actla de
dicha forma, se caeria en la categoria de funcionario corrupto. De acuerdo al
diccionario, una persona en esa condicion, seria aquella “que se deja o ha de-
jado sobornar, pervertir o viciar”. Concretamente, lo que se habria hecho es,
violar o pasar por sobre los valores morales implicitos en las normas que
regulan el actuar de un funcionario publico local.

En términos practicos, desde la perspectiva moral, la probidad constituye una
virtud que “deberia” ser practicada por todos, si ello asi sucediera, la corrup-
cién no existiria.
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Corrupcién, en un sentido figurado, significa inmoralidad o abuso produci-
do por un acto intencional que altera el estado de las cosas no materiales,
echandolas a perder. Un ejemplo de ello, es cuando en una institucion se dise-
fian, formalizan y ponen en operacidn, las bases de licitacién, administrativas
y de especificaciones técnicas que aseguran la participacion transparente, en
igualdad de condiciones, y amplia de parte de contratistas de obras o servi-
cios, lo que aseguraria contar con la mayor cantidad de oferentes que cum-
plan los requisitos técnicos y de solvencia econémica que permitan obtener al
municipio la mejor calidad, el mejor plazo y el mas bajo costo. Dicho proceso
seria “echado a perder”, si en alguna de sus etapas un funcionario municipal,
es impulsado a actuar por sobre el principio de probidad para favorecer inte-
reses particulares a cambio de una recompensa.

En este contexto, el concepto de “ética publica”, corresponde a toda aquella
normativa que establece lo que se debe hacer o no hacer en el ejercicio de
la funcién publica, cuyos preceptos tienen implicitos o explicitos los valores
morales que deben ser respetados para lograr una actuacion integra, recta y
justa, y por lo tanto, dentro del marco del principio de probidad.

2.2. Marco normativo

La probidad administrativa en Chile, esta regulada por una ley dictada el afio
1999 y seis afios después, dicho principio adquiere rango constitucional, al
incorporarse en la carta fundamental que establece que, "El ejercicio de las
funciones publicas obliga a sus titulares a dar estricto cumplimiento al princi-
pio de probidad en todas sus actuaciones”.

La probidad por lo tanto, constituye un deber “integral global” de todo fun-
cionario publico, cualquiera sea su rango jerarquico o el ambito nacional,
regional, provincial o comunal en el que se desempeiie.

Segun la normativa, el principio de probidad administrativa obliga a los fun-
cionarios publicos a “Observar una conducta funcionaria intachable y un des-
empeio honesto y leal de la funcién o cargo, con preeminencia del interés
general sobre el particular”.

La primera parte expuesta en el precepto anterior (observar una conducta
funcionaria intachable), significa que todas sus acciones deben enmarcarse
en las normas que regulan el accionar publico. En la practica ello implica
que toda accion asignada al cargo que desempefia un funcionario munici-
pal, y aquellas que lleve a cabo fuera del ejercicio de éste pero que puedan
comprometer la imagen o la gestidn de su municipalidad, no puede ni debe
ser merecedora de ningun tipo de reproche o reconvencion de sus usuarios,
superiores, iguales o subalternos, ni provocarle ningin cargo de conciencia,
especialmente si se declara, siente y piensa que es una persona honrada.

Lo anterior se logra, desde el punto de la ética publica, al actuar las veinti-
cuatro horas de todos los dias del afio, dentro del marco de los deberes que
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como funcionario le fija la ley y correctamente en su vida social, asumiendo
gue su accionar en la comunidad debe constituir un testimonio de ética pu-
blica. Y desde el punto de vista de la moral, lo central es respetar dia a dia,
entre muchos otros, los siguientes valores morales: integridad, imparcialidad,
transparencia, honestidad, verdad, respeto, eficiencia, eficacia, responsabili-
dad, lealtad, colaboracion, compromiso, competencia, empatia, etc.

Por su parte, el segundo planteamiento normativo sobre los deberes que
como funcionario se deben desempefar en forma honesta y leal en el marco
de su funcion o cargo, esto se logra, si se esta comprometido de forma since-
ra con los valores y principios de la Constitucién y las leyes y, especialmente,
con los derechos esenciales de las personas, los cuales, para su mejor co-
nocimiento, comprensién y toma de consciencia respectiva, se detallan mas
adelante.

Dese de la perspectiva moral, desempefar en forma honesta y leal una fun-
cidén o cargo en la Municipalidad, se logra facilmente si se cumplen las obliga-
ciones que le corresponden y no defrauda la confianza que la institucionalidad
le ha depositado al permitirle ejercer un cargo publico. Lo segundo, es cumplir
de manera honesta, los deberes que se tienen con la comunidad, consideran-
do lo que el honor como persona y funcionario, le demanda la norma expues-
ta previamente. Esta virtud se logra si se cumple lo que exigen las normas de
fidelidad, honor y gratitud, y que debe demostrar en el ejercicio cotidiano del
cargo o funcién que desempefia en la Municipalidad.

Todo ello se logra al estar consciente que la lealtad en el campo publico, se
debe tener con los principios y valores que lo regulan, no con personas. Por
ejemplo, si su jefatura o un colega lleva a cabo una accién que viole o trasgre-
da valores y principios que como tales deben respetar, ninguno de ellos puede
pedir, exigir que se acepte, calle o se encubra la accién corrupta realizada.

Respecto de la preeminencia del interés general por sobre el particular, el
privilegio o superioridad del primero en relaciéon al segundo, se logra al ejecu-
tarse todas las acciones con imparcialidad, evitando que ciertos actos bene-
ficien o privilegien los intereses privados. En lo moral, esto se manifiesta en
el recto y correcto ejercicio del cargo que se ostenta, en la imparcialidad de
sus decisiones, y en la rectitud con que se cumplen las normas, los planes y
los programas, tras el logro logro del bien comun por sobre el personal. En lo
operativo, ello se consigue si, al adoptar o recibir decisiones y previo a la ac-
cién, primero se ponderan los intereses de todos los involucrados, ordenando
y actuando en funcion del interés general, empleando los medios efectivos de
diagndstico, decision y control, para concretar dentro del orden juridico, una
gestion eficiente y eficaz.

En sintesis, se es probo o corrupto si, en el ejercicio de un cargo, se respetan
o no los valores morales que se encuentran implicitos o explicitos en las nor-
mas que regulan la gestién publica.
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La normativa establece inhabilidades, incompatibilidades, obligaciones, de-
beres y prohibiciones para prevenir conductas irregulares o trasgresiones al
principio de probidad previas al ingreso, y durante el desempefio de la funcién
publica municipal.

Las inhabilidades e incompatibilidades funcionarias son impedimentos o fre-
nos que deben ser verificados por la municipalidad, durante el proceso previo
a la postulacion o ingreso a la funcion publica de una determina persona, en
cualquier calidad juridica, con o sin remuneracion, y si ella se produce du-
rante el ejercicio del cargo, es decir tiene el caracter de sobreviniente, es la
autoridad o funcionario quien debe informarlo de manera inmediata a quien
corresponda en cada caso.

Una parte de las incompatibilidades establecidas para ser candidato, para
ejercer el cargo de Alcalde o Concejal, como asi también para postular o
ejercer un cargo como funcionario, estan destinadas a conocer conductas
irregulares o trasgresiones al principio de probidad concretos, que el intere-
sado haya llevado a cabo con anterioridad, y que lo excluyen de la posibilidad
de volver en lo inmediato a la funcién publica. El resto de las inhabilidades
e incompatibilidades, refieren a situaciones futuras en las que se presume
que la autoridad o funcionario podrian caer en la tentacion de favorecer su
interés particular, por sobre los intereses generales de la municipalidad y el
bien comudn

Las obligaciones y deberes establecidos por el ordenamiento juridico para
proteger la funcién publica y prevenir la falta de probidad durante su ejerci-
cio, se han impuesto para que las conductas de los funcionarios municipales,
aseguren y garanticen el cumplimiento oportuno y eficaz de sus funciones y
tareas. Uno de los deberes globales es la obligacion de consagrarse al ejerci-
cio de la funcidon que cada cual tiene, tanto si se trata de una autoridad o de
un funcionario, lo que significa que, en cualquiera de dichos roles, se debe
obligadamente velar por la eficiente e idonea administracién de los medios
publicos y por el debido cumplimiento de la funcién publica.

Al contrario de los deberes y obligaciones, en cuyo caso la normativa deter-
mina qué es lo que debe hacer y cdmo hacerlo, las prohibiciones son sobre
aquellas conductas que Usted necesariamente debe abstenerse de llevar a
cabo en el ejercicio de su cargo para no cometer actos irregulares, o compro-
meter el cumplimiento del principio de probidad.

Finalmente, y para aquellos casos en que se han trasgredido algunas de las
normas resefiadas, la normativa ha regulado los procedimientos para detec-
tar si en una determinada acciéon u omision dolosa o culposa que ha produ-
cido alguna clase de dafio, existe algun tipo de responsabilidad, delimitar su
gravedad, comprobar su veracidad, identificar quién o quiénes son los invo-
lucrados, y proponer las penas o medidas disciplinarias y reparaciones que
procedan.
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3. PREVENCION DE LA FALTA DE PROBIDAD ANTES DEL INGRESO A
LA MUNICIPALIDAD

3.1. Inhabilidades para ingresar como funcionario

Las inhabilidades especificas directamente relacionadas con el principio de
probidad administrativa, implican que si se estd en alguna de las siguientes
situaciones, se imposibilita ingresar a cargos como funcionario en la Adminis-
tracion del Estado:

a)

b)

o))

d)

e)

f)

Un primer caso se refiere a que si se fue funcionario y se dejé de serlo
debido a que fue calificado un afio en lista 4 o por dos afios consecutivos
en lista 3. En esos casos, solo transcurridos 5 afios es posible volver a
ingresar al servicio publico. Similar situacién ocurre si se cesd en un
cargo, por haberse aplicado la medida disciplinaria de destitucion, ya
que para poder volver a postular a un cargo, deben necesariamente
haber transcurridos 5 afios y haber sido aceptada su solicitud de rehabi-
litacion efectuada al Presidente de la Republica y al Ministro del Interior,
quienes para ello deben dictar el Decreto Supremo respectivo.
También se estaria inhabilitado para ingresar a la funcion publica, si se
ha sido condenado por crimen o simple delito, es decir, por haberse rea-
lizado una accion u omision socialmente peligrosa, no atentatoria contra
de la vida de las personas, prohibida por la ley y sancionada penalmen-
te, independientemente de que la pena aplicada, haya sido privativa o
restrictiva de libertad o multa.

Asimismo, si se ha sido condenado por cohecho, uso de informacion
privilegiada, negociacién incompatible y trafico de influencias, fraude al
fisco o malversacion de caudales publicos, también se esta inhabilitado
para ejercer funciones o cargos publicos, debido a que la pena que se
aplica en estos casos, es la privacion del derecho a ejercerlos.

De igual forma, si una persona que quiere ingresar a una municipalidad,
tiene vigente por si o por terceros, contratos o cauciones ascendentes a
doscientas unidades tributarias mensuales o mas, también se configu-
raria un conflicto de interés que no permitiria que ingrese a ocupar un
cargo en ella (o a permanecer en la misma si el conflicto se produce una
vez ingresado).

Tampoco se podrad ingresar a una municipalidad si se tiene pendiente
con ella algun litigio, (querella, juicio, proceso, demanda o recurso), a
menos que se refieran al ejercicio de derechos propios, de su céonyuge,
hijos, adoptados o parientes hasta el tercer grado de consanguinidad
y segundo de afinidad inclusive, es decir, que dicho litigio sea por de-
rechos como por ejemplo: a la vida, a la salud, al libre transito, a la
libertad de conciencia y de religion, a la libertad de pensamiento y de
opinién, etc.

En el caso que una persona sea director, administrador, representante
o socio titular del diez por ciento o mas de los derechos de cualquier
clase de sociedad, no podra ingresar a alguna municipalidad que tenga
vigente con esta, algun litigio, contrato o caucién por doscientas unida-
des tributarias mensuales o mas.
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g) Del mismo modo, si se es cdnyuge, hijo, adoptado o pariente hasta el
tercer grado de consanguinidad y segundo de afinidad inclusive, respec-
to de las autoridades y de los funcionarios directivos de la municipalidad
a la que se postula por un cargo hasta el nivel de jefe de departamento
0 su equivalente, inclusive, esto supone ser parte de un conflicto de
interés y por lo tanto, no se podra ingresar a ella.

h) Por Ultimo, tampoco pueden asumirse las funciones de Subsecretario,
jefe superior de Servicio o directivo superior de un érgano u organismo
de la Administracion del Estado, hasta el grado de jefe de division o su
equivalente, si tuviese dependencia de sustancias o drogas estupefa-
cientes o sicotropicas ilegales, a menos que justifiquen su consumo por
un tratamiento médico. Dicha dependencia implica que se tendria una
necesidad irresistible de consumirlas y ante la posibilidad de satisfacer
dicha necesidad, su fuerza de voluntad podria no ser suficiente, como
para resistirse a llevar a cabo por si o por injerencia de terceros, accio-
nes que pudieran dafiar el bien comun.

3.2. Inhabilidades para ser candidato a alcalde o concejal

La Ley Organica Constitucional de Municipalidades, establece las siguientes
inhabilidades e incompatibilidades para ser candidato a alcalde o concejal, es
decir, impide o frena la posibilidad de postularse a ellos en una eleccion popular,
cuyo triunfo implicaria al candidato ingresar a la Administracion del Estado.
a) No puede ser candidato a alcalde ni a concejal, quien es titular de algu-
no de los siguientes cargos:

a) Ministro de Estado

b) Subsecretario

C) Secretario Regional Ministerial

d) Intendente

e) Gobernador

f) Consejero Regional

g) Parlamentario

h) Miembro del consejo del Banco Central o

i) Contralor General de la Republica

b) Tampoco puede ser candidato a alcalde ni a concejal, quien es miembro
o funcionario de los diferentes escalafones del:
a) Poder Judicial
b) Ministerio Publico
c) Contraloria General de la Republica
d) Tribunal Constitucional
e) Tribunal de Defensa de la Libre Competencia
f) Tribunal de Contratacion Publica
g) Tribunal Calificador de Elecciones
h) Un tribunal Electoral Regional

c) Deigual forma estainhabilidad para ser candidato afectaria a una persona
que tiene los cargos de consejero del Consejo para la Transparencia, o
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miembros de las Fuerzas Armadas y de Orden, y Seguridad Publica.

d) Igualmente estd prohibido ser candidato, si a la fecha de inscripcién de
su candidatura se tiene vigente o suscrito, por si o por terceros, algin
contrato o caucion ascendentes a doscientas unidades tributarias men-
suales 0 mas, con la respectiva municipalidad.

e) Tampoco se podra ser candidato si, a la fecha indicada anteriormente,
se tiene algun litigio pendiente con la municipalidad, a menos que se
refieran al ejercicio de derechos propios, de su conyuge, hijos, adopta-
dos o parientes hasta el tercer grado de consanguinidad y segundo de
afinidad inclusive.

f) Igual prohibicidn regira si se es director, administrador, representante o
socio titular del diez por ciento o mas de los derechos de cualquier clase
de sociedad, cuando ésta tenga contratos o cauciones vigentes ascen-
dentes a doscientas unidades tributarias mensuales o mas, o litigios
pendientes, con la municipalidad en la que se intenta ser candidato a
alcalde o concejal.

g) Tampoco se podra ser candidato a alcalde o a concejal, si una persona
se halla condenada por crimen o simple delito que merezca pena aflicti-
va. Si una persona se encuentra procesada por crimen o simple delito,
una vez electo y que la sentencia se encuentre ejecutoriada, indepen-
diente de los resultados de la misma, ella tiene la obligacion o el deber
moral de darla a conocer al Concejo tan pronto tenga conocimiento de
ella, dada la relevancia que una situacidon de esta naturaleza tiene para
una persona que ocupa un cargo de eleccidon popular en representacion
de la comunidad.

h) Finalmente, no se podra ser alcalde o concejal, si se tiene dependencia
de sustancias o drogas estupefacientes o sicotrdpicas ilegales, salvo
que su consumo lo realice como consecuencia de un tratamiento médi-
co, el que debera ser debidamente justificado.

4. PREVENCION DE LA FALTA DE PROBIDAD DURANTE EL EJERCICIO
DEL CARGO DE FUNCIONARIO, DE ALCALDE Y DE CONCEJAL

4.1. Incompatibilidades del funcionario municipal para desempeiiar
su cargo

Estas incompatibilidades persiguen evitar que a través del uso de las fun-
ciones y facultades o autoridad que se tienen como funcionario municipal
en el ejercicio de su cargo, eventualmente pueda favorecerse a si mismo,
aun cuando ello sea sdlo una posibilidad. No obstante, una vez producida
cualquier incompatibilidad sobreviniente, debe abstenerse de tomar todo tipo
de decisidn en que ella pueda tener influencia, y poner de inmediato en cono-
cimiento de su superior jerarquico la implicancia que le afecta.

a) Si un funcionario de una determinada municipalidad, en ella no podran
desempefiarse personas que se encuentren ligadas a él, por matrimo-
nio, por parentesco de consanguinidad hasta el tercer grado inclusive,
por afinidad hasta el segundo grado, o adopcion. Cuando entre ese
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funcionario y esas personas se produzca relacion jerarquica, quien sea
subalterno, debera ser destinado a otra funciéon en que esa relacion no
se produzca, de manera que no exista la incompatibilidad sefialada.

b) Asimismo, es necesario tener en cuenta, que todos los empleos a que
se refiere el Estatuto Administrativo para Funcionarios Municipales, son
incompatibles entre si, por lo cual sélo podra desempefiarse y ser remu-
nerado en uno de ellos.

c) Ademas, debe considerarse que todos los empleos indicados en la letra
anterior, también son incompatibles con todo otro empleo o toda otra
funcion que se preste al Estado, aun cuando como empleado o funcio-
nario se encuentre regido por normas distintas de las contenidas en el
Estatuto antes sefialado.

d) Se incluyen en esa incompatibilidad las funciones o cargos de eleccion
popular, por lo cual, si una persona ha sido electa en cualquiera de ellos,
estd afecto a la misma.

e) También es incompatible un empleo regido por el Estatuto Administrati-
vo para Funcionarios Municipales, con cualquier cargo remunerado por
funciones docentes que se quisieran prestar en establecimientos depen-
dientes o vinculados a la municipalidad donde se encuentra prestando
Sus servicios.

f) Sin embargo, es posible postular y ser nombrado para un empleo in-
compatible, en cuyo caso, al asumir el nuevo empleo, por el sélo minis-
terio de la ley, la persona cesara en el cargo anterior.

g) Lo dispuesto en los incisos precedentes, también sera aplicable a los
cargos de jornada parcial, en los casos que, en conjunto, excedan de
cuarenta y cuatro horas semanales.

No obstante lo dispuesto de las letras b) a la g) anteriores, el desempefio
de los cargos a que se refiere el Estatuto Administrativo para Funcionarios
Municipales, seran compatibles con los cargos que una persona desempefie:
a) Como docente, con un maximo de doce horas semanales, en estableci-
mientos que no sean dependientes o no estén vinculados a la municipa-
lidad en la que se desempeiia.
b) En el ejercicio de funciones a honorarios, siempre que se efectlen fuera
de la jornada ordinaria de trabajo.
c) En el ejercicio de un maximo de dos cargos de miembro de consejos o
juntas directivas de organismos estatales, y
d) Con la calidad de subrogante o suplente en una municipalidad.

La compatibilidad de remuneraciones antes indicadas, salvo en el caso de la
letra d), no lo libera al funcionario de las obligaciones propias de su cargo,
debiendo prolongar su jornada para compensar las horas que no haya podido
trabajar por causa del desempefo de los empleos compatibles.

En sintesis, un funcionario municipal tiene el derecho a ejercer libremente
cualquier profesion, industria, comercio u oficio conciliable con su posicion
en la Administracion del Estado, siempre que con ello no se perturbe el fiel y
oportuno cumplimiento de sus deberes funcionarios. Todo ello, sin perjuicio
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de las prohibiciones o limitaciones establecidas por ley. Pero hay que tener en
cuenta, que esas actividades deberan ser desarrolladas siempre fuera de su
jornada de trabajo y con recursos privados.

4.2. Incompatibilidades del alcalde para desempeiiar su cargo

También la normativa vigente establece las siguientes inhabilidades e incom-
patibilidades, para quien se desempefie en el cargo de Alcalde, a saber:

a) El cargo de alcalde sera incompatible con el ejercicio de cualquier otro
empleo o funcidn publica retribuido con fondos estatales, con excep-
cion de los empleos o funciones docentes de educacion basica, media
o superior, hasta el limite de doce horas semanales, las que en todo
caso, deberdn ser debidamente compensadas, prolongando su jornada
laboral. Por otra parte, también es incompatible que él o la cényuge del
alcalde, sus parientes consanguineos hasta el tercer grado inclusive,
por afinidad hasta el segundo grado y las personas ligadas por adop-
cién, se desempefien en calidad de director o ejerciendo funciones de
administracion, en las corporaciones o fundaciones municipales.

b) También esta inhabilitado un alcalde para tomar parte en la discusion y
votacidén de asuntos en que él o sus parientes, hasta el cuarto grado de
consanguinidad o segundo de afinidad, tengan interés.

c) Asimismo, si un alcalde se encuentra desempefiando su cargo, sera
causal de inhabilidad sobreviniente, si por si 0 como representante de
otra persona natural o juridica, celebre algln contrato u otorgue cau-
ciones en favor de la municipalidad de la cual es su autoridad edilicia, o
tenga litigios pendientes con ésta, en calidad de demandante.

d) En todo caso si un alcalde estima estar siendo afectado por alguna
causal de inhabilidad, tiene el deber de darla a conocer al Concejo, tan
pronto tenga conocimiento de su existencia, como por ejemplo, una vez
dictada la sentencia sobre un eventual proceso por crimen o simple de-
lito, en el cual se pudiera haber hallado cuando fue candidato a alcalde,
0 una vez electo.

La causal de inhabilidad sobreviniente que afecte a un alcalde, debe ser de-
clarada por el tribunal electoral regional respectivo, a requerimiento de a lo
menos dos concejales de su municipalidad.

4.3. Incompatibilidades del concejal para desempeiiar su cargo

También la normativa vigente establece incompatibilidades para desempefiar
el cargo de concejal, es decir, evita o impide ejercer una funcion determinada
o dos cargos a la vez.

a) Si se asume el cargo de concejal, éste es incompatible con el de miem-
bro de los consejos econdémicos y sociales provinciales, y consejos co-
munales de organizaciones de la sociedad civil.

b) Asi también, el cargo de concejal es incompatible con el de:

e Ministro de Estado
e Subsecretario
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)

Secretario Regional Ministerial
Intendente
Gobernador
Consejero Regional
Parlamentario
Miembro del Consejo del Banco Central
Contralor General de la Republica
Miembros de las Fuerzas Armadas, de Carabineros o de la Policia
de Investigaciones.
Por su parte el cargo de concejal es incompatible con el de miembro o
funcionario de los diferentes escalafones del:
e Poder Judicial
Ministerio Publico
Tribunal Constitucional
Tribunal Calificador de Elecciones
Tribunal Electoral Regional

Las tres letras anteriores sefialan incompatibilidades del cargo de concejal,
respecto de cargos o funciones externos a cualquier municipalidad; las si-
guientes se refieren a cargos y empleos al interior de la municipalidad, o de
los otros entes en que ésta participa:

a) El cargo de concejal es incompatible, con todo empleo, funcién o comi-

sidon que se desempefie en la misma municipalidad.

b) Asimismo, con su desempefo en las corporaciones o fundaciones en

que la municipalidad tenga participacion, salvo en el caso que un con-
cejal ocupe un cargo profesional no directivo en educacién, salud o
servicios municipalizados, en cuyo caso el alcalde debera respetar la
autonomia en el ejercicio de sus funciones como concejal, especialmen-
te la referidas a la facultad de fiscalizacion.

Las siguientes incompatibilidades descritas en las letras f), g), h) e I), son las
mismas que aplican para ser candidato a concejal.
a) Es incompatible desempefar el cargo de concejal, si tiene vigente o

suscrito, por si o por terceros, algun contrato o caucion ascendentes
a doscientas unidades tributarias mensuales o mas, con la respectiva
municipalidad.

b) Tampoco podra desempefiar el cargo sefialado si tiene algun litigio pen-

c)

diente con la municipalidad, a menos que se refieran al ejercicio de sus
derechos propios, de su conyuge, hijos, adoptados o parientes hasta el
tercer grado de consanguinidad y segundo de afinidad inclusive.

Igual prohibicidn regira si se es director, administrador, representante o
socio titular del diez por ciento o mas de los derechos de cualquier clase
de sociedad, cuando ésta tenga contratos o cauciones vigentes ascen-
dentes a doscientas unidades tributarias mensuales o mas, o litigios
pendientes, con la municipalidad en la cual una persona se desempefia
como concejal .

d) Tampoco se puede ejercer el cargo de concejal si una persona se halla

condenado por crimen o simple delito que merezca pena aflictiva. No
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asi, si sblo se encuentra en proceso para determinar sus eventuales
responsabilidades. En todo caso si se estima estar siendo afectado por
alguna otra causal de inhabilidad, se tiene el deber de darla a conocer
al Concejo tan pronto tenga conocimiento de su existencia. Esto por
ejemplo, una vez dictada la sentencia sobre un eventual proceso por
crimen o simple delito, en el cual se pudiera haber hallado cuando se
fue candidato a concejal o una vez electo ocupo dicho cargo.

e) Es incompatible que, durante el desempefio como concejal, una perso-
na actle como abogado o mandatario en cualquier clase de juicio contra
la respectiva municipalidad.

f) Finalmente, también el desempefio del cargo como concejal, sera in-
compatible, a contar del 6 de diciembre de 2016, si se tiene, respecto
del alcalde, la calidad de conyuge, hijos, adoptados o parientes hasta el
segundo grado de consanguinidad o de afinidad inclusive.

Sin perjuicio de las anteriores incompatibilidades, para los concejales no se
aplica aquella establecida en el Estatuto Administrativo, referida a que todos
los empleos a que se refiere éste, son incompatibles entre si, y que lo son
también con todo otro empleo o toda otra funcion que se preste al Estado,
aun cuando el cargo de concejal, se encuentre regido por normas distintas de
las contenidas en él, y el mismo corresponda a funciones o cargos de eleccion
popular. En consecuencia, el ejercicio del cargo como concejal es compatible
con el desempeio de la generalidad de los empleos de la Administracion del
Estado, salvo en el caso que se perciba la asignacion por el desempefio de
funciones criticas, lo que le impone la obligacién de servir la plaza con dedi-
cacién exclusiva.

Es importante tener presente que como concejal, se pierde el cargo si se
incurre en alguna de las incompatibilidades que fueron descritas preceden-
temente.

4.4. Obligaciones del funcionario en el ejercicio de su cargo

a) Desempefiar personalmente las funciones del cargo en forma regular
y continua, sin perjuicio de las normas sobre delegacion, en otras pa-
labras, se deben ejecutar las funciones y tareas de forma ordenada de
acuerdo a las normas vy sin interrupcién de manera de optimizar el fun-
cionamiento de la Administracion Municipal.

b) Orientar el desarrollo de sus funciones al cumplimiento de los objeti-
vos de la institucion y a la mejor prestacién de los servicios que a ésta
correspondan, es decir ser eficaz en lograr los resultados que se espe-
ran, para lo cual se debe conocer cudl es el objetivo del cargo o de las
funciones que tiene asignado ejecutar, de manera que cada accién que
desarrolle guiada por un propédsito determinado. No se debe realizar el
trabajo por el solo hecho de hacerlo, sino sabiendo qué persigue espe-
cificamente de él su jefatura, unidad o municipalidad.

c) Realizar las labores con esmero, cortesia, dedicacidon y eficiencia, con-
tribuyendo a materializar los objetivos de la municipalidad. Se debe
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d)

e)

f)

poner cuidado, atencién, rapidez, buen trato, entrega y maximo rendi-
miento al utilizar los recursos asignados para ello.

Cumplir la jornada de trabajo y realizar los trabajos extraordinarios
que ordene el alcalde. Por una parte, hay que considerar que como
todo funcionario municipal, se esta sujeto al deber de asistir y perma-
necer en su puesto durante toda la jornada de trabajo establecida en
su municipalidad y, durante ella, desarrollar con eficiencia y eficacia las
funciones y tareas asignadas al cargo que ocupa; y por otra, cuando se
deban cumplir tareas impostergables y el alcalde lo ordene, se debera
desempefiar las tareas normales a continuacién de la jornada ordinaria,
de noche o en dias sabado, domingo y festivos.

Cumplir las destinaciones y las comisiones de servicio que disponga el
alcalde. En el primer caso, se tiene la obligacidon de prestar servicios en
funciones propias del cargo que ocupa y de la misma jerarquia, en cual-
quier localidad de la comuna o agrupacién de comunas, si ello implica
un cambio de la residencia habitual, la persona debera ser notificada
con treinta dias de anticipacion, a lo menos, de la fecha en que deba
asumir sus nuevas labores. Por su parte, en el caso que la persona sea
designada por el alcalde en comision de servicio, ello procede siempre y
cuando las funciones a realizar sean distintas a las que se tienen asig-
nadas por su cargo y no signifiquen el desempefio de funciones o tareas
de menor jerarquia, que se encuentren dentro del ambito de los cono-
cimientos que se posean, y que se requieren para ejecutarlas. Otros
requisitos para dichas comisiones, son que se cumplan en la misma
municipalidad, en el pais o en el extranjero y que en cualquiera de los
casos, tengan una duracién maxima de tres meses en el mismo afio ca-
lendario. Cabe hacer presente que, en periodos eleccionarios locales, la
decisién del alcalde de destinarlo o designarlo en comisién de servicio,
solo se puede hacer efectiva desde treinta dias antes de una eleccion
municipal, y en el caso que en dicho periodo la persona se encuentre
cumpliendo una, ésta quedara suspendida y debera reintegrarse para
desarrollar las funciones y tareas del cargo en el que se encuentra de-
signado o nombrado.

Otra obligacion que se tiene, es la de obedecer las érdenes impartidas
por el superior jerarquico. En el caso que se estime que dicha orden es
ilegal, se deberd representar por escrito y si éste reitera la orden en
igual forma, esta debera ser cumplida, en cuyo caso la persona queda
exenta de toda responsabilidad y ella recaera en dicho superior. Se debe
tener presente, que tanto la representacién, como la reiteracion de la
orden ilegal no sélo deben ser hechas por escrito, sino que también
se debe enviar copia de ambas a la jefatura superior correspondiente,
dentro de los cinco dias siguientes contados desde la fecha de la ulti-
ma de estas comunicaciones. Si se trata de una orden impartida por el
alcalde, las copias se deben remitir al respectivo Consejo de Desarrollo
Comunal. Al respecto, se debe considerar que, si bien al seguir el pro-
cedimiento indicado, se queda libre de responsabilidad por haber hecho
un acto corrupto o ilegal, esto deberia constituir un conflicto de valor de
acuerdo a la personalidad moral de cada uno.
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9)

h)

b))

k)

Asimismo, en el desempefio de su cargo un funcionario tiene también
la obligacién de observar o respetar estrictamente el principio de la
probidad administrativa regulado por la normativa vigente; como ya se
senald anteriormente.

Otra obligacidon que se tiene en el desempefio de su cargo, es la de
guardar secreto en los asuntos que revistan el caracter de reservados
en virtud de la ley, del reglamento, de su naturaleza o por instrucciones
especiales. Si bien de acuerdo a la Constitucién Politica de Chile que se
encuentra vigente, son publicos los actos y resoluciones de los érganos
del Estado, asi como sus fundamentos y los procedimientos que utilicen
aquellos, cuando gestione informacién que ha sido catalogada como
reservada, se tiene la obligacidon de mantenerla en tal calidad.
Observar una vida social acorde con la dignidad del cargo. Respecto
de esta obligacién, es menester recordar que la calidad de funcionario
municipal obliga, tanto al correcto desempefio de las actividades pro-
pias del cargo, como a un comportamiento en su vida social conforme
a dicho rol. Un concejal tiene el deber de resguardar el prestigio de la
municipalidad y la confianza depositada en él por sus jefaturas, compa-
fieros de trabajo y la comunidad.

Proporcionar con fidelidad y precisidn los datos que la municipalidad le
requiera relativos a situaciones personales o de familia, cuando ello sea
de interés para la municipalidad, debiendo ésta guardar debida reserva
de los mismos. Se tiene la obligacion de entregar informacion veraz,
exacta y clara cuando hayan cambiado las circunstancias personales o
familiares, que por ejemplo signifiquen alguna incompatibilidad sobrevi-
niente, dejar de percibir algun beneficio al que tenia derecho en forma
previa al cambio indicado, etc.

Denunciar ante el Ministerio Publico, o ante la policia si no hubiere fis-
calia en la comuna en que tiene su sede la municipalidad, con la debida
prontitud, los crimenes o simples delitos, y al alcalde los hechos de
caracter irregular o las faltas al principio de probidad de que tome cono-
cimiento. Considerando la importancia que tiene contar con un instru-
mento que permita a todos los funcionarios que prestan servicios en el
ambito municipal y, enfrentar y disminuir los actos de corrupcién, esta
obligacidn se trata en extenso en el N° 4,7 de este texto.

Rendir fianza cuando en razdn de su cargo tenga la administracién o
custodia de fondos o bienes. Cuando se tenga la responsabilidad des-
crita, para asegurar el correcto cumplimiento de los deberes y obli-
gaciones asociadas a ella, se debe necesariamente rendir caucion de
acuerdo a las modalidades, el monto y las condiciones establecidas en
la normativa respectiva.

m) Justificarse ante su superior jerarquico de los cargos con publicidad que

se le formulen en su contra, lo que debe realizar dentro del plazo que
éste le fije, atendidas las circunstancias del caso. Es decir, un funciona-
rio debe defenderse para, si es el caso, probar su inocencia, exponer
las razones que demuestran que las acciones ejecutadas o las actitudes
por las cuales se le imputa son correctas y correspondia realizarlas.
De lo contrario se tendria que reconocer el error y el eventual dafio
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n)

4.5.

causado, arrepintiéndose sinceramente, comprometiéndose a no repetir
lo obrado y a reparar el perjuicio causado. En el caso que los cargos
comprometan el prestigio de la municipalidad, el superior jerarquico
debera ordenar que se publiquen los descargos en el mismo 6rgano de
comunicacion en que aquéllos se formularon, haciendo uso del derecho
de rectificacidon y respuesta que confiere la ley respectiva.

Otra obligacidon que se tiene como funcionario, directivo, profesional o
técnico hasta el nivel de jefe de departamento o su equivalente, es la
de presentar sus declaraciones de intereses y de patrimonio, la primera
de las cuales debe contener las actividades profesionales y econdmicas
en que participe, mientras que la segunda los bienes y derechos de
quien sea titular o su cényuge, cuando se esté casado bajo régimen de
sociedad conyugal. Dada la importancia que tienen estas declaraciones
que persiguen elevar el rango de probidad y transparencia en los distin-
tos érganos de la Administracion del Estado, se deben presentarlas con
estricto acuerdo a las instrucciones que regulan tanto la oportunidad y
los contenidos con que deben presentarse y/o actualizarse, como las
sanciones por no presentarlas, los procedimientos para hacerlo, etc. Es
importante recordar que cualquier incumplimiento de las obligaciones
antes descritas, constituira una falta administrativa que sera sancio-
nada con algunas de las medidas disciplinarias que mas adelante se
describen.

Deberes especiales del alcalde y jefes de unidades en el ejercicio
de sus cargos

El alcalde o jefe de cualquier unidad organica municipal, tiene las siguientes
obligaciones especiales:

a)

Ejercer el control jerarquico permanente del funcionamiento de las uni-
dades y de la actuacion del personal de su dependencia, para verificar
que lo que se esta ejecutando corresponda a lo programado, decidido
y/o a lo que indica la normativa. Entre otros aspectos, su rol jerdrquico
permanente debe ejercerlo sobre:

a. La eficiencia en el cumplimiento de los fines establecidos, es decir
obtener el mejor o maximo rendimiento utilizando un minimo de
recursos para conseguir los propdsitos municipales.

b. La eficacia en el logro de los objetivos programados, en otras
palabras, alcanzar los objetivos programados o establecidos.

c. La legalidad de las actuaciones, al a llevar a cabo la tares y fun-
ciones con estricto apego a la constitucién, las leyes, los regla-
mentos, las resoluciones, etc.

d. La oportunidad de la ejecucién de las acciones previamente pro-
gramadas, esto es, que se cumplan los plazos establecidos en los
instrumentos de planificacion municipal, instructivos, ordenes,
etc.

e. El cumplimiento de los planes y de la aplicacién de las normas
dentro del ambito de sus atribuciones, sin perjuicio de las obliga-
ciones propias del personal de su dependencia.
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b) Por otra parte, y como una manera de complementar y hacer mas
efectibvas las acciones de control jerarquico descritas anteriormente,
también como un deber especial, se pueden adoptar, entre otras, las
siguientes medidas para prevenir eventuales actos irregulares de sus
subordinados:

a.

Procurar que se establezcan medios de control preventivos, como
por ejemplo la aplicacion de los principios de control interno a la
mayor cantidad de posible procesos y procedimientos en aplica-
cion, de manera de precaver o evitar de antemano eventuales
acciones que puedan transgredir el principio de probidad, esto
es aplicable especialmente a las jefaturas, debido a que el al-
calde cuenta con las unidades de contraloria o control interno.
Informar personalmente y en lo posible en un taller de discu-
sion abierta, a sus subordinados, sobre las normas de probidad
vigentes y las consecuencias personales e institucionales por no
cumplirlas. (Este texto podria servir para ello).

Ordenar y supervigilar, que los programas de capacitacién de la
municipalidad en general o de cada unidad organica en particular,
incluyan todos los afios cursos de capacitacion en ética publica y
probidad, de manera que estas materias sean conocidas e inter-
nalizadas por todas las persona que trabaja para la municipali-
dad, para que de esta forma pasen a formar parte de una cultura
organizacional virtuosa que los distinga por actuar bajo la tradi-
cion ética de los principios, por sobre el relativismo ético.

c) Asimismo, y ademas de ejercer el control jerarquico, el alcalde o de jefe
de unidad orgénica municipal, tiene el deber especial de desempefar
sus funciones:

a.

b.
C.

Con ecuanimidad, es decir, dando un trato igualitario e imparcial
a todo el personal de su dependencia.

De acuerdo a instrucciones claras y objetivas de general aplicacion.
Velando permanentemente para que las condiciones de trabajo
permitan una actuacion eficiente de los funcionarios, en otras
palabras, cuidando que todo el personal de una cierta dependen-
cia, tenga una remuneracién equivalente a la importancia relativa
que tiene su trabajo para la municipalidad, disponga de un lugar
adecuado de trabajo, cuente con los equipos, bienes muebles e
instalaciones que le permitan desempefiar sus funciones de la
mejor forma posible.

d) Otra obligacién dispuesta por las normas e instrucciones que buscan
elevar los rangos de probidad y transparencia que tiene el alcalde, je-
fatura o concejal, es la presentacion de las declaraciones de intereses
y de patrimonio, ya descrita anteriormente para el caso del funciona-

rio.

4.6. Prohibiciones del funcionario en el ejercicio de su cargo

Todo funcionario municipal esta afecto, por el ordenamiento que lo rige, a
un conjunto de prohibiciones que éste le ha impuesto, lo que implica que en
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la practica, debe abstenerse de llevar a cabo en el ejercicio de su cargo las
siguientes acciones o conductas:

a)

b)

<)

d)

e)

f)

La primera de ellas es que debe abstenerse de arrogarse facultades,
atribuciones o representacion de las que no esté legalmente investido,
0 no le hayan sido delegadas. Dicho de otra manera, no puede ejercer
poder ni derechos, ni ocupar el lugar de otro para ejercerlos, si su cargo
no tiene asignadas o conferidas tales atribuciones.

Intervenir, en razoén de sus funciones, en asuntos en que se tengan in-
tereses, su conyuge, sus parientes consanguineos hasta el tercer grado
inclusive o por afinidad hasta el segundo grado, y las personas ligadas
por adopcion. Esto es, el funcionario no puede, en el ejercicio de las ac-
tividades asignadas a su cargo, tomar decisiones, ejecutar acciones, dar
oérdenes, influir en base a su posicion jerarquica, sugerir, recomendar,
respaldar acciones, etc., que favorezcan la obtencion de beneficios de
cualquier tipo, para su esposa 0 esposo, personas adoptadas o para sus
parientes consanguineos o por afinidad en los grados antes indicados.
Actuar en juicio ejerciendo acciones civiles en contra de los intereses del
Estado o de las instituciones en que se forme parte, salvo que se trate
de un derecho que atafia directamente al funcionario, a su conyuge o
a sus parientes hasta el tercer grado de consanguinidad o por afinidad
hasta el segundo grado y las personas ligadas a él por adopcion. Solo
pueden ejercerse acciones civiles en contra de cualquier institucion del
Estado incluida la municipalidad donde se trabaja, cuando el juicio sea
por derechos como tales como: a la vida, a la salud, al libre transito, a
la libertad de conciencia y de religidn, a la libertad de pensamiento y de
opinion, etc.

Intervenir en los tribunales de justicia como parte, testigo o perito,
respecto de hechos de que hubiere tomado conocimiento en el ejercicio
de sus funciones, o declarar en juicio en que tenga interés el Estado o
sus organismos, sin previa comunicacidén a su superior jerarquico. Esta
es una prohibicion que deja de ser tal, si cumple con la condicién de
comunicar en forma previa a su jefatura, entre otros antecedentes, las
circunstancias por la que actuara en un determinado juicio, la informa-
cion que conocid en el ejercicio de su cargo, las partes que intervienen
en el mismo y sobre la calidad en que lo hara.

Someter a tramitacion innecesaria o dilacion, los asuntos entregados
a su conocimiento o resolucién, o exigir para estos efectos documen-
tos o requisitos no establecidos en las disposiciones vigentes. En otros
términos, le esta prohibido que en el ejercicio de su cargo actue en for-
ma “burocratica” en el significado peyorativo del término. Esto significa
que en términos practicos no puede haber demora mas allad del tiempo
establecido para la ejecucion de cualquier procedimiento, tardarse sin
justificacion la realizacion de determinada tarea, retrasar sin causa ra-
zonable la toma de decisiones, requerir mas de los antecedentes nece-
sarios y estipulados para actuar, por su cuenta poner mas requisitos que
los legales o reglamentarios, etc.

Solicitar, hacerse prometer, o aceptar donativos, ventajas o privilegios
de cualquier naturaleza para si o para terceros. Al respecto, la letra y el
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g)

sentido de esta prohibicién busca, por una parte, resguardar la impar-
cialidad en la toma de decisiones con las cuales se podria beneficiar a
aquellos que han accedido a sus requerimientos o le han hecho regalos
0 beneficios por iniciativa propia para que, independiente del valor de
los mismos, un funcionario se sienta comprometido; y por otra, no dar
margen para posibles justificaciones que constantemente se escuchan
en el ambito municipal para, principalmente, aceptar donativos, como
por ejemplo debido a la dificultad que existiria para rechazarlos.

Por otra parte y si bien la normativa establece que se exceptlan de
esta prohibicion los donativos oficiales y protocolares, y aquellos que
autoriza la costumbre como manifestaciones de cortesia y buena edu-
cacion, dada la experiencia que sobre la materia se conoce vy la realidad
de nuestros paises de Latinoamérica y el Caribe muestran. Tras el logro
evitar la corrupcién en la institucionalidad publica, se requiere que cada
municipalidad en un proceso participativo, considerando la cultura de la
comunidad en que se encuentra inserta, la cuantia de los recursos de
que dispone para satisfacer directamente las necesidades colectivas y
las buenas o malas experiencias que a tenido sobre la materia, defina
y establezca tanto una interpretacion mas estricta de los términos in-
dicados, como los criterios, parametros y procedimientos por los que
se guiara para actuar frente a las excepciones que define la ley. Un
ejemplo, es la prohibiciéon de que dichos donativos pasen a la propiedad
personal del funcionario o autoridad y que de acuerdo a su naturaleza,
se determine el destino de éstos en cada caso. Lo anterior con el fin de
que, por una parte, estas excepciones con el tiempo no se transformen
en la regla general, y por otra, disminuir el relativismo y la ambigiiedad
de los mismos para que, a lo menos en el ambito municipal, no consti-
tuyan una tentacién para que a través de interpretaciones subjetivas,
antojadizas e interesadas, se abran las puertas al quebrantamiento del
principio de probidad.

Ejecutar actividades, ocupar tiempo de la jornada de trabajo o utilizar
personal, material o informacién reservada o confidencial de la munici-
palidad para fines ajenos a los institucionales. La primera parte de esta
prohibicién se justifica en que la jornada de trabajo por la cual, con los
recursos de todos, se le paga a un funcionario la remuneracion mes a
mes, es el tiempo durante el cual debe prestar efectivamente sus servi-
cios para los cuales se encuentra vinculado a la municipalidad, sumado
a aquel en que se encuentra a disposicidon de su jefatura sin trabajar,
debido a causas que no dependen de ese funcionario; no obstante di-
cha inactividad no lo autoriza para trabajar en objetivos ajenos a los de
dicha municipalidad. Asimismo, si es plenamente justificado que se pro-
hiba el uso de su propia jornada de trabajo para propdsitos ajenos a los
municipales, con mayor razén que se prohiba que utilice otro personal,
respecto del cual se podria suponer, se tiene algun vinculo de jerarquia,
lo que agravaria su conducta y la sancién correspondiente. En cuanto
al uso de materiales para ejecutar actividades que no persigan fines
municipales, la normativa vigente establece categdéricamente que los
recursos con que cuenta la municipalidad, deben destinarse en forma
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h)

exclusiva al logro de los objetivos fijados en su ley organica. Se debe te-
ner en cuenta que la prohibicién descrita, no especifica ni la cantidad ni
la naturaleza de los materiales que se usen, por lo cual en la practica se
deben incluir todos aquellos que la municipalidad pone a disposicién de
cualquier funcionario, de acuerdo a las funciones que implica su cargo,,
En esto caben todos los materiales de oficina, los de mantenimiento de
la infraestructura, los jardines, las areas verdes, los bienes muebles, los
vehiculos, etc.

Una prohibicién que en periodos eleccionarios asume una mayor impor-
tancia, es la que se tiene para realizar cualquier actividad politica dentro
de la Administracién del Estado o usar su autoridad, cargo o bienes de
la municipalidad para fines ajenos a sus funciones, independiente que
ella sea para favorecer o perjudicar a determinada tendencia, incluida
la suya o la de cualquier autoridad de la municipalidad. Cabe especificar
que la prohibicidn se refiere a la actividad politica contingente, es decir,
a negar la posibilidad de ejecutar acciones para, por medio de hacer
participar a otras personas vinculadas o no por una ideologia comun,
intentar obtener, retener o ejercitar el poder, con el fin de tomar de
decisiones para alcanzar ciertos objetivos conforme a un determinado
ideario politico. En consecuencia, cualquiera sea el cargo y/o posicion
jerarquica de una persona dentro de la municipalidad, todo funcionario
de la Administracion del Estado, estd impedido de ejecutar, dentro del
horario en que debe desempefiar su empleo, ninguna de las actividades
de caracter politico antes indicadas, por lo cual no puede, entre otras
acciones:

e Hacer propaganda politica en cualquier forma o medios de difu-
sion, ni accién alguna destinada a ganar adeptos para su “causa”.

e Iniciar o tener injerencia en el desarrollo de campanas politicas.

e Participar en reuniones o proclamaciones politicas.

e Imponer u obligar a otros funcionarios o personas para que par-
ticipen en campafias politicas.

e Utilizar su posicién jerarquica dentro de la municipalidad para
beneficiar o perjudicar a ninguna tendencia o partido politico.

e Asimismo, y aun cuando los concejales municipales no son fun-
cionarios publicos en el estricto sentido del término, tampoco, en
el desempeno de dicho cargo, pueden realizar actividades politi-
cas.

Tal cual le esta prohibido utilizar su cargo en actividades politico contin-
gentes, un funcionario tampoco debe usar los bienes o recursos munici-
pales asignados o recibidos en administracion para ejecutar sus funcio-
nes, para realizar o financiar actividades de dicho caracter. Por lo cual
no debe, entre otras acciones:

e Ordenar, gestionar o interceder para que se financie ninguna otra
publicidad y difusidn, que no sea la estrictamente necesaria para
el logro de los objetivos de la municipalidad, como por ejemplo la
de dar a conocer a los usuarios la mejor forma de acceder a los
bienes y servicios que presta dicha entidad edilicia.
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j)

k)

e Contratar personal bajo cualquier modalidad para la ejecucion de
actividades politicas contingentes.

e Utilizar los bienes muebles o inmuebles municipales o fiscales,
para reuniones politicas o instalar en ellos medios publicitarios
directos, indirectos o simbdlicos de propaganda de cualquier par-
tido politico o preferencia ideoldgica.

Todo funcionario de su municipalidad, tiene la obligacion de denunciar
al alcalde los hechos de caracter irregular o las faltas al principio de
probidad de que tome conocimiento, tal cual se describe en el N° 11 del
presente texto.

Organizar o pertenecer a sindicatos en el ambito de la Administracion
del Estado; dirigir, promover o participar en huelgas, interrupcién o
paralizacion de actividades, totales o parciales, en la retencién indebida
de personas o bienes, y en otros actos que perturben el normal fun-
cionamiento de los érganos de la Administracién. El fin Ultimo de esta
prohibicién, es coherente con la obligacion del alcalde de velar tanto
por el funcionamiento regular y continuo de la municipalidad, como por
el eficiente y oportuno cumplimiento de las actividades que le corres-
ponden a ésta, aun cuando el solo hecho de organizar o pertenecer a
una entidad destinada a promover la defensa de los derechos de los
funcionarios, no implica alterar dicho funcionamiento. Su un funcionario
municipal participa directamente o colabora para que se interrumpa
la prestacién de servicios o la entrega de bienes que tiene que reali-
zar “su” municipalidad para satisfacer las necesidades colectivas de la
comunidad, estaria dejando de cumplir la obligacién legal que tiene al
respecto.

Atentar contra los bienes de la municipalidad, cometer actos que pro-
duzcan la destruccidon de materiales, instrumentos o productos de tra-
bajo o disminuyan su valor o causen su deterioro. Todo funcionario tiene
prohibido llevar a cabo acciones que son ilicitas, que dafien el patrimo-
nio municipal y cuyos efectos perturbarian, al igual que la prohibicion
anterior, el debido funcionamiento y el logro de los objetivos municipa-
les.

Incitar a destruir, inutilizar o interrumpir instalaciones publicas o priva-
das, o participar en hechos que las dafien. Las acciones que se prohiben
son de la misma naturaleza que en las de la letra anterior, es decir son
ilicitas, por lo cual deben estar vedadas, porque ademas en este caso,
danan el patrimonio del pais, alteran su funcionamiento y perjudican la
convivencia nacional.

m) Realizar cualquier acto atentatorio a la dignidad de los demas funciona-

rios, o sea, cualquier accion que trasgreda el valor interno e insustitui-
ble que tiene una persona por el solo hecho de ser tal. Se consideraran
como acciones de este tipo el acoso sexual y la discriminacion arbitraria.
Un cargo municipal debe desempefiarlo con la mas estricta imparcia-
lidad, otorgando a las personas, sin discriminaciones, las prestaciones
que la ley asigna entregar a su municipalidad. Para estos efectos, existe
acoso sexual si cualquier otra persona, realiza en forma indebida, por
cualquier medio, requerimientos de caracter sexual, no consentidos por
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quien los recibe, y que amenazan o perjudican la situacion laboral o las
oportunidades en el empleo de quien es acosado. Asimismo se esta dis-
criminando, cuando se realizan distinciones, exclusiones o preferencias,
basadas en motivos de raza, color, sexo, edad, estado civil, sindicacién,
religion, opinidn politica, nacionalidad, ascendencia nacional u origen
social, que tengan por objeto anular o alterar la igualdad de oportuni-
dades o de trato en el empleo y la ocupacidn, lo que en la practica se
materializa, entre otras acciones cuando:

e Se establecen como un requisito para postular a una oferta labo-
ral alguna de las condiciones indicadas en el parrafo anterior.

e Se exige a una persona que postula a un empleo, no tener obliga-
ciones de caracter econémico, financiero, bancario o comercial, o
la respectiva certificacion lo acredite.

n) Otro deber u obligacién que se tiene en el marco del cumplimiento del
principio de transparencia, si ocupa el cargo de alcalde, concejal o de
funcionario directivo, profesional o técnico hasta el nivel de jefe de de-
partamento o su equivalente, es la de presentar sus declaraciones de
intereses y de patrimonio, en las oportunidades, plazos y con los conte-
nidos que establece la normativa vigente.

4.7. Obligacion de denunciar trasgresiones al principio de probidad

Como se anuncio en la letra k) del N° 3 de este texto, donde se describid la
obligacién que se tiene, de denunciar los hechos irregulares y las faltas al
principio de probidad de que tome conocimiento, a continuacién, consideran-
do la eficacia que puede representar esta disposicidn si todos quienes tengan
antecedentes fundados sabe que cuenta con la debida proteccién para reali-
zarla, se describe en detalle quienes estan obligados a hacer la denuncia, los
requisitos de la misma, la proteccidn que se tiene si se realiza, los deberes
de quien la recibe y las consecuencias para el denunciante de que ella sea
infundada.

Como una forma de fortalecer la efectividad de la obligacidn descrita en tanto
un instrumento de control de la corrupcion, e independiente de la posicion
jerarquica y rol que cumpla el funcionario y de la envergadura de los hechos
denunciados, es necesario que todos los involucrados, sea el alcalde, direc-
tivo, jefaturas o autoridad, otorguen la debida transparencia y difusién a la
denuncia, para que a través de estas acciones todo el personal de la munici-
palidad esté informado oficial y objetivamente, y esté consciente de la exis-
tencia y funcionamiento de este mecanismo de control y de las consecuencias
que trae actuar en forma indebida, de manera que enfrenten y eviten de me-
jor forma caer en situaciones que trasgredan la ética publica y a la probidad
administrativa.

Asimismo, la difusidn y transparencia de los hechos debidamente valorados,
debe permitir a quien corresponda, dar en forma oportuna e informada,
las explicaciones publicas que procedan a una comunidad cada vez mas
empoderada, las que de ser tardias resultan inutiles y mas que justificar las
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situaciones producidas, dafian tanto a quien las emite, como a la institucion
a la que pertenece.

a. Personas obligadas a denunciar

Tal cual se indico anteriormente, todos los funcionarios de una municipalidad,
estan obligados a denunciar ante el alcalde, los hechos irregulares y las faltas
al principio de probidad que tomen conocimiento en el ejercicio de sus cargos.
Como una forma de proteger de manera mas efectiva a los funcionarios que
de buena fe denuncien, la obligacion mencionada esta acompafiada de los
siguientes derechos:

e Si se realiza la denuncia, no se podra ser objeto de las medidas disci-
plinarias de suspension del empleo o de destitucidén, desde la fecha en
que el alcalde tenga por presentada la denuncia y hasta noventa dias
después de haber terminado la investigaciéon sumaria o sumario, llevado
a cabo como consecuencia de la misma.

e La persona denunciante, no podra ser trasladada de localidad o de la
funcién que desempena, sin su autorizacidn por escrito, durante el lapso
a que se refiere la letra anterior.

e Tampoco el funcionario podra ser objeto de precalificacion anual, si a
quien se denuncid, es su superior jerarquico, durante el mismo lapso a
que se refieren las letras anteriores, salvo que expresamente se solicite
aquello, en caso contrario regird su ultima calificacion para todos los
efectos legales.

Como se aprecia, las disposiciones precedentes garantizan que ningun funcio-
nario sea perseguido, hostigado, discriminado ni mal calificado por el hecho
de haber efectuado alguna denuncia.

b. Requisitos de la denuncia

Los principales requisitos y exigencias que debe cumplir la denuncia, para
qgue efectivamente su aplicacion sea util como un instrumento de control que
protege debidamente el principio de probidad y a quien la realiza, es que
sea formal; efectuada en forma responsable; fundada en hechos objetivos,
respaldados y comprobables; y que tenga la posibilidad que sus principales
antecedentes sean secretos.

Quien realiza la denuncia debera incluir como requisitos de la misma los si-
guientes antecedentes:

e Su identificacién y domicilio, en otras palabras: nombre completo y RUT
y hombres de la comuna y calle donde vive y N° de su casa o departa-
mento.

e La narracién circunstanciada o pormenorizada de los hechos, en otros
términos, se debe redactar, entre otros, una descripcidn breve, clara y
real sobre: La irregularidad o hecho corrupto que denuncia; sus posibles
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causas; la cronologia de los acontecimientos que la provocaron; las
consecuencias negativas que para la municipalidad ésta ha tenido;
las circunstancias, hechos y situaciones que a su juicio prueban y
fundamentan su denuncia. Si esto no se realiza, la denuncia se tendra
por no presentada.

e La individualizacion de quienes los hubieren cometido y de las personas
gue los hubieren presenciado o que tuvieren noticia de ellos, en cuanto
le constare al denunciante. Es decir, se deben detallar los antecedentes
de identificacion de quien o quienes llevaron a cabo la irregularidad, de
los testigos y de quienes estaban informados de lo sucedido.

e Los antecedentes y documentos que le sirvan de fundamento, cuando
ello sea posible. Como por ejemplo, fotos, videos, correos electrénicos,
declaraciones escritas, oficios, informes, etc.

e La denuncia debera formularse por escrito y ser firmada por el denun-
ciante. Si éste no pudiere firmar, lo hard un tercero a su solicitud.

Asimismo, se debe tener presente que para efectos de la tranquilidad laboral
del denunciante, se podra solicitar en el mismo texto de la denuncia, que
sean secretos, respecto de terceros, su identidad o los datos que permitan
determinarla, asi como la informacién, antecedentes y documentos que en-
tregue o indique con ocasién de la denuncia. En cuyo caso quedara prohibida
la divulgacion, en cualquier forma, de dicha informacién. La infraccion de esta
obligacién dara lugar a las responsabilidades administrativas que correspon-
dan.

c. Los deberes de quien recibe la denuncia

La autoridad que recibe una denuncia, tendrd desde la fecha de recepcién
de la misma, un plazo de tres dias habiles para resolver si la tendra o no por
presentada. En lo formal, ésta disposicion le otorga un plazo mas que razo-
nable para verificar si la denuncia acompafia los datos de identificacion del
denunciante y la narracién pormenorizada de los hechos. Si en dicho lapso no
hay pronunciamiento sobre la procedencia de la denuncia, ella se tendra por
presentada. Al respecto el alcalde tiene el deber de resolver en el plazo indi-
cado y debe tener en cuenta que aun cuando en la practica se presenten ca-
sos que dada su magnitud, consecuencias, caracteristicas de los involucrados,
etc., se requeriria un mayor analisis técnico y politico sobre sus eventuales
consecuencias, el plazo establecido es el mismo.

Efectos de la denuncia infundada

Aun cuando los requisitos para denunciar irregularidades o de faltas al
principio de probidad detallados anteriormente, asegurarian la presen-
tacion de denuncias debidamente fundadas y respaldas, y de esta for-
ma también evitarian falsos testimonios que puedan servir para deli-
beradamente perseguir, agraviar, injuriar o acosar laboralmente a al-
gun funcionario, la normativa vigente se ha puesto ante la situacion
de que algun funcionario efectle “..denuncias de irregularidades o de
faltas al principio de probidad de las que haya afirmado tener conocimiento, sin
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fundamentoyrespectodelascualesseconstataresufalsedadoelanimodeliberado
de perjudicar al denunciado”, en cuyo caso se considerard como una contra-
vencion al principio de probidad y la sanciona con la medida disciplinaria de
destitucién que debe aplicar el alcalde.

4.8. Determinacion de responsabilidades ante faltas administrativas
Tipos de responsabilidad del funcionario

En lo personal o individual el concepto de responsabilidad se refiere al com-
promiso u obligacion de tipo moral, que surge producto de una determinada
accion u omision dolosa o culposa que ha producido alguna clase de dafo,
llevada a cabo por un individuo al que, de acuerdo a su conciencia y juicio mo-
ral, deberia traerle aparejada la auto obligacion de reparar el error cometido
y compensar los eventuales males ocasionados.

Por su parte, determinar responsabilidades en el ambito publico, significa en
general, detectar a través del procedimiento que proceda, si en una deter-
minada accion u omision dolosa o culposa que ha producido alguna clase de
dano, existe algun tipo de responsabilidad, delimitar su gravedad, comprobar
su veracidad, identificar quién es o son el o los involucrados, y proponer las
penas o medidas disciplinarias y reparaciones que procedan.

De acuerdo con la normativa vigente existen cuatro tipos de responsabilidad:
civil, penal, politica y administrativa.

La responsabilidad civil se origina cuando un funcionario publico, ejerciendo
una funcién publica, incurre en una accién u omisién dolosa o culposa que pro-
duce un dafio al patrimonio de la Administracién del Estado o de un particular.

La responsabilidad penal se configura cuando un funcionario publico, actuan-
do en el ejercicio de una funcion publica, lleva a cabo actos u omisiones cons-
titutivos de un delito.

La responsabilidad politica por su parte, es aquella que afecta a las mas altas
autoridades, por los actos u omisiones que suponen un eventual abuso en el
ejercicio del poder y que se castiga con la privacion de éste.

La responsabilidad administrativa es aquella en que incurre el funcionario
publico que incumple una obligaciéon o infringe una prohibiciéon establecida
para el correcto ejercicio de su cargo o funcién y que se sanciona con una
medida disciplinaria, es decir, mediante una accidén dirigida al empleado por
la comision de errores o desviaciones de las reglas de conducta, con el fin de
que enmendé su conducta impropia.

Caracteristicas de la responsabilidad administrativa.

Lo que distingue y caracteriza a la responsabilidad administrativa del resto de
responsabilidades antes definidas, es que se origina en una falta administrativa,
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da lugar a la imposiciéon de una sancién de la misma naturaleza, se hace
efectiva a través de un procedimiento administrativo, es independiente de las
otras responsabilidades y por Ultimo, que corresponde a una forma de control
de los actos de la administracion.

La primera caracteristica es que la responsabilidad administra-
tiva se origina en una falta administrativa.

Lo que significa, que ella nace como consecuencia de que un funcionario
publico, no cumple alguna de las obligaciones o deberes establecidos
para velar por el correcto ejercicio de su cargo o funcién, y que ello
tiene como consecuencia que se le aplique una sancion a través de una
medida disciplinaria conforme a la gravedad de la falta.

La segunda caracteristica de la responsabilidad administrativa, es
que ella da lugar a la imposicion de una sancion administrativa.
Significa que si se incurre en alguna infraccién al principio de probidad
administrativa, como por ejemplo no cumple una obligaciéon o deber,
infringe una prohibicién, actia aun cuando esta afecto a una incom-
patibilidad, etc., se hace merecedor a que se le aplique una medida
disciplinaria conforme a la gravedad de la falta cometida y a las cir-
cunstancias atenuantes o agravantes que determine la investigacion o
sumario administrativo respectivo. Al respecto, existen cuatro tipos de
sancion administrativa o medidas disciplinarias: la censura, la multa, la
suspension del empleo y la destitucidon. Las medidas disciplinarias an-
tes sefialadas, se aplicaran tomando en cuenta la gravedad de la falta
perpetrada, y las circunstancias atenuantes o agravantes que arroje el
mérito de los antecedentes.

e Censura, consiste en la reprensidn por escrito que se hard y de
la cual se dejard constancia en su hoja de vida, mediante una
anotacion de demérito de dos puntos en el factor de calificacion
correspondiente.

e Multa, es la privacion de un porcentaje de su remuneracion men-

sual, la que no podra ser inferior a un cinco por ciento ni superior
a un veinte por ciento de ésta. En todo caso se mantendra la
obligacién de servir su cargo en el marco de las incompatibilida-
des, obligaciones y prohibiciones que tiene como funcionario mu-
nicipal, incluida la obligacion de cumplir sus funciones en forma
regular y continua y durante toda la jornada laboral.
De la medida disciplinaria de multa impuesta, se dejara constan-
cia en su hoja de vida, mediante una anotacién de demérito en el
factor de calificacion correspondiente, de acuerdo a la siguiente
escala: Si la multa no excede del diez por ciento de la remune-
racion mensual, la anotacion sera de dos puntos; si la multa es
superior al diez por ciento y no excede del quince por ciento de
la remuneracion mensual, la anotacién sera de tres puntos; y
si la multa es superior al quince por ciento de la remuneracion
mensual, la anotacidon sera de cuatro puntos.

e Suspensiodn, consiste por una parte, en privar a un funciona-
rio temporalmente de su empleo con goce de un cincuenta a un
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setenta por ciento de las remuneraciones, y por otra, de dejarlo
sin poder hacer uso de los derechos y prerrogativas inherentes
al cargo. De dicha suspensién, se dejara constancia en la hoja de
vida del funcionario, mediante una anotacion de demérito de seis
puntos en el factor correspondiente.

e Destitucion, es la decision del alcalde de poner término a los
servicios del funcionario municipal. La medida disciplinaria de
destitucién procedera sélo cuando los hechos constitutivos de la
infraccion llevados a cabo por un funcionario, vulneren grave-
mente el principio de probidad administrativa, y en los siguientes
casos:

Cuando se ausente de la municipalidad por mas de tres dias
consecutivos, sin causa justificada.
Cuandoseinfrinjalaprohibiciéndeorganizaropertenecerasindica-
toseneldmbitodela Administraciondel Estado; dirigir, promovero
participar en huelgas, interrupciéon o paralizacion de activida-
des, totales o parciales, en la retencion indebida de personas
o bienes, y en otros actos que perturben el normal funciona-
miento de los 6rganos de la Administracion.

Si atenta contra los bienes de la municipalidad, comete actos
que produzcan la destruccién de materiales, instrumentos o
productos de trabajo o disminuyan su valor o causen su dete-
rioro.

Cuando se incite a destruir, inutilizar o interrumpir instalacio-
nes publicas o privadas, o participe en hechos que las dafnen.
Si realiza cualquier acto atentatorio a la dignidad de los demas
funcionarios, como el acoso sexual y la discriminacién arbitra-
ria que se describieron anteriormente.

Si se es condenado por crimen o simple delito.

Cuando se efectlen denuncias de irregularidades o de faltas al
principio de probidad de las que haya afirmado tener conoci-
miento, sin fundamento y respecto de las cuales se constatare
su falsedad o el animo deliberado de perjudicar a quien haya
denunciado. En todo caso se debe tener en cuenta que, desde
treinta dias antes del acto eleccionario las medidas disciplina-
rias expulsivas como es la destitucion, sélo podran decretarse
previo sumario instruido por la Contraloria General de la Repu-
blica.

c. La tercera caracteristica de la responsabilidad administrativa es
que ella se hace efectiva a través de un procedimiento adminis-
trativo.

En la practica de la gestion municipal, si el alcalde estima que
determinados hechos llevados a cabo por cualquier funcionario
municipal, pudieran constituir una falta administrativa que pudiera
originar en aquel responsabilidad administrativa susceptible de ser
sancionada con una medida disciplinaria, dictard un decreto municipal
(acto administrativo) para ordenar la instruccion de una investigacion
sumaria, cuyo objetivo sera verificar la existencia de los hechos, la
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individualizacion de eventuales responsables y la participacidon que hayan
tenido, para cuyos efecto designara a un funcionario que actuara como
investigador. El alcalde también dara la instruccion de una investigacion
en los casos que dispone expresamente la ley.

Como resultado de una investigacién sumaria no podra aplicarse la san-
cion de destitucidon, excepto en los casos descritos anteriormente.

Si en el transcurso de la investigacion se constata que los hechos re-
visten una mayor gravedad se pondra término a este procedimiento y
se dispondra, por el alcalde, que la investigacion prosiga mediante un
sumario administrativo.

La legislacion vigente también regula en esta materia el plazo, el tér-
mino y la interrupcidn de la prescripcion de la accion disciplinaria de la
municipalidad.

La cuarta caracteristica de la responsabilidad administrativa es
que ella es independiente de las otras responsabilidades antes
detalladas.

Significa que los hechos que dan lugar a la responsabilidad administra-
tiva, no necesariamente originan también responsabilidad civil, penal o
politica, por lo cual tampoco el inicio, término o resultados de un proce-
dimiento para determinar cualquiera de ellas, estd condicionado por el
resto de las mismas.

La quinta caracteristica de la responsabilidad administrativa es
que ella es una forma de control de los actos de la administra-
cion.

En conjunto las incompatibilidades, obligaciones y prohibiciones impues-
tas para evitar la corrupcién y el hecho de que su incumplimiento con-
duzca la necesidad de determinar eventuales responsabilidades adminis-
trativas y aplicar las sanciones que procedan, tiene efectos inhibitorios,
persuasivos y demostrativos, que ejercen su influencia en los diversos
tipos de control administrativo que existen.

Este control, segln el ambito de cobertura al interior de la municipa-
lidad, vista esta como un sistema, representa uno de los controles de
mas amplia cobertura, debido a que en la practica opera sobre la can-
tidad y calidad de los recursos disponibles en la municipalidad, sobre la
eficiencia, eficacia y probidad de las etapas de planificacion, ejecucion,
monitoreo y evaluacion del proceso de gestidon y en la calidad, cantidad
y focalizacion de los resultados intermedios y finales obtenidos.
Asimismo también efecto en el control segun su oportunidad, debido a
que sirve en el control ex ante o previo, en el concomitante o concu-
rrente y en el ex post.

También opera en control interno, cuando las autoridades y jefaturas
ejercen el control jerarquico permanente del funcionamiento de las uni-
dades organicas de la municipalidad y el alcalde sobre esta misma. Y si
todos los funcionarios de una municipalidad cumplen con la obligacién
gue tienen de denunciar los actos irregulares y aquellos que trasgreden
el principio de probidad, este control interno pasaria a ser un control
institucional integral que conduciria a la municipalidad a vivir perma-
nentemente una cultura de la probidad.
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Asimismo, la influencia indicada se hace presente tanto en el control legal,
cuando ofrece la oportunidad de verificar la conformidad de las actuacio-
nes funcionarias con el cumplimiento del principio de legalidad, como, al
controlar el mérito cuando se verifica la oportunidad, la conveniencia, la
eficacia y la eficiencia de las actuaciones.

5. CONCLUSION GLOBAL

El solo establecer incompatibilidades, obligaciones, prohibiciones y sanciones
para asegurar una actuacién proba en el ejercicio de la funcién publica, a la
luz de los hechos cotidianos que se conocen, no parece suficiente.

Es necesario que la capacitaciéon en ética publica y probidad administrativa
de los funcionarios municipales, y en el fortalecimiento de su personalidad
moral, deje de ser el estudio y comprensién de los contenidos legales y/o teé-
ricos sobre las mismas, sino que considerando que ambos temas se enmarcan
en la disciplina transversal de las transversales, esto es, la formacién moral,
los procesos de aprendizaje y aprehension de las mismas, se deben realizar
con una didactica de la formacidn de competencias, que permita a los partici-
pantes “vivir” la ética publica, la probidad y los valores morales respectivos.
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PARTE VI
GESTION PRESUPUESTARIA MUNICIPAL

ROGELIO ZUNIGA ESCUDERO*
FRANCISCO OSSANDON MENESES**

1. OBJETIVO GENERAL

El objetivo del presente mddulo es dar cumplimiento a lo solicitado por la
Universidad Miguel de Cervantes (UMC) referido al desarrollo de la materia
denominada “Gestion Presupuestaria Municipal”, en forma esquematica y
resumida.

El diplomado de gestion municipal de la UMC, capacita a los participantes
para comprender la gestién municipal en su conjunto y colaborar en forma
integral con su administracion, desde la perspectiva de la modernizacién del
Estado, en un contexto eficaz y eficiente de politicas publicas a nivel local.

En términos especificos, este texto mostrard una serie de antecedentes ge-
nerales necesarios para comprender mejor la gestion local, sus propdsitos,
en el contexto de un progresivo proceso de descentralizacidén. Posteriormen-
te se detallard una serie de modelos que circunscriben la gestién publica,
sus competencias, su interrelacion y un mapa de intervencién. Igualmente
se explicitaran consideraciones presupuestarias generales, para desde ahi,
vincular la planificacion municipal con los instrumentos basicos: el Plan de
Desarrollo Comunal y el Presupuesto Municipal, su complementariedad, su
estructura, tipos, materias, clasificaciones y consideraciones. Para finalizar
el texto explicitard los sistemas de control y administracion presupuestaria.
Se cierra el texto con las conclusiones sobre la utilizacion de estos instru-
mentos.

Complementariamente se agregan dos anexos que buscan materializar y
presentar esquematicamente la estructura presupuestaria, ademas de reali-
zar un ejercicio practico, que vincula el marco tedrico expuesto y la realidad

*  Ingeniero Comercial, ingeniero civil mecanico, Master en administracién de negocios del Instituto de Empresas
de Madrid, jefe de finanzas del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, del Ministerio de Salud, Administrador Mu-
nicipal de Pefialolén, Ex Secretario General de la Corporacion Municipal de Pefialolén.

**  Contador Auditor, Universidad Tecnoldgica Metropolitana. Magister en Politicas Publicas, Universidad Complu-
tense. Diplomado en Control de Gestion, Gestion de Riesgo, Gestidon de Calidad. Ex Auditor Ministerial, Minis-
terio de Salud. Ex Director Central Nacional de Abastecimiento. Ex Director Corporacién de Salud y Educacion
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presupuestaria municipal, con el cual finaliza el médulo. Los anexos indica-
dos son:
e Anexo N° 1: Clasificacidn y Estructura del Presupuesto del Sector Publi-
co y Municipal.
e Anexo N° 2: Ejercicio Practico Presupuesto Municipal.

2. ANTECEDENTES GENERALES Y MODELOS

Las municipalidades son una de las instituciones mas relevantes en la es-
tructura politico administrativa del pais. Su representacion territorial, la
conformacion de sus autoridades por intermedio de mecanismos democrati-
cos, su estructura legal y administrativa, le confieren la calidad de gobiernos
locales y por ende, la responsabilidad en la representaciéon, formulacion,
ejecucion de politicas, planes y programas tanto nacionales como locales.
Lo anterior, con el objetivo de lograr mejoras sostenibles en las condiciones
de vida, especialmente la de los grupos mas vulnerables.

Por su condicion, las municipalidades cumplen un doble propdsito. Por una
parte se constituyen en actores fundamentales en su rol de gobierno local
y por lo tanto, en su relacidon con la ciudadania, las diferentes autoridades
y los grupos de interés. Por otra parte, son los responsables de proveer
servicios e implementar un conjunto de politicas y programas, velando por
el cumplimiento de la normativa legal que le es aplicable, en el ejercicio de
sus funciones.

De igual forma y como parte del proceso de desarrollo del pais, del fortaleci-
miento de sus instituciones democraticas y de las politicas de descentraliza-
cion, los Gobiernos Locales cumplen un rol estratégico, gracias a su capaci-
dad de abordar en forma eficiente politicas publicas a nivel local y por ende,
intentar dar solucion a las demandas que enfrenta su poblacion y el pais.

Modelo de valor publico

Para enfrentar la mision de gobernar, desde la éptica del reconocer las de-
mandas de la poblacion, compatibilizarlas con las estrategias de desarrollo
de la comuna y vincularlas con las capacidades institucionales, las munici-
palidades se enfocan a buscar un modelo de valor publico, que ordene los
ambitos de intervencion déndoles sentido.

El modelo adscrito (ver figura 1) y sobre el cual se concentra posteriormente
el modelo educativo y de formacion propuesto por la Universidad, reconoce
cuatro ambitos de intervencion desde donde la organizacién genera valor
para la institucion, la localidad y sus habitantes.
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Figura 1: Modelo de Valor Publico
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El modelo establece que el gobierno local, debe orientar sus esfuerzos a:

a)

b)

<)

d)

Generar las condiciones econdmicas para el desarrollo de la comuna,
su institucion y las personas. Desde esta Optica, es necesario resaltar
la administracién de los recursos, sus ingresos y el propiciar e incen-
tivar un clima de inversion que genere condiciones que viabilicen su
implementacion. El objetivo es impulsar el desarrollo econémico en la
comuna, que mejore las condiciones de vida de la poblacion y que sea
sostenible en el tiempo.

Los gobiernos locales, desarrollan su accionar en un territorio en que
se establecen relaciones y se integra con las demandas a veces con-
trapuestas entre si. La gestién del ambiente urbano es uno de los ejer-
cicios de conduccién mas preponderantes, pues incide directamente
en la poblacidn, no sélo en el desarrollo de proyectos especificos, sino
de los ambitos normativos, de identidad, reconocimiento y represen-
tacion.

La vida de la comuna, su accionar permanente, su diversidad en la
realidad temporal o estructural, lleva a la institucidn a convertirse en
el actor preponderante que debe integrar la mayoria de los servicios
0 necesidades comunes, ya sea para proveerlos directamente o para
representar las necesidades de la comuna ante terceros. Por ello, una
adecuada gestion de los servicios que entregan, como de las necesida-
des sociales propias de grupos o personas, es uno de los ambitos de
mayor responsabilidad e incidencia en la evaluaciéon de la gestion de los
Gobiernos Locales.

Por ultimo, el desarrollo institucional y la capacidad de lograr mejores
estandares de eficiencia, son una exigencia permanente. El como es
capaz de desarrollar politicas locales mas efectivas, de proponer y eje-
cutar estrategias en condiciones de mayor eficiencia y efectividad, son
un desafio permanente que involucra a toda la institucion y su relacién
con la ciudadania.
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En resumen, el modelo de valor publico local, orienta su gestién a concen-
trar su accionar en estos cuatro ambitos, los que en su mix, definen la iden-
tidad del municipio y del gobierno local.

No obstante lo anterior, el reconocer los ambitos en que la institucion debe des-
envolverse, son un punto de partida que requiere establecer la forma, el como
y el qué debe impulsarse, para lograr el objetivo que persigue la institucion.

Modelo de Gestion

Para lograr implementar el modelo de valor publico, a nivel de la gestidon
institucional, se plantea su vinculacién con el modelo de gestién integral de
las municipalidades, el cual se viene desarrollando desde hace un tiempo y
gue nos parece representar una buena sintesis, del enfoque de intervencién
que se desea realizar.

Figura 2: Modelo de gestion integral de municipalidades
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Este modelo de gestidn, se orienta a integrar las declaraciones estratégicas
fundamentales con los dmbitos de gestidn criticos: (1) gestidon de la deman-
da y del beneficio a los vecinos, (2) gestién de procesos, con enfoque de
productos y servicios que garanticen calidad y mejora, (3) gestién de recur-
sos y el uso eficiente en su captacion y gestidon y (4) gestion de personas,
como factor clave en una institucion que se relaciona desde sus recursos con
la comunidad y desde sus propias habilidades.

En resumen, la institucion no puede dejar de preguntarse desde dénde cons-
truye la gestidn y es capaz de cumplir con los objetivos que le dan origen,
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sean estos legales o funcionales. Para eso, la relacién con las personas, sus
procesos, sus recursos y su relacién de valor con la comunidad, son claves.

Modelo de Competencias con base al modelo de valor publico y de
gestion municipal

Tomando en consideracion los antecedentes que se deben tomar en cuenta
en el ambito de las competencias, se plantea desarrollar un enfoque basado
en las siguientes elementos:

1. Como parte de la importancia que tienen los gobiernos locales y el rol
estratégico que cumple su institucionalidad, se plantea que el proceso
de modernizacién y fortalecimiento de los municipios debe considerar
como principio basico, su condicion de institucion politica. Esto implica
que debe relacionarse con la ciudadania y administrar eficientemente
la relacion entre las expectativas que tienen la poblacién y la capaci-
dad de la institucidn de entregar resultados. Este ejercicio basico, es el
fundamento de gobernar y lo que define primariamente su condicion de
Gobierno Local.

2. Para lo anterior y con el objetivo de lograr los mejores resultados en esa
doble dimensidn, hacia la ciudadania y hacia la institucion, el modelo de
gestidén de competencias organizacionales, considera cuatro ejes basicos:

Gestion de la Identidad: En el entendido que la institucion debe
reconocer, su territorio, su poblacion, su historia, sus relaciones
y forma de convivencia. Con todo ello, debe definir estrategias
de relacién, de comunicacion, de contenido o atributos. Esto se
resume en la “construcciéon de marca”, como valor publico. Esto
supone lo que la institucidn y sus representantes se juegan en
cada una de sus decisiones y acciones. Tiene que ver con respon-
der a las preguntas: écomo son? o ¢cdmo quieren ser vistos?.
Gestion del Liderazgo: Una institucion altamente expuesta y
exigida como los municipios, requieren de recursos humanos
comprometidos, innovadores y colaborativos. Necesita verdade-
ros lideres y equipos de trabajo afiatados e involucrados. Lo fun-
damental, es que se logre instalar estilo de gestion transversal y
por ende, que acerque el problema a la solucion.

Gestion de los Resultados: La evaluacién de una institucion y
un gobierno, se sustenta en parte en los resultados que es capaz
de mostrar. Desde esta perspectiva, el modelo busca instalar una
relacion entre: planificacion - presupuesto - programacion - eje-
cucion y control. La integracidn operativa de estos componentes,
permitird disminuir la exposicién al riesgo y maximizar los logros
de cara a la ciudadania.

Gestion de la Calidad: El fundamento es que la institucién es
responsable de desarrollar, mantener y mejorar su operacion, para
ello se plantea la instalacion de un enfoque de calidad y mejora
continua, que basado en los procesos, equipos y sistemas, permita
asegurar los resultados de la gestion de forma permanente.
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Figura 3: Modelo de gestion municipal

Modelo de Gestién Municipal

‘ Evaluacién Ciudadana = (Resultados - Expectativas) ‘

Gestion del Liderazgo

Gestion por Resultados

Componentes

‘ Gestion de Marca ‘
‘ Gestion de la Calidad ‘

En consideracion a lo anterior y a modo de resumen, el modelo de valor
publico y de gestidn, orienta su intervencion a los ambitos de la gestion
urbana, ambiental, social, econémica y sus estrategias de gestion. Se busca
propiciar el liderazgo, la identidad, el enfoque de resultados y el modelo de
calidad que debe sustentarlo.

Lo anterior, se denomina "modelos de contorno”, es decir, los que constitu-

yen y le dan sentido y que deben complementarse con el enfoque operativo
y curricular. Este se estructura en cuatro ambitos basicos, que se constitu-
yen en elementos ordenadores de la propuesta de formacion e intervencién:
Planificacion y Operacion, Comunicacién, Presupuesto y Recursos, Politico y
Relacién con la Comunidad.

Figura 4: Mapa de intervencion: cuadrantes de gestion

Mapa de Intervencion: Cuadrantes de la gestidn
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En sintesis, el modelo enfatiza que la institucion se juega en cada momento,
su definicion estratégica, la relacién con la ciudadania, la gobernabilidad y
sustentacion del proyecto y la eficiencia y sostenibilidad de sus resultados.
Por ello debe propiciar la formacion de habilidades y conocimientos que per-
mitan tener recursos humanos preparados, identificados y con clara orien-
tacidn a los resultados esperados por la institucion.

3. CONSIDERACIONES PRESUPUESTARIAS GENERALES

El presupuesto es un elemento clave de la gestion publica, independiente
del tipo de organismo o nivel de gobierno al que nos estamos refiriendo.

El fendmeno presupuestario abarca distintos aspectos de la accién publica,
entre éstos nos interesa destacar los aspectos politicos, legales, de gestion
y econoémicos.

El presupuesto es un acto politico en virtud del cual la colectividad acuerda,
a través de sus representantes, las prioridades en materia de produccién de
bienes y servicios publicos y la forma de financiarlos.

El presupuesto publico establece el marco de gastos e ingresos del sector
publico, con la asignacién de prioridades y su correlacién con los recursos
correspondientes.

El presupuesto publico persigue reflejar los gastos y los ingresos previstos
para la totalidad del sector o para una parte de este, utilizando habitual-
mente el intervalo de un afo. Estad asociando los montos que como maximo
se destinaran a las distintas partidas de gastos, asi como las previsiones de
recaudacién y la estimacion de los fondos provenientes de otras fuentes de
ingresos.

El presupuesto publico constituye, asimismo, un documento politico que
recoge la declaracion de intenciones de un Gobierno, cuantificados moneta-
riamente, para un ejercicio anual

El presupuesto publico sintetiza desde la perspectiva econdmica y financiera
el plan de actuacion que presidira la gestion gubernamental en un periodo,
y debiese responder a las siguientes preguntas:

e (Qué hacer?: ¢Qué politicas se van a llevar a cabo?.

e (Quién puede gastar y hasta qué limite?: Clasificacion organica del gasto.

e ¢(Para qué se hara el gasto?: Clasificacién funcional y por programas del
presupuesto.

e (Cémo se hard el gasto?: Clasificacion econdmica del gasto publico.

e (COmo se va a recaudar y conseguir el resto de ingresos necesarios?:
Clasificacion econdmica de los ingresos necesarios.
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Marco Regulatorio

Ademas de la Constitucidn Politica, destacan otras leyes que regulan el pro-
ceso presupuestario:

Ley N° 1.263 Organica de Administracion Financiera del Estado.

Ley N° 18.575 Organica Constitucional de Bases Generales de la Admi-
nistracion del Estado.

Ley de Organizacion y Atribuciones de la Contraloria General de la Re-
publica (Decreto N° 2.421)

Ley N° 18.675 Organica Constitucional de Municipales.

Decretos Municipales que regulen su funcionamiento.

Leyes y Decretos relacionados con Transito, Alcoholes, Estatuto Funcio-
narios, Juzgados de Policia Local, Rentas Municipales.

Etapas del Ciclo Presupuestario

1. Etapa formulacion presupuestaria

Definicion y trasmision de directrices generales.
Elaboracion de planes, programas y presupuesto.

2. Etapa discusion y aprobacion

Analisis, revision, verificacion de calculos, establecimiento de estanda-
res y prioridades.

Primera priorizacion del presupuesto. (Alcalde y Comité Presupuestario)
Conformacion del proyecto de presupuesto.

Presentacion del proyecto de presupuesto al Concejo Municipal o secto-
res educacion y salud.

Informe del proyecto de presupuesto para opinidn del Cesco.
Aprobacion del proyecto por Alcalde y Concejo.

3. Etapa: Ejecucion-Ejercicio del presupuesto

Ejecucion presupuestaria
Programa de caja
Analisis y justificacion

4. Etapa: Evaluacioén, Control y Auditoria

Control Interno:

Controles jerarquicos

Controles Operacionales referente a documentacion, registro,
autorizacion, division de tareas, supervision y acceso
Controles estructurales

Estados financieros

Balances de gestién

Cumplimiento de programas y metas

Unidad de control

Direccion de Presupuesto (Dipres)
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Control Externo:

Contraloria General de la RepuUblica

Subsecretaria Desarrollo Regional y Administrativo
Ministerios de Educacion, Salud y Desarrollo Social.
Tesoreria General de la Republica.

Servicio de Impuestos Internos.

Actores institucionales involucrados en las diferentes etapas
del proceso

Alcalde

Administrador Municipal

Unidad de Planificacidn

Unidad de Finanzas

Unidad de Control

Comité Técnico

Unidades o Corporaciones encargadas del Presupuesto.
Educacion y Salud

Instrumentos Utilizados

Plan de Desarrollo Regional
Pladeco

Pladem

Plan de Salud

Plan Regulador

Tipos de gastos

De operacion. Se asocia a los gastos en que incurre la institucion para
operar un servicio, y que no se entrega directamente al ciudadano.

De servicio. Asociado a la prestacion directa que se hace a la comuni-
dad, alumbrado publico, mantencién de jardines, prestaciones sociales.
De transferencia. Se asocia a recursos que son ejecutados por terce-
ros, en ayuda a la comunidad 6 como contraprestacion de un ingreso.
De inversion. Se refiere a los gasto que se imputan a un bien directo,
para su estudio, disefio, conformacién, administracion y control.

Consideraciones Presupuestarias

Se deben explicitar las dotaciones o autorizaciones maximas relativas al
personal u otras partidas relevantes.

Con su apertura, se decreta y se constituyen los saldos de arrastres.
Los presupuestos anuales con el programa caja, permiten evaluar la
politica financiera.

Las normas sobre traspasos, incrementos o reducciones y demas modi-
ficaciones presupuestarias deben ser establecidas.

La Ley establece que la administracién financiera de las instituciones
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incluye los procesos de contabilidad (Contabilidad) y de administracién
de fondos (Tesoreria).

Tipos de presupuestos

1. Presupuesto participativo

Es un instrumento politico-técnico (transferencia de poder sobre necesidades
y recursos), cuyo enfoque, es de asignacién y gestion expectativas, en base a
la partlicipacic'm y la decision colectiva. En el proceso destaca:

N

Ambito y tipo de decision a presentar (proyecto, recursos, caracteristicas)
Procesos en detalle, norma y regula la participacién (como, quienes,
cuando, donde).

Responsable de aplicacion.

Validacién politica y social (Concejo, agrupacion social, etc.)

Proceso de difusién y comunicaciéon (simple, acotada y accesible),
Sistemas de participacién e informacion (clara y representativa)
Resultados, validacion y reforzamiento.

Presupuesto base cero

Es de aplicacion publico y privada

Exige justificar detalladamente la totalidad de sus peticiones presu-
puestarias (ingreso y gasto).

El procedimiento debe identificar todas las actividades en grupos de de-
cisidon que son evaluados y ordenados segun su prioridad: variables-ob-
jetivos-supuestos.

Es util ante la desmedida y continua elevacién de los gastos, precios,
las exigencias de actualizacidn, de cambio y por el aumento continuo de
costos en todos los niveles.

Resulta muy costoso y con informacion extemporanea, pero que sirve
para evitar vicios, repeticiones y obsolescencia

3. Presupuesto por resultado

El presupuesto, como se realiza en la actualidad, no logra consolidarse
en un instrumento de gestiéon que promueva una provision adecuada de
los bienes publicos.

Es parte de una vision integrada de planificacion y presupuesto.
Plantea el disefio de acciones en funcidn a la resolucién de problemas
criticos que afectan a la poblacién y que requiere de la participacién de
diversos actores.

Presupuesto capaz de contribuir al logro de los propédsitos del Esta-
do.

Se articula entre propdsitos, objetos, estrategias, resultados, impacto,
indicadores y recursos.
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4. INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION MUNICIPAL

El concepto de planificacion

La planificacion busca maximizar los resultados que puedan obtenerse con
determinados recursos, y también, adecuar los procedimientos utilizados a
las condiciones existentes, buscando la eficiencia.

Por lo tanto, la planificacion se propone intervenir en una realidad en particu-
lar, y alterar sus caracteristicas actuales y orientar su trayectoria futura, de
conformidad con algun modelo ideal. Por su condicién de técnica, es decir, de
procedimientos para actuar, la planificacion es neutra, no es buena ni mala en
un sentido ético. En cambio puede ser eficaz o ineficaz; puede o no conducir
a la obtencidn de los objetivos deseados.

Por planificacidon entenderemos al proceso de “calcular” anticipadamente las
acciones que se realizardn en un periodo de tiempo determinado, para conse-
guir algunos resultados que estiman deseables.

La planificacion comunal

La planificacion comunal cada dia es mas relevante, especialmente porque
buena parte del éxito o fracaso de la descentralizacién del Estado se encuen-
tra relacionado con la capacidad de administrar eficientemente recursos y
atribuciones en el nivel local. De esto se deriva el impacto que tendrd una
adecuada planificacion del desarrollo comunal.

Se plantea, entonces, la necesidad de definir y caracterizar la planificacion
comunal, entendiéndola como una metodologia util, eficaz y estratégica apli-
cada por las instancias municipales de planificacién.

Lamentablemente es generalizada percepcion de inutilidad que los actores
municipales, incluyendo los que toman decisiones, tienen del Pladeco. En
definitiva, un proceso que por definicion debe ser estratégico es sobrepasado
por la coyuntura y la improvisacion.

Primero, ocurre frecuentemente que el proceso de planificacion logra iden-
tificar necesidades de gran relevancia para el desarrollo comunal, pero el
financiamiento de dichas iniciativas recae sobre otras instituciones publicas.

Segundo, se da la inexistencia de equipos profesionales y técnicos en los
municipios, especialmente los mas pequefios, preparados para hacer el mo-
nitoreo de las grandes iniciativas y para velar que se cumpla el Pladeco.

Tercero, hay una escasa relacidon del proceso de planificacion con la ciudada-
nia, lo que inhibe e imposibilita el necesario control social del mismo.

Para que la planificacién comunal sea efectiva debe cumplir con las siguientes
condiciones:
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¢ Informada: De manera que recoja el andlisis de las tendencias histori-
cas y de las proyecciones futuras de la comuna y su entorno significativo.

e Participativa: Debe considerar opiniones e intereses de los integrantes
de la comuna, con el fin de priorizar acciones y problemas, y construir
en forma conjunta la imagen de la comuna que se pretende alcanzar.

e Estratégica: Que las orientaciones de largo, mediano y corto plazo de-
ben revisarse permanentemente, por los factores internos del municipio
y los externos.

e Concertada: Que potencie los distintos recursos y capacidades dispo-
nibles en los espacios comunales, en pro de proyectos de desarrollo y
de bien comun.

Plan de desarrollo comunal
Concepto de Plan de Desarrollo Comunal

Segun lo sefialado por la Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Munici-
palidades, en sus articulos 6 y 7, el Plan de Desarrollo Comunal es el princi-
pal instrumento de planificacion y gestion con el que cuenta la organizacion
municipal en nuestro pais. Su propdsito es contribuir a una administracién
eficiente de la comuna y promover iniciativas y proyectos destinados a im-
pulsar el progreso econémico, social y cultural de sus habitantes. Entre sus
principios orientadores destacan la participacion democratica, la coherencia
interna y externa del instrumento de planificacion, la flexibilidad del plan
para adaptarse a un entorno cambiante, su enfoque estratégico del desarro-
llo y, a la vez, su condicidn de instrumento operativo para guiar las decisio-
nes de las autoridades comunales.

En los términos que lo define la Ley y de acuerdo a sus propias caracteristi-
cas técnicas, el Plan de Desarrollo Comunal es un instrumento para la toma
de decisiones, cuyo propodsito y alcance estara bien definido en la medida
que:

e Permita anticipar situaciones futuras y admita la posibilidad de efectuar
ajustes periddicos a las politicas y programas originalmente previstos.

e Contribuya al debate comunal, estimulando la participacién ciudadana
en torno a las principales propuestas e iniciativas de desarrollo.

e Constituya una “guia para la accién”, que facilite la coordinacién de las
acciones del sector publico y oriente las acciones del sector privado.

e Permita vincular las decisiones cotidianas del municipio, con los objeti-
vos estratégicos de desarrollo a mediano y largo plazo.

e Sea una eficaz herramienta de gestion, respaldado por politicas y pro-
gramas coherentes que permitan derivar en presupuestos anuales bien
fundamentados.

e La vigencia minima del Plan de Desarrollo Comunal es de cuatro afios,
sin que necesariamente deba coincidir con el periodo de desempefio
de las autoridades municipales electas por la ciudadania. Su ejecucion
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deberd someterse a evaluacion periddica, dando lugar a los ajustes y
modificaciones que correspondan.

El Plan de Desarrollo Comunal, debe ser un instrumento sencillo y
orientador, que permita:

e Traducir los lineamientos y objetivos estratégicos en un programa plu-
rianual de acciones, articulado y coherente.

e Superar el caracter contingente de la accidon municipal, situandola en
una perspectiva de largo plazo, como un “proyecto de comuna” social-
mente consensuado.

e Argumentar la propuesta comunal al momento de demandar recursos
de inversidon ante las autoridades regionales y/o sectoriales.

e Hacer frente a los conflictos que se presenten, guiandose por los obje-
tivos y politicas previamente definidos.

Principales Materias que abarca el Plan De Desarrollo Comunal
Desarrollo econémico

La Ley no otorga a las municipalidades atribuciones concretas en esta mate-
ria. Sin embargo, la cercania del municipio a los agentes productivos locales
genera un espacio interesante para la articulacién y puesta en marcha de
multiples iniciativas relacionadas con el desarrollo de la capacidad producti-
va de bienes y servicios en la comuna.

Desarrollo social

El desarrollo social siempre estara asociado al desarrollo de las organizacio-
nes de base y a la participacion ciudadana, como condicidn necesaria para
resolver los problemas del presente e impulsar las soluciones de fondo para
lograr un futuro mejor. Es decir, se trata de mejorar la calidad de vida de las
personas. En este ambito, los temas especificos que deberian ser abordados
son:

e Organizacion comunitaria, con propuestas que busquen ampliar la
capacidad operativa del municipio en los diversos programas (cultura-
les, deportivos, de cooperacién solidaria, proteccion ambiental, etc.).

e Asistencia social, sefialando los programas que guiaran la accion mu-
nicipal en apoyo a los sectores mas postergados de la poblacion.

e Vivienda social para la poblacién de escasos recursos, definiendo ac-
ciones complementarias y de apoyo a los programas del SERVIU.

e Deporte y recreacion, en coordinacién con el Ministerio del Deporte
y otras instituciones publicas y privadas relacionadas con estos temas,
definiendo programas especificos.

e En cuanto a los servicios traspasados de Educacion y Salud, el
Pladeco debe pronunciarse solo a nivel de propuestas generales y poli-
ticas orientadoras.
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Ordenamiento Territorial

El ordenamiento territorial se refiere a la correspondencia que debe
existir entre la forma de funcionamiento de las actividades productivas, la
organizacién social y la forma en que se ha ido estructurando el espacio
construido y las redes de enlace en la comuna y deberia establecer
orientaciones acerca de:

e Jerarquia y roles de los centros poblados de la comuna.

e Zonificacion general (zonas urbanas, industriales, areas agricolas, etc.).

e Ejes de crecimiento y areas de expansion urbana.

e Areas protegidas y areas con restricciones de uso.

Seguridad Ciudadana

Se deben visualizar cuales son los problemas mas graves en materia de segu-
ridad que aquejan a la comuna y proponer pautas de solucién que permitan
conjugar voluntades en torno a una propuesta general.

Servicios Publicos

Se debe proponer y aplicar un conjunto coherente de politicas destinadas a
asegurar la prestacion de servicios modernos y eficientes con cobertura sufi-
ciente para atender las necesidades de toda la poblacion, en areas tales como
telecomunicaciones, transporte publico, distribucién de energia, distribucion
de agua potable, evacuacion de aguas servidas, recoleccion de basuras y
conservacién de areas verdes.

Medio Ambiente

Se debe pronunciar y dictar normas acerca de la proteccion del patrimonio
natural y la calidad del medio ambiente tanto en las zonas urbanas como en
las rurales. De la misma forma, debe definir programas para la prevencion de
riesgos frente a eventuales amenazas naturales, para el control de la conta-
minacion y de las plagas que afecten a la poblacion.

Estructura Basica del Plan de Desarrollo Comunal
Situacion Actual y Perspectivas

El diagndstico corresponde al estudio de los problemas y potencialidades mas
importantes para llevar adelante una propuesta de desarrollo econémico y
social en un territorio determinado. Este instrumento trata de explicar las
causas que originan dicha situacién y anticipar sus implicaciones en los obje-
tivos que orientan la propuesta de desarrollo.

Se recomienda incluir en el diagndstico los problemas comunales, agrupados
segun el siguiente formato:
e Caracteristicas y distribucidn territorial de la poblacion.
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Caracteristicas y organizacién de las actividades econdémicas.
Distribucion territorial de las actividades productivas; flujos de perso-
nas y bienes.

Organizacion de los espacios urbanos y rurales; intensidad de uso del suelo.
Caracteristicas ambientales de la comuna.

Analisis de la evolucion de la inversion publica y privada en la comuna.
Organizacion administrativa y capacidad de gestion de la municipalidad.
En la etapa de diagndstico corresponde identificar las oportunidades de
desarrollo que se vislumbran para la comuna, al igual que las opciones
reales de intervencion publica y privada en un horizonte de mediano y
largo plazo.

Objetivos

Los objetivos describen los propdsitos que persigue un determinado plan.
Se refieren a lo que se pretende lograr en las diferentes dimensiones del
desarrollo econdmico, social, cultural, territorial, etc.

Los objetivos deben reflejar aspiraciones de la comunidad, teniendo
como marco de referencia las posibilidades y limitaciones identificadas
en el diagndstico. A saber,

Viabilidad, en funcion de las capacidades y las limitaciones previsibles.
Pertinencia, verificando que correspondan a materias propias del Pla-
deco.

Consistencia, tanto respecto a objetivos similares de otros niveles de
planificacion, como a las definiciones esenciales del proyecto politico
nacional.

Los objetivos del Plan de Desarrollo Comunal, pueden ser agrupados en tres
grandes bloques:

Objetivos vinculados con el mejoramiento de las condiciones de
vida. Entre otros, los que se refieren a: organizacion social y parti-
cipacion; salud; vivienda y saneamiento basico; educacion y cultura;
recreacion y deporte; seguridad ciudadana; prevencion de riesgos; ca-
lidad ambiental.

Objetivos que expresan la voluntad de lograr un crecimiento es-
table. Incluyen modernizacién y desarrollo de empresas locales; em-
pleo; productividad; aprovechamiento y protecciéon adecuada de los re-
cursos naturales.

Objetivos que remiten a los problemas de organizacion territo-
rial. Incluyen proteccién y recuperacion de ciertas areas geograficas y
lugares de importancia ecoldgica, productiva y/o cultural; integracion
territorial; vialidad estructurante y redes de servicio publico.

Lineamientos Estratégicos

Los lineamientos Estratégicos del Pladeco, corresponden a conjuntos tema-
ticos y proposiciones que expresan en términos generales cémo se pretende
lograr la situacion deseada a largo plazo.
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En cuanto a su contenido, los lineamientos estratégicos remiten a:

e Los desafios y prioridades, relacionados con el desarrollo socio-econé-
mico de la comuna.

e Los desafios y prioridades en materia de organizacién, participacién y
desarrollo social y las principales iniciativas que caracterizaran la ges-
tion municipal.

e El conjunto de acuerdos basicos relativos al ordenamiento territorial
deseable.

e Las directrices para el mejoramiento de los servicios de salud y educa-
cion que administra la comuna.

e Los criterios y prioridades que deberan tenerse en cuenta en todo lo
relacionado con la proteccidn del patrimonio natural.

Politicas

Las politicas expresan la posicion del municipio respecto a determinados te-
mas que se consideran de importancia para el desarrollo de la comuna. Su
propdsito es orientar la toma de decisiones al interior de la administracion
municipal e inducir las decisiones de los agentes privados y las organizaciones
sociales.

Dado que su principal razén de ser es asegurar la consistencia deberan
permanecer vigentes, a lo menos, durante los cuatro afios de vigencia del
plan.

Programas y Proyectos

Los programas expresan secuencias correlacionadas de proyectos y acciones
que responden a objetivos de desarrollo preestablecidos. Dichas secuencias
deben especificar: metas, procedimientos, instituciones involucradas, instan-
cias de coordinacién, fuentes de financiamiento y etapas de ejecucion.

Los proyectos, por su parte, son el resultado de la sistematizacion de los
elementos que permiten concurrir a la solucion de un problema determinado.
Un proyecto debe incluir: especificaciones técnicas, responsables, plazos de
ejecucion y recursos necesarios.

Plan Plurianual de Inversiones

Para la elaboracion de un plan plurianual de inversiones, serd necesario anali-
zar escenarios alternativos a partir de hipdtesis minimas y maximas de evolu-
cién probable de la inversidn que se materializa en el territorio de la comuna.
Tras examinar los escenarios posibles, serd necesario elegir como marco de
referencia aquel que mas se aproxime a los propoésitos que inspiran el Pladeco
vigente o en elaboracion.

Resulta relativamente sencillo estimar tendencias minimas y maximas en el
caso de la inversidn financiada por el Fondo Comun Municipal y otros recursos
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propios del Municipio, ya que su volumen es relativamente similar de un afio
a otro.

Mas dificil es la proyeccién de los aportes provenientes del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional, las Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional
y las Inversiones Regionales de Asignacion Local, ya que estas dependen
de la capacidad de gestion municipal para elaborar y negociar exitosamente
proyectos especificos con los organismos técnicos regionales y del apoyo del
Consejo Regional.

Presupuesto municipal
Consideraciones previas sobre el Presupuesto Municipal

El sistema de administracién financiera del Estado se encuentra regulado en
el Decreto Ley N© 1.263, de 1975, conocido como Ley Organica de la Admi-
nistracion Financiera del Estado. Este sistema incluye, fundamentalmente, los
procesos presupuestarios, de contabilidad y de administracion de fondos. Las
municipalidades, en aquellas materias, se rigen por este decreto ley, tanto
porque asi lo dispone aquél texto cuanto porque su aplicacién a estas corpo-
raciones es reiterada por la Ley de Municipalidades.

En el caso de las municipalidades, los presupuestos se elaboran de acuerdo al
Clasificador de Ingresos y Gastos, cuyo diseno, desagregacion y definiciéon del
contenido de los conceptos de ingresos y gastos es determinado anualmente
a través de la Ley de Presupuestos del Sector Publico. Al respecto es nece-
sario recalcar que los presupuestos municipales no forman parte del Presu-
puesto de la Nacién y, por tanto, cada municipalidad cuenta con la autonomia
suficiente para elaborar y aprobar el suyo.

Confeccion y aprobacion del Presupuesto Municipal

En la elaboracion del presupuesto municipal interviene el Alcalde, el que por
ley es el responsable de la administracion de los recursos financieros muni-
cipales.

Para la elaboracion del presupuesto el Alcalde se asesora por la Secretaria
Comunal de Planificacién, la cual se encarga de coordinarse con los demas
departamentos y unidades municipales, en especial con la Direccién de Ad-
ministraciéon y Finanzas.

Es obligacion del Alcalde presentar, oportunamente y en forma fundada a la
aprobacion del Concejo, el presupuesto municipal. El incumplimiento reite-
rado y negligente de esta obligacidon por parte del Alcalde puede ser consi-
derado causal de notable abandono de deberes.

El proyecto de presupuesto debiera iniciar su elaboracién en el mes de ju-
nio, finalizando el primer semestre del afio, observando el comportamiento
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del presupuesto ejecutado del afio en curso y preparando la informacion sobre
los nuevos programas y proyectos que se consideran ejecutar durante el afio
venidero, con la estimacidn de cada uno de los gastos que demandaran dichos
programas y proyectos. En esta etapa participan todas las unidades munici-
pales, mediante la entrega de informacion respectiva a las unidades asesoras
sobre los probables ingresos y gastos que cada unidad municipal generara de
acuerdo a lo que se proyecta que sera su accionar durante el afio siguiente.

Todos los requerimientos emanados de las diversas unidades municipales,
son recogidos por el departamento Secplan, como entidad coordinadora de
la elaboracion del presupuesto y debieran ser confrontados con la proyeccién
del Plan de Desarrollo Comunal para determinar si las actividades, proyectos
y programas planteados contribuyen a alcanzar los objetivos estratégicos
que plantea el Pladeco. En definitiva, se tiene que evaluar si se incorpora o
no en la propuesta de presupuesto que se va a presentar al Concejo Muni-
cipal para su sancion.

Posteriormente, a mas tardar en la primera semana de octubre, de acuerdo
a lo sefialado por la Ley Organica de Municipalidades, se debe presentar
al Concejo Municipal para su estudio y posterior aprobacién, el proyecto.
Ademas de la estimacion de gastos e ingresos, debe incluir una memoria
explicativa de cada uno de ellos, que dé cuenta de la base de informacién
consideradas para la estimacion los ingresos y gastos estimados para el afio.

El presupuesto municipal debe incluir ademas los siguientes anexos
informativos:

e Los proyectos provenientes del Fondo Nacional de Desarrollo Re-
gional, de las Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional, del
Subsidio de Agua Potable, y de otros recursos provenientes de
terceros, con sus correspondientes presupuestos.

e Los proyectos presentados anualmente a fondos sectoriales, dife-
renciando entre aprobados, en tramite, y los que se presentaran
durante el transcurso del afio, sefialandose los ingresos solicita-
dos y gastos considerados.

e Los proyectos presentados a otras instituciones nacionales o in-
ternacionales.

El plazo para estudio y aprobacion del presupuesto por parte del Concejo, se
extiende desde octubre hasta el 15 de diciembre, fecha en la que finalmente
debe ser aprobado. Si no se logra la aprobacidn antes de esta fecha, la Ley
Organica de Municipalidades establece que prevalece la propuesta presen-
tada por el Alcalde.

El Concejo sélo puede aprobar presupuestos debidamente financiados, co-
rrespondiéndole especialmente al jefe de la unidad de control o al funcio-
nario que cumpla esta tarea. Existe entonces, la obligacion de representar
los déficit que advierta en el presupuesto presentado por el Alcalde, como
asimismo los pasivos contingentes derivados, entre otras causas, de de-
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mandas judiciales y las deudas con proveedores, empresas de servicio y
entidades publicas, que puedan no ser servidas en el marco del presupuesto
anual. El Concejo debe examinar trimestralmente el programa de ingresos
y gastos, introduciéndole las modificaciones correctivas que correspondan,
a proposicion del Alcalde.

Si el Concejo desatiende las representaciones que pueda haber formulado
el jefe de la unidad encargada del control o quién cumpla dicha tarea y no
introduce las rectificaciones pertinentes, el Alcalde que no proponga las
modificaciones correspondientes o los concejales que las rechacen, seran
solidariamente responsables de la parte deficitaria que arroje la ejecucion
presupuestaria anual al 31 de diciembre del afio respectivo. Existe accidn
publica para reclamar el cumplimiento de esta responsabilidad.

El Concejo, al aprobar el presupuesto, debe velar porque en él se indiquen
los ingresos estimados y los montos de los recursos suficientes para aten-
der los gastos previstos. El Concejo no puede aumentar el presupuesto de
gastos presentado por el Alcalde, sino sélo disminuirlo, y modificar su dis-
tribucion, salvo respecto de gastos que se encuentren establecidos por ley o
por convenios celebrados por el municipio. Con todo, el presupuesto debera
reflejar las estrategias, politicas, planes, programas y metas del municipio,
aprobadas por el Concejo a proposicién del Alcalde.

El presupuesto municipal, una vez aprobado por el Concejo Municipal, debe
ser promulgado mediante decreto alcaldicio.

La ejecucion del presupuesto municipal, le corresponde al Alcalde a través
de la Direccién de Administracién y Finanzas. Durante el periodo presu-
puestario, pueden hacerse modificaciones, para corregir los desvios tanto
de ingreso como de gastos, a través de las modificaciones presupuestarias.

Algunas modificaciones para que se puedan efectuar, se requiere el acuerdo
del Concejo Municipal y en otras, solo basta un decreto alcaldicio para su
tramitacion.

Finalmente, el control de la ejecucidn presupuestaria recae en la Unidad de
Control Municipal, la cual tiene como su funcién, controlar la ejecucion del
presupuesto, comparando entre lo proyectado, lo ejecutado y lo devenga-
do. Esta unidad de control a su vez tiene que informarle trimestralmente al
Concejo Municipal de la ejecucién del presupuesto.

Extracto clasificacion y estructura del presupuesto sector publico y
municipal

Estructura Presupuestaria

Teniendo presente que las clasificaciones del Presupuesto del Sector
Publico se aplican en forma integral a todos los organismos de dicho sector
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y la necesidad de desagregar y definir el contenido de los conceptos de
ingresos y gastos que deberan observarse para la ejecucién presupuestaria
e informacidn pertinente. Y que, en términos generales, es conveniente
gue dichas clasificaciones mantengan una estructura basica permanente,
sin perjuicio de las modificaciones posteriores que procedan, y segun
lo dispuesto en los articulos 16, 24 y 70 del D.L. N° 1.263, de 1975, se
determina que para los efectos de la Ley de Presupuestos del Sector Publico
las siguientes clasificaciones presupuestarias:

Clasificacion Institucional

Corresponde a la agrupacion presupuestaria de los organismos que se inclu-
yen en la Ley de Presupuestos del Sector Publico, como sigue:

e Partida: Nivel superior de agrupacion asignada a la Presidencia de la
Republica, al Congreso Nacional, al Poder Judicial, a la Contraloria Ge-
neral de la Republica, Ministerio Publico, a cada uno de los diversos
Ministerios y a la Partida “Tesoro Publico” que contiene la estimacién de
ingresos del Fisco y de los gastos y aportes de cargo fiscal.

e Capitulo: Subdivision de la Partida, que corresponde a cada uno de los
organismos que se identifican con presupuestos aprobados en forma
directa en la Ley de Presupuestos.

e Programa: Divisidon presupuestaria de los Capitulos, en relacion a fun-
ciones u objetivos especificos identificados dentro de los presupuestos
de los organismos publicos.

Clasificacion por objeto 6 naturaleza

Corresponde al ordenamiento de las transacciones presupuestarias de
acuerdo con su origen, en lo referente a los ingresos, y a los motivos a que
se destinen los recursos, en lo que respecta a los gastos. Contiene las si-
guientes divisiones:

e Subtitulo: Agrupacidon de operaciones presupuestarias de caracte-
risticas o naturaleza homogénea, que comprende un conjunto de
items.

o Item: Representa un “motivo significativo” de ingreso o gasto.

e Asignacion: Corresponde a un “motivo especifico” del ingreso o gasto.

e Sub-Asignacion: Subdivision de la asignacion en conceptos de “natu-
raleza mas particularizada”.

Clasificacion por grado de afectacion presupuestaria

Corresponde a las instancias previas al devengamiento en la ejecucion del
presupuesto, que las entidades publicas deberan utilizar e informar con el
objeto de conocer el avance en la aplicacidn de los recursos presupuestarios.
e Preafectacion: Corresponde a las decisiones que dan cuenta de
intenciones de gasto y sus montos y que no originan obligaciones

con terceros, tales como la identificacion de iniciativas de inversion,
distribucion regional de gastos, procesos de seleccion, solicitud de
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cotizaciones directas o a través de los sistemas de la Direccion de
Compras y Contratacidn Publica, llamados a licitacién y similares.

e Afectacion: Corresponde a las decisiones que importan el
establecimiento de obligaciones con terceros sujetos a los procedimientos
de perfeccionamiento que, en cada caso, correspondan, tales como
adjudicaciones de contratos o seleccion de proveedores de bienes y
servicios comprendidos en convenios marco suscritos por la Direccidn
de Compras y Contrataciones Publicas.

e Compromiso Cierto: Corresponde a las decisiones de gasto que, por
el avance en su concrecién, dan origen a obligaciones reciprocas con
terceros contratantes, tales como la emisién de 6rdenes de compra por
la contratacién del suministro de bienes o servicios o la ejecucién de
obras, segun corresponda. Se incluyen en esta etapa las obligaciones de
caracter legal y contractual asociadas al personal de planta y a contrata.

e Compromiso Implicito: Corresponde a aquellos gastos que por su na-
turaleza o convencién, no pasan previamente por alguna de las etapas
de afectacion antes establecidas y se originan en forma simultanea al
devengamiento, como es el caso de los servicios basicos, peajes, per-
misos de circulacion de vehiculos y similares.

Ingresos Presupuestarios

Los recursos financieros de las municipalidades pueden ser clasificados de
diversa manera. De acuerdo a su origen, se clasifican en recursos propios y
recursos externos.

Recursos propios son aquellos que por disposicién legal, corresponden a las
municipalidades. El principal texto legal que se refiere a los ingresos munici-
pales es la Ley de Rentas Municipales (Decreto Ley N° 3.063, de 1979, cuyo
texto refundido y sistematizado se encuentra actualmente contenido en el
Decreto Supremo N° 2.385, de 1996, del Ministerio del Interior).

Sin embargo, ademas de dicha ley, existen leyes especiales que establecen
otros recursos que también deben ingresar al patrimonio municipal, a modo
de ejemplo, se pueden citar: Ley sobre Registro de Marcas; el D.F.L. N©
458, de 1976, Ley General de Urbanismo y Construcciones; Ley N° 18.700,
Organica Constitucional Sobre Votaciones Populares y Escrutinios; Ley N©
19.925, sobre Expendio y Consumo de Bebidas Alcohdlicas. Incluso, exis-
ten algunas leyes especiales que benefician a municipalidades en particular,
como ocurre con los ingresos que perciben las municipalidades de Arica,
Puerto Varas, Coquimbo y Vifia del Mar por la explotacion de casinos de
juego en sus comunas.

La Ley N© 19.995, que Establece las Bases Generales Para la Autorizacion,
Funcionamientoy Fiscalizacién de Casinosde Juego, autoriza el funcionamiento
de hasta 24 casinos de juego en el territorio nacional, previo cumplimiento
de los requisitos y condiciones que ella establece; uno en cada regién del
pais y el resto a ser distribuidos a nivel nacional, no pudiendo autorizarse la
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instalacién de mas de tres casinos de juegos en una misma regién. Con todo,
en la Regidon Metropolitana no se podra autorizar la instalacién de casinos
de juegos. Conforme a dicha normativa se establece un impuesto con tasa
del 20%, sobre los ingresos brutos que obtengan las sociedades operadoras
de casinos de juego, del cual un 50% se incorporara al patrimonio de la
municipalidad correspondiente a la comuna en que se encuentre ubicado el
respectivo casino de juego, para ser aplicado por la autoridad comunal al
financiamiento de obras de desarrollo.

Los casinos de juegos que se encontraban en operacién al momento de la
publicacion de la citada ley, continuaran rigiéndose por las normas legales,
administrativas y contractuales que les son propias, hasta la fecha en que el
respectivo contrato de concesion o su prérroga o renovacion, vigentes a esa
misma fecha, se extinga definitivamente por cualquier causa. En todo caso,
cualquier nuevo contrato de concesion o las prorrogas o renovaciones de los
contratos vigentes a la fecha de vigencia de la ley, s6lo podran extenderse
hasta el 31 de diciembre de 2015.

Se entiende por recursos externos aquellos que obtienen las municipali-
dades como consecuencia de una postulaciéon a ellos y, en consecuencia,
so6lo eventualmente, en el caso que se los otorguen, pasan a engrosar los
recursos municipales. Estos ingresos no siempre deben incorporarse al pre-
supuesto municipal.

Consideraciones sobre estructura presupuestaria
Fondo Comuin Municipal

El Fondo Comun Municipal (FCM) es un mecanismo de redistribucién solida-
ria de recursos financieros entre las municipalidades del pais, tendiente a
garantizar el cumplimiento de los fines de las municipalidades y el adecuado
funcionamiento de ellas.

Este Fondo estad ideado para beneficiar a las municipalidades de menores
recursos, en especial, aquellas que tienen escasas posibilidades de acceder
a otros ingresos propios permanentes y, en consecuencia, para éstas cons-
tituye la fuente esencial de ingresos municipales.

En otras palabras, puede decirse que el Fondo Comun Municipal (FCM) es un
caudal de recursos que se constituye con el aporte de todas las municipa-
lidades del pais y que luego se distribuye, anualmente entre ellas mismas,
de acuerdo a las normas establecidas en el articulo 38 de la Ley de Rentas
Municipales y su reglamento (Decreto Supremo N© 1.824, de 1997, del Mi-
nisterio del Interior). Cabe destacar que la decision sobre el gasto de estos
recursos es autonoma por parte de cada municipalidad en cuanto no se en-
tregan “amarrados” a un destino determinado.

La Ley de Municipalidades dispone que el Fondo Comun Municipal se integra
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con los siguientes aportes que deben realizar todas las municipalidades del
pais y el Fisco:
e Un 60% del impuesto territorial, salvo el caso de las municipalidades de
Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura, que aportaran el 65%.
e Un 67,5% de los permisos de circulacion de vehiculos
e Un 55% de la recaudacion por concepto de patentes municipales que
efectle la Municipalidad de Santiago
e Un 65% de la recaudacién por concepto de patentes municipales que
efectlen las municipalidades de Providencia, Las Condes y Vitacura
e El 0,75% sobre el precio de venta en la transferencia de vehiculos con
permiso de circulacion.
e El aporte fiscal que conceda para un determinado afo la Ley de Presu-
puestos de la Nacién.

Multas e Intereses

Las multas del Juzgado de policia Local son un componente importante para
muchos municipios y su monto depende de la fiscalizacion del comercio e
industria asi como de las infracciones de transito que se registren.

Endeudamiento

Frente al endeudamiento, hay que dejar establecido, que la Unica posibilidad
de endeudamiento que poseen las municipalidades es mediante solicitudes
de financiamiento municipal a través de una operacién de leasing o de lea-
seback. Estas operaciones requieren de previa autorizacién del Ministerio de
Hacienda, quién podra otorgarla siempre que las municipalidades cumplan
los siguientes requisitos: a) que no presenten déficit operacionales; b) que
los flujos operacionales y de caja permitan el pago de los compromisos en el
plazo de la operacidn; c) que presenten una situacidn sin deuda respecto de
los pagos previsionales, aportes al Fondo Comun Municipal y compromisos
con proveedores; d) acuerdo del Concejo.

Cabe recordar que la regla general en materia de endeudamiento, dispone
que es materia de ley la autorizacidon para que el Estado, sus organismos y
municipalidades puedan contratar empréstitos, recursos que en todo caso
deben estar destinados a financiar proyectos especificos. Asimismo es ma-
teria de ley la celebracién de cualquier clase de operacidon que pueda com-
prometer en forma directa o indirecta el crédito o la responsabilidad finan-
ciera del Estado, de sus organismos o de las municipalidades (articulo 63,
nuameros. 7 y 8 de la Constitucidn Politica de la Republica).

Ingresos de Transferencias

Las municipalidades, ademas de los recursos anteriores, pueden acceder
a fuentes externas de financiamiento para inversiones comunales. Estos
recursos son administrados presupuestariamente a través de dos modali-
dades:



212 = ROGELIO ZUNIGA ESCUDERO - FRANCISCO OSSANDON MENESES

1. Como ingreso directo en el presupuesto municipal, en el caso de aque-
llas fuentes que se otorgan como partidas de ingreso municipal y que
se devengan como gastos en inversion real. En estas situaciones, entre
otros, se encuentra el Programa de Mejoramiento de Barrios y el Pro-
grama de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal.

2. Como cuentas complementarias, en el caso de aquellos recursos que no
ingresan al presupuesto municipal pero en que la municipalidad sirve de
puente entre el organismo ejecutor y el administrador. En este caso y
entre otros, deben considerarse los recursos del Fondo Nacional de De-
sarrollo Regional (FNDR), del Fondo Social Presidente de la Republica,
del Fondo de Solidaridad e Inversiéon Social (FOSIS), del Fondo Nacional
para el Fomento del Deporte, los del Consejo Nacional para el Control
de Estupefacientes y el Programa de Seguridad Ciudadana.

Gastos en Personal

Son aquellos gastos referidos a los ingresos o remuneraciones obtenidos por
el personal que trabaja en las municipalidades. Se trata de sueldos, viaticos,
aguinaldos, honorarios y diversas contraprestaciones que se les paga por
Sus servicios personales.

Los cuatro tipos de contratos existentes en las municipalidades son:

e Planta: El contrato es indefinido, la remuneracion es de acuerdo al grado.

e Contrata: El contrato es por un periodo determinado, su remuneracion
es de acuerdo al grado.

e Honorarios: Contrato por tiempo definido, sueldo es pactado pudiendo
ser asimilado a grado.

e Coddigo del Trabajo: Contrato por tiempo definido. Los componentes
del sueldo son de acuerdo a esa ley.

Limitaciones para los gastos anuales en personal

e Cada municipalidad tiene una dotacion de personal de planta definida
por ley, la cual incluye los grados y escalafones.

e El gasto maximo anual en personal no debe ser superior al 35% de los
Ingresos Propios.

e El gasto anual en personal a contrata no debe ser superior al 20% de lo
que se gasta anualmente en personal de planta.

e El gasto anual en personal a honorarios no debe ser superior al 10% de
lo que se gasta anualmente en personal de planta.

Gastos de Transferencias

A diferencia de las compras de bienes o contratacion de servicios donde la
municipalidad aporta una cantidad de dinero por algo especifico, sea tangible
0 no, en el caso de las transferencias se efectlian aportes sin que exista una
prestacidon en bienes o servicios de quienes las reciben. Las transferencias



PARTE VI ® GESTION PRESUPUESTARIA MUNICIPAL = 213

se dividen en dos grupos: transferencias al sector privado y transferencias
al sector publico.

Transferencias al Sector Privado

Son aportes en dinero o especies destinadas a apoyar actividades que se
realicen en beneficio de la comunidad o destinadas a resolver directamente
situaciones de asistencia social a personas naturales que se encuentren en
graves dificultades. También se consideran transferencias algunas devolu-
ciones por pagos equivocados 0 en exceso que se haya efectuadas a la mu-
nicipalidad asi como ciertas recaudaciones de tributos locales pero que, por
ley, deben ser enviados a otros organismos (SENAME).

Transferencias Destinadas a Personas Naturales. Corresponden a
aportes tanto en dinero como en especies, destinados a personas na-
turales que por su condicién destacada o condicién social, merecen un
estimulo o ayuda de parte de la municipalidad.

Transferencias Destinadas a Instituciones. Las transferencias a
Instituciones del sector Privado estan constituidas fundamentalmente
por las subvenciones a personas juridicas sin fines de lucro que apoyen,
desarrollen o colaboren en actividades propias del municipio. Las mu-
nicipalidades que administran la educacién y salud a través de Corpo-
raciones de derecho privado, deben imputar en esta cuenta los aportes
que realicen para contribuir al financiamiento de estos servicios.

Otros Gastos de Transferencias. En esta cuenta se imputan las
transferencias que, a diferencia de las anteriores, no tienen como pro-
posito la asistencia directa a la comunidad como por ejemplo, las de-
voluciones, el pago a los concejales por la asistencia a las sesiones del
Concejo o la Sala Cuna.

Transferencias al Sector Publico

Estas transferencias son establecidas por ley, siendo por ellas en su mayoria
obligatorias:

Transferencias al Fondo Comun Municipal del 67,5% de los Permisos de
Circulacién

Transferencias al Servicio Nacional de Menores (SENAME) del 18% de
la recaudacion obtenida por las multas pagadas en el juzgado de policia
local.

Aportes al Fondo de Descontaminacion Ambiental, para las municipali-
dades de la regidon metropolitana.

Transferencias a los sectores de educacion y salud en aquellos munici-
pios que administran directamente a través de departamentos munici-
pales estos servicios traspasados.

Pago de las cuotas en su calidad de socios de la Asociacién Chilena de
Municipalidades.
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Sistema de control y administracion presupuestaria

Control del Presupuesto Municipal

e El Control Jerarquico ejercido por el Alcalde.

e El articulo 29, letra b), de la Ley 18.695, entrega a la Direccion de
Control del municipio la funcidon de controlar la ejecucion financiera y
presupuestaria municipal.

e El Concejo tiene la obligacidn de examinar trimestralmente el programa
de ingresos y gastos, introduciendo las modificaciones correctivas a que
hubiera lugar, a proposicién del Alcalde (articulo 81°, inciso primero de
la Ley 18.695).

e Segun lo dispuesto en la letra c) del articulo 21° de la Ley N°18.865 a
la Secretaria Comunal de Planificacion y Coordinaciéon (SECPLAC) le co-
rresponde evaluar el cumplimiento de los planes, programas, proyectos
y del presupuesto municipal e informar sobre estas materias al Alcalde
y al Concejo.

Los municipios deberan remitir los siguientes informes presupuestarios, a
CGR en forma separada, uno por la gestion municipal y otros por cada uno
de los servicios incorporados:
e INFORME 1: Informe del Presupuesto Inicial.
e INFORME 2: Informe de Actualizacién Presupuestaria.
e INFORME 3: Informe Analitico Presupuestario de Iniciativas de Inver-
sion.

Las municipalidades deberan enviar mensualmente a este Organismo Con-
tralor los siguientes estados contables:
e Balance de Comprobacién y de Saldos.
e Informe Analitico de Variaciones de la Ejecucion Presupuestaria.
e Informe Analitico de Variaciones de la Deuda Publica.
e Informe Analitico de Variaciones de la Ejecucion Presupuestaria de Ini-
ciativas de Inversion.

Administracion de las Modificaciones Presupuestarias

e ley 18695. Art/21 de ley citada dispone que, son funciones de la Se-
cretaria Comunal de Planificacidén, asesorar al alcalde en la elaboracién
del proyecto de presupuesto municipal y evaluar su cumplimiento, in-
formando al Concejo, al menos, semestralmente.

e Art/27 misma norma sefiala que la unidad de administracién y finanzas
tiene como funcion, asesorar al alcalde en la administracion financiera
de los bienes municipales, debiendo colaborar con la Secretaria Comu-
nal de Planificacion en la elaboracion del presupuesto municipal. Por
tanto, alcalde y unidades asesoras deben actuar directamente en pro-
cesos de administracidn financiera, manteniendo unidad y coordinacion
entre ellos, con el objeto de cuidar la sanidad y equilibrio de las finanzas
publicas, los principios financieros que son aplicables al @mbito munici-
pal. Asi, dentro de las funciones de la Secretaria Comunal de Planifica-
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cion se encuentra la de solicitar las modificaciones presupuestarias, por
ser funcion de asesoria, sin desmedro que, sea el alcalde quien formule
la proposicion al concejo para aprobar las modificaciones. Procede que
el Secretario Comunal de Planificacién dicte el decreto modificatorio del
presupuesto municipal, si existe delegacién de atribuciones y previa
aprobacion del Concejo.

5. ANALISIS Y CONCLUSIONES SOBRE APLICACION DE
INSTRUMENTOS DE PLANIFICACION DE LA GESTION MUNICIPAL

De acuerdo a los antecedentes recabados en el desarrollo de este mddulo,
se pudo constatar varios problemas que ocurren con la elaboracién y poste-
rior aplicacién de los instrumentos de planificacién de la gestion municipal,
a saber:

e Falta de articulacién entre los instrumentos de planificacién, general-
mente son elaborados de forma aislada, sin considerar que tienen que
estar relacionados entre si. De esta forma el Pladeco y el Presupuesto
Municipal, debe estar en concordancia con lo que plantea el Plan Re-
gulador Comunal como instrumento rector del territorio comunal. De
igual manera el presupuesto municipal necesariamente debe contener
aquellos proyectos e iniciativas que plantea el Pladeco para que sean
financiadas con recursos de este presupuesto.

e Por otra parte, existe una carencia de participacion real de la ciudada-
nia, en el proceso de elaboracion de los instrumentos de planificaciéon, o
si ocurre, esta solo se manifiesta para dar cumplimiento con la formali-
dad de participacién ciudadana.

¢ Una vez que entran en vigencia los instrumentos de planificacion, no
son considerados como una guia para la gestion, en especial en el caso
del Pladeco y Presupuesto Municipal, rara vez se consulta, cominmente
ocurre que la gestiéon municipal se realiza siguiendo la coyuntura y las
exigencias del momento.

6. CONCLUSIONES

Los diversos instrumentos de la gestion municipal deben necesariamente
estar en sintonia entre si, de esta forma los Planes de Desarrollo Local,
deben estar en concordancia con los Planes Reguladores Comunales y a su
vez el Presupuesto Municipal debe ser la expresion de lo que plantea tanto
el PLADECO como el Plan Regulador. De esta forma dichos instrumentos
contribuiran a una gestion local mas eficiente, oportuna y de mayor impacto
territorial. De la misma forma estos instrumentos locales deben estar en
sintonia con la escala regional, en particular, con la Estrategia de Desarrollo
Regional.

Sin embargo, la experiencia muestra que al PLADECO no se le da toda la
importancia que tiene para la gestiéon municipal. La principal explicacién de
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esto se encuentra en el propio funcionamiento del aparato publico. Desde
un punto de vista politico, el PLADECO aun incide débilmente en la captacion
de recursos regionales y sectoriales, apareciendo mas rentable la comuni-
cacion directa con las autoridades pertinentes para lograr la aprobacion de
recursos, que la existencia de un Plan técnica y socialmente consensuado.

Por otro lado, para que la comunidad se sienta participe de la gestién que
desarrolla su municipio, es imprescindible que sean incorporados en los pro-
cesos de planificacion que desarrolla la municipalidad, lo que actualmente
sucede en muy pocas municipalidades del pais. La realidad nos indica que
mas bien son excepciones. Por lo tanto, los instrumentos de planificacidon
utilizados en la gestion municipal usualmente son elaborados a puertas ce-
rradas, sin considerar la participacion de los vecinos. De esta forma los
Pladecos y Presupuesto Municipal incorporan solo la opinion de los integran-
tes de los equipos técnicos municipales o bien de consultoras externas que
participan del proceso, del Alcalde y Concejo Municipal.

Esta exclusion de la comunidad de los procesos de planificacion del desarro-
llo comunal, genera que quienes son los usuarios finales de la gestion del
municipio se sientan distante de la gestiéon municipal y finalmente no .valo-
ren los proyectos y acciones que elabora la municipalidad.

Esta exclusion de la comunidad de la gestion municipal, obedece muchas
veces al estilo de liderazgo de los alcaldes, con algunos sesgos autoritarios,
y a la vision tanto del alcalde como del Concejo Comunal, en el sentido que
una mayor participacién de los vecinos en la gestién de los municipios impli-
ca pérdida del poder de decisidon que normalmente les corresponde a dichas
autoridades. Sin embargo, si se quiere que la comunidad valide el accionar
del municipio, se requiere la voluntad para ir incorporandolo gradualmente
en los procesos de planificacién y de decision que desarrolla dicha institu-
cion.

Para que los municipios se adapten a estos nuevos requerimientos, que se
originan por la asignacion de nuevas atribuciones que se les traspasan del
gobierno central, ademas de responder de mejor forma a las nuevas deman-
das que le imponen una ciudadania mas exigente, empoderada y consciente
de sus derechos, ademas del creciente cambio que vive la sociedad a raiz
de la evolucién de la tecnologia, la que se ha transformado en una herra-
mienta para las demandas ciudadanas; se hace necesario que la estructura
que dichas instituciones tienen, la cual se caracteriza por su rigidez, por-
gue obedecen a normativas legales, se puedan flexibilizar, de tal forma que
tengan la capacidad de adaptarse a las particularidades que presenta cada
municipio, ya que la realidad es muy diferente de un municipio a otro, ya
que depende del territorio en el cual esté inserto, de las caracteristicas de la
comunidad a la cual le corresponde atender.
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Clasificacion y estructura
del presupuesto sector
publico y municipal

I. ESTRUCTURA PRESUPUESTARIA

Teniendo presente que las clasificaciones del Presupuesto del Sector Publi-
co se aplican en forma integral a todos los organismos de dicho sector y la
necesidad de desagregar y definir el contenido de los conceptos de Ingresos
y Gastos que deberan observarse para la ejecucidon presupuestaria e infor-
macion pertinente. Y que, en términos generales, es conveniente que dichas
clasificaciones mantengan una estructura basica permanente, sin perjuicio
de las modificaciones posteriores que procedan, y segun lo dispuesto en los
articulos 16, 24 y 70 del D.L. N° 1.263, de 1975, se determina que para los
efectos de la Ley de Presupuestos del Sector Publico las siguientes clasifica-
ciones presupuestarias:

1.1. Clasificacion Institucional

Corresponde a la agrupacion presupuestaria de los organismos que se inclu-
yen en la Ley de Presupuestos del Sector Publico, como sigue:

e Partida: Nivel superior de agrupacidon asignada a la Presidencia de la
Republica, al Congreso Nacional, al Poder Judicial, a la Contraloria Ge-
neral de la Republica, Ministerio Publico, a cada uno de los diversos
Ministerios y a la Partida “Tesoro Publico” que contiene la estimacion de
ingresos del Fisco y de los gastos y aportes de cargo fiscal.

e Capitulo: Subdivision de la Partida, que corresponde a cada uno de los
organismos que se identifican con presupuestos aprobados en forma
directa en la Ley de Presupuestos.

¢ Programa: Division presupuestaria de los Capitulos, en relacién a fun-
ciones u objetivos especificos identificados dentro de los presupuestos
de los organismos publicos.

1.2. Clasificacion por objeto 6 naturaleza

Corresponde al ordenamiento de las transacciones presupuestarias de acuer-
do con su origen, en lo referente a los ingresos, y a los motivos a que se
destinen los recursos, en lo que respecta a los gastos. Contiene las siguientes
divisiones:



220 = ANEXOI

Subtitulo: Agrupacién de operaciones presupuestarias de caracteristicas o
naturaleza homogénea, que comprende un conjunto de items.

item: Representa un “motivo significativo” de ingreso o gasto.

Asignacion: Corresponde a un “motivo especifico” del ingreso o gasto.
Sub-Asignacion: Subdivision de la asignacion en conceptos de “naturaleza
mas particularizada”.

1.3. Clasificacion por Monedas

Corresponde a la identificacion presupuestaria en forma separada, de ingre-
sos y gastos en moneda nacional y en monedas extranjeras convertidas a
dolares.

1.4. Clasificacion por Iniciativas e Inversion

Corresponde al ordenamiento, mediante asignaciones especiales, de los estu-
dios, proyectos y programas, a que se refieren las iniciativas de inversion, de
acuerdo a lo establecido en el inciso 50 del a articulo 19 bis del Decreto Ley
N° 1.263, de 1975.

Dichas asignaciones especiales corresponderan al cédigo y nombre que se
le asigne en el Banco Integrado de Proyectos (BIP). No obstante lo anterior,
en el caso de los estudios y proyectos de inversion de las Fuerzas Armadas,
corresponderan al cédigo y nombre que se le asigne en el Ministerio de De-
fensa y en el caso de otros estudios y proyectos de inversion en los que se
establezca un mecanismo de evaluacidn distinto del sefialado en el inciso
40 del articulo 19 bis del Decreto Ley N° 1.263, de 1975, las asignaciones
especiales corresponderan a aquellas que asigne el organismo evaluador co-
rrespondiente.

1.5. Clasificaciéon por Grado de Afectacion Presupuestaria.

Corresponde a las instancias previas al devengamiento en la ejecucion del
presupuesto, que las entidades publicas deberan utilizar e informar con el
objeto de conocer el avance en la aplicacidén de los recursos presupuestarios.

e Preafectacion: Corresponde a las decisiones que dan cuenta de inten-
ciones de gasto y sus montos y que no originan obligaciones con terce-
ros, tales como la identificacién de iniciativas de inversién, distribucién
regional de gastos, procesos de seleccidn, solicitud de cotizaciones di-
rectas o a través de los sistemas de la Direccion de Compras y Contra-
tacion Publica, llamados a licitacion y similares.

e Afectacion: Corresponde a las decisiones que importan el estableci-
miento de obligaciones con terceros sujetos a los procedimientos de
perfeccionamiento que, en cada caso, correspondan, tales como adjudi-
caciones de contratos o seleccién de proveedores de bienes y servicios
comprendidos en convenios marco suscritos por la Direccién de Com-
pras y Contrataciones Publicas.
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e Compromiso Cierto: Corresponde a las decisiones de gasto que, por
el avance en su concrecion, dan origen a obligaciones reciprocas con
terceros contratantes, tales como la emisién de 6rdenes de compra por
la contratacién del suministro de bienes o servicios o la ejecucién de
obras, segun corresponda. Se incluyen en esta etapa las obligaciones de
caracter legal y contractual asociadas al personal de planta y a contrata.

e Compromiso Implicito: Corresponde a aquellos gastos que por su na-
turaleza o convencién, no pasan previamente por alguna de las etapas
de afectacion antes establecidas y se originan en forma simultanea al
devengamiento, como es el caso de los servicios basicos, peajes, per-
misos de circulacién de vehiculos y similares.

II. INGRESOS PRESUPUESTARIOS

Los recursos financieros de las municipalidades pueden ser clasificados de
diversa manera. De acuerdo a su origen, se clasifican en recursos propios y
recursos externos.

Recursos propios son aquellos que por disposicidn legal, corresponden a las
municipalidades. El principal texto legal que se refiere a los ingresos munici-
pales es la Ley de Rentas Municipales (Decreto Ley N° 3.063, de 1979, cuyo
texto refundido y sistematizado se encuentra actualmente contenido en el
Decreto Supremo N© 2.385, de 1996, del Ministerio del Interior).

Sin embargo, ademas de dicha ley, existen leyes especiales que establecen
otros recursos que también deben ingresar al patrimonio municipal, a modo
de ejemplo, se pueden citar: Ley sobre Registro de Marcas; el D.F.L. N© 458,
de 1976, Ley General de Urbanismo y Construcciones; Ley N° 18.700, Orga-
nica Constitucional Sobre Votaciones Populares y Escrutinios; Ley N© 19.925,
sobre Expendio y Consumo de Bebidas Alcohdlicas. Incluso, existen algunas
leyes especiales que benefician a municipalidades en particular, como ocurre
con los ingresos que perciben las municipalidades de Arica, Puerto Varas, Co-
quimbo y Vifia del Mar por la explotacion de casinos de juego en sus comunas.

La Ley N° 19.995, que Establece las Bases Generales Para la Autorizacion,
Funcionamiento y Fiscalizacion de Casinos de Juego, autoriza el funciona-
miento de hasta 24 casinos de juego en el territorio nacional, previo cumpli-
miento de los requisitos y condiciones que ella establece; uno en cada regién
del pais y el resto a ser distribuidos a nivel nacional, no pudiendo autorizarse
la instalacidon de mas de tres casinos de juegos en una misma region. Con
todo, en la Region Metropolitana no se podra autorizar la instalacion de ca-
sinos de juegos. Conforme a dicha normativa se establece un impuesto con
tasa del 20%, sobre los ingresos brutos que obtengan las sociedades opera-
doras de casinos de juego, del cual un 50% se incorporara al patrimonio de
la municipalidad correspondiente a la comuna en que se encuentre ubicado
el respectivo casino de juego, para ser aplicado por la autoridad comunal al
financiamiento de obras de desarrollo.
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Los casinos de juegos que se encontraban en operacion al momento de la
publicacién de la citada ley continuaran rigiéndose por las normas legales,
administrativas y contractuales que les son propias, hasta la fecha en que el
respectivo contrato de concesion o su prérroga o renovacion, vigentes a esa
misma fecha, se extinga definitivamente por cualquier causa. En todo caso,
cualquier nuevo contrato de concesion o las prorrogas o renovaciones de los
contratos vigentes a la fecha de vigencia de la ley, sélo podran extenderse
hasta el 31 de diciembre de 2015.

Se entiende por recursos externos aquellos que obtienen las municipalida-
des como consecuencia de una postulacion a ellos y, en consecuencia, sélo
eventualmente, en el caso que se los otorguen, pasan a engrosar los recursos
municipales. Estos ingresos no siempre deben incorporarse al presupuesto
municipal.

2.1. Ingresos propios.

Los recursos propios que considera la Ley de Rentas Municipales, para efec-
tos de su explicacion, los clasificaremos en: ingresos propios permanentes, y
otros ingresos propios.

Subtitulo 03 Tributos sobre el Uso de Bienes y la Realizacion de Acti-
vidades:

Comprende los ingresos de naturaleza coercitiva, asociados a la propiedad
que ejerce el Estado sobre determinados bienes y a las autorizaciones que
otorga para la realizacion de ciertas actividades, que por su naturaleza re-
quieren ser reguladas.

Subtitulo 03 item 01 Patentes y Tasas por Derechos:

Son entradas, provenientes de la propiedad que el Estado ejerce sobre deter-
minados bienes, por la autorizacion para el ejercicio de ciertas actividades,
por la obtencion de ciertos servicios estatales y comprende las siguientes
asignaciones:

Subtitulo 03 item 01 Asignacién 001 Patentes Municipales. Esta
materia se desarrolla en los articulos 23 y siguientes de la Ley de Ren-
tas Municipales. El reglamento de estos articulos se encuentra conte-
nido en el Decreto Supremo N© 484, de 1980, del Ministerio del Inte-
rior. Dicho cuerpo legal sefala: “El ejercicio de toda profesidn, oficio,
industria, comercio, arte o cualquier otra actividad lucrativa secundaria
o terciaria, sea cual fuere su naturaleza o denominacion, esta sujeta a
una contribucién de patente municipal”.

Esta patente grava la actividad que es ejercida por un mismo contribu-
yente en un lugar determinado con prescindencia de la clase o nimero
de giros o rubros distintos que comprenda. El valor por doce de meses
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es de un monto equivalente entre el dos y medio por mil y el cinco por
mil del capital propio de cada contribuyente y no puede ser inferior a
una UTM ni superior a ocho mil UTM.

Se encuentran exentas de pagar patente municipal las personas juri-
dicas sin fines de lucro que realizan acciones de beneficencia, de culto
religioso, culturales, de ayuda mutua a sus asociados, artisticas o de-
portivas no profesionales y de promocién de intereses comunitarios.

El producto de todas estas patentes esta establecido en beneficio ex-
clusivo de las municipalidades, salvo respecto de la Municipalidad de
Santiago que debe aportar al Fondo Comun Municipal el 55% de lo que
recaude por estos conceptos y las Municipalidades de Providencia, Las
Condes y Vitacura que deben aportar el 65%.

Subtitulo 03 item 01 Asignacién 002 Derechos de Aseo: Las mu-
nicipalidades cobraran un derecho trimestral por el servicio domiciliario
de aseo por cada vivienda o unidad habitacional, local, oficina, kiosco y
sitio eriazo. Cada municipalidad fijara anualmente la tarifa de acuerdo
al costo real de sus servicios de aseo domiciliario. Esta materia se en-
cuentra tratada en los articulos 6° a 99, ambos inclusive, de la Ley de
Rentas Municipales. Para los efectos de dicha ley, se consideran “resi-
duos sdlidos domiciliarios a las basuras de caracter doméstico genera-
das en viviendas y en toda otra fuente cuyos residuos presenten com-
posiciones similares a los de las viviendas”. En realidad, este ingreso
tiene por propdsito financiar, a lo menos en parte, el servicio de aseo
domiciliario en la comuna antes que generar recursos municipales.

Las condiciones generales mediante las cuales se fija la tarifa indicada,
el monto de la misma, el nUmero de cuotas en que se divide dicho cos-
to, asi como las respectivas fechas de vencimiento y los demas aspectos
relativos al establecimiento de la tarifa, deben consignarse en las orde-
nanzas locales correspondientes, cuya aprobacion requiere el acuerdo
de la mayoria absoluta de los concejales en ejercicio.

El cobro puede ser practicado directamente por las municipalidades o
pueden contratar, via licitacién publica, a un tercero para que lo practi-
que. Las municipalidades pueden convenir con el Servicio de Impuestos
Internos la emisién y despacho de las boletas de cobro.

Subtitulo 03 item 01 Asignacion 003 Otros Derechos
Subtitulo 03 Item 01 Asignacién 04 Derechos de Explotacién
Subtitulo 03 Item 01 Asignacion 999 Otras

Los derechos municipales (concesiones, permisos o pagos de servicios).

Las municipalidades, en el contexto de sus funciones legales, estan habi-
litadas para entregar a un tercero, en concesién o permiso, un servicio,
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establecimiento o bien de la municipalidad o bajo su administracién, para
que lo explote o use bajo las condiciones que le imponga la municipalidad.
Por aquella explotacidén o uso, el tercero debe pagar un derecho a beneficio
municipal.

Este asunto se encuentra tratado en el Titulo VII de la Ley de Rentas Munici-
pales: “Lldamense derechos municipales las prestaciones que estan obligadas
a pagar a las municipalidades, las personas naturales o juridicas de derecho
publico o privado, que obtengan de la administracién local una concesion o
permiso o que reciban un servicio de las mismas, salvo exencion contemplada
en un texto legal expreso”. Entre otros servicios, concesiones o permisos, las
municipalidades pueden cobrar derechos por lo siguiente:
e Por los servicios que se presten u otorguen por intermedio de la unidad
de obras municipales relativos a urbanizacién y construccion.
e Por las ocupaciones de la via publica, con mantencién de escombros,
materiales de construccion, andamios y cierres u otro tipo de ocupa-

cion.

e Por las instalaciones o construcciones varias en bienes nacionales de
uso publico.

e Por los permisos que se otorgan para la instalacién de publicidad en la
via publica.

e Por el examen de conductores y otorgamiento de licencia de conducir.
e Por la transferencia de vehiculos con permisos de circulacién.
e Por autorizacion para desarrollar el comercio ambulante.

En algunos casos los derechos pertinentes se encuentran establecidos en la
propia ley y, en aquellas situaciones en que ello no ocurre, la municipalidad
esta habilitada para establecerlos en una ordenanza.

Subtitulo 03 item 02 Permisos y Licencias

Corresponde a los ingresos provenientes del cobro por autorizaciones de ca-
racter obligatorio para realizar ciertas actividades y comprende las siguientes
asignaciones:
Subtitulo 03 item 01 Asignacién 001 Permisos de Circulacion:
Es un impuesto de beneficio municipal que se aplica a los vehiculos que
transitan por las calles, caminos y vias publicas en general. Los vehicu-
los se agrupan en dos categorias:
e Vehiculos Particulares
e Otros Vehiculos

Esta materia se encuentra desarrollada en los articulos 12 a 22 de la
Ley de Rentas Municipales. La norma dispone que “Los vehiculos que
transitan por las calles, caminos y vias publicas en general, estaran
gravados con un impuesto anual por permiso de circulacion, a beneficio
exclusivo de la municipalidad respectiva...”, conforme a la tasa que
establece esta misma disposicidon y que esta relacionada con el tipo de

vehiculo y “sobre su precio corriente en plaza”. El pago de este impuesto
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puede efectuarse en dos cuotas, en cualquier municipalidad del pais, y
autoriza la circulacién del vehiculo en todo el territorio nacional.

A pesar que la ley sefala que este impuesto lo es “a beneficio exclusivo
de la municipalidad respectiva”, la verdad es que sélo el 37,5% queda
a entero beneficio municipal, pues el restante 62,5% debe ser enterado
por todas las municipalidades, sin exclusiones, al Fondo Comun Munici-
pal como se sefial6é en su oportunidad.

Subtitulo 03 item 01 Asignacién 002 Licencias de Conducir y
similares i
Subtitulo 03 Item 01 Asignacion 999 Otros

Subtitulo 03 item 03 Participacion en Impuesto Territorial

Es el tributo que se aplica a los bienes raices, tanto agricolas como no agri-
colas. Este tributo se calcula sobre la base del avallo fiscal del predio y es
recaudado directamente por la Tesoreria General de la Republica en los meses
de abril, junio, septiembre y noviembre, remitiendo el 40% a cada munici-
pio; el 60% restante pasa a formar parte del Fondo Comun Municipal. No
obstante, recordamos que atendido a que el aporte al FCM de las comunas
de Santiago, Providencia, Las Condes y Vitacura por concepto de impuesto
territorial asciende al 65%, estas municipalidades sélo reciben un 35% en
directo beneficio.

Subtitulo 03 ftem 99 Otros Tributos: Otros Tributos no especifica-
dos en las categorias anteriores.

Subtitulo 04 Imposiciones Previsionales

Comprende los ingresos que perciben los organismos publicos y los fondos
de seguridad social, constituidos por los aportes que de acuerdo a la le-
gislacion previsional vigente corresponde enterar tanto a los empleadores
como a los trabajadores, segin corresponda, ya sean del sector publico o
privado.

Subtitulo 05 Transferencias Corrientes

Corresponde a los ingresos que se perciben del sector privado, publico y ex-
terno, sin efectuar contraprestacién de bienes y/o servicios por parte de las
entidades receptoras. Se destinan a financiar gastos corrientes, es decir, que
no estan vinculadas o condicionadas a la adquisicion de un activo por parte del
beneficiario. Otros ftems:
 Subtitulo 05 item 01 Del Sector Privado: Corresponde a las donacio-
nes voluntarias de particulares, instituciones privadas sin fines de lucro,
fundaciones no gubernamentales, empresas y otras fuentes.
e Subtitulo 05 item 02 Del Gobierno Central: Corresponde a los recur-
sos provenientes de organismos incluidos en la Ley de Presupuestos del
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Sector Publico, clasificados como gastos en el subtitulo 24 item 02, para
efectos de consolidacion.

e Subtitulo 05 item 03 De Otras Entidades Publicas: Comprende
las transferencias de otras entidades que en la Ley de Presupuestos del
Sector Publico no tienen la calidad superior que identifica a sus organis-
mos y/o que constituyen fondos anexos con asignaciones globales de
recursos.

e Subtitulo 05 item 04 De Empresas Publicas No Financieras:
Comprende las transferencias de empresas del Estado creadas por ley,
y aquellas en que el Estado, sus instituciones o empresas tengan aporte
de capital igual o superior al cincuenta por ciento, que producen bienes
y servicios no financieros.

e Subtitulo 05 item 05 De Empresas Publicas Financieras

e Subtitulo 05 item 06 De Gobiernos Extranjeros: Corresponde a las
donaciones provenientes de Gobiernos Extranjeros.

e Subtitulo 05 item 07 De Organismos Internacionales: Se refiere
a las donaciones provenientes de organismos internacionales.

Subtitulo 06 Rentas de la Propiedad

Comprende los ingresos obtenidos por los organismos publicos cuando ponen
activos que poseen, a disposicidon de otras entidades o personas naturales.
Otros Items:

Subtitulo 06 Iitem 01 Arriendo de Activos No Financieros

Considera el producto del arriendo de activos producidos por el hombre, como
edificios, maquinarias, equipos, software, existencias, objetos de valor, etc.;
y el producto del arriendo de activos no producidos, es decir, no obtenidos por
medio de un proceso productivo, como la renta de la propiedad proveniente
de los arrendamientos de terrenos, activos del subsuelo y otros activos de
origen natural.

Subtitulo 06 item 02 Dividendos

Subtitulo 06 item 03 Intereses

Subtitulo 06 item 04 Participacion de Utilidades

Subtitulo 06 item 99 Otras Rentas de la Propiedad

Subtitulo 07 Ingresos de Operacién

Comprende los ingresos provenientes de la venta de bienes y/o servicios que

son consecuencia de la actividad propia de cada organismo del sector publico,

o ventas incidentales relacionadas con las actividades sociales o comunitarias

habituales de los ministerios y otras reparticiones de gobierno. Dichos ingre-

sos incluirdn todos los impuestos que graven las ventas del organismo, como

asimismo cualquier otro recargo a que estén sujetas. Otros ftems:
Subtitulo 07 item 01 Venta de Bienes: Incluye elementos tangibles
sujetos a transaccion, producidos y/o comercializados por el respectivo
organismo.
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Subtitulo 07 item 02 Venta de Servicios: Comprende los servicios
sujetos a tarifas tales como los pasaportes, entradas a parques o insta-
laciones culturales y recreativas del gobierno, inclusive aquellos servi-
cios que no dan origen a un ticket o documento, como es el caso de la
revision de antecedentes o la validacion de expedientes.

Subtitulo 08 Otros Ingresos Corrientes

Corresponde a todos los otros ingresos corrientes que se perciban y que no
puedan registrarse en las clasificaciones anteriores. Otros Items:

Subtitulo 08 item 01 Recuperaciones y Reembolsos por Licen-
cias Médicas
Subtitulo 08 item 02 Multas y Sanciones Pecuniarias.
Corresponden a ingresos provenientes de pagos obligatorios por parte
de terceros, por el incumplimiento de las leyes, hormas administrativas
u obligaciones.
Subtitulo 08 item 03 Participacion Del Fondo Comin Municipal.
Comprende el ingreso por concepto de la participacion que se determi-
ne del “Fondo Comun Municipal”, en conformidad a lo dispuesto en el
articulo 38 del DL. N° 3.063, de 1979. Comprende las siguientes asig-
naciones:

e Subtitulo 08 ftem 03 Asignacién 001 Participacién Anual

e Subtitulo 08 item 03 Asignacién 002 Compensaciones Fondo

e Comun Municipal

e Subtitulo 08 item 03 Asignacién 003 Aportes Extraordinarios.

Subtitulo 08 item 04 Fondos De Terceros

Comprende los recursos que recaudan los organismos del sector publico
y que en virtud de disposiciones legales vigentes deben ser integrados
a terceros.

Subtitulo 08 item 99 Asignacién 99 Otros
Otros Ingresos Corrientes no especificados en las categorias anteriores.

Subtitulo 09 Aporte Fiscal
Subtitulo 09 Iitem 01 Libre
Aporte complementario que otorga el Estado a través de la Ley de Pre-
supuestos y sus modificaciones, destinado al financiamiento de gastos
de los organismos publicos.

Subtitulo 09 item 02 Servicio De La Deuda Interna

Aporte complementario que entrega el Estado, cuando corresponda,
destinado a financiar intereses y amortizaciones de la deuda interna de
los organismos publicos.

Subtitulo 09 item 03 Servicio De La Deuda Externa
Aporte complementario que entrega el Estado, cuando corresponda,
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destinado a financiar intereses y amortizaciones de la deuda externa de
los organismos publicos.

Subtitulo 10 Venta de Activos No Financieros

Corresponde a ingresos provenientes de la venta de activos fisicos de pro-
piedad de los organismos del sector publico, asi como de la venta de activos
intangibles, tales como patentes, marcas, programas informaticos, la infor-
macién nueva o los conocimientos especializados, cuyo uso esté restringido
al organismo que ha obtenido derechos de propiedad sobre la informacion.
Comprende los siguientes items:

Subtitulo 10 item 01 Terrenos

Subtitulo 10 item 02 Edificios

Subtitulo 10 item 03 Vehiculos

Subtitulo 10 item 04 Mobiliario y Otros

Subtitulo 10 item 05 Maquinas y Equipos

Subtitulo 10 item 06 Equipos Informaticos

Subtitulo 10 item 07 Programas Informaticos

Subtitulo 10 item 99 Otros Activos No Financieros

Subtitulo 11 Venta de Activos Financieros

Corresponde a los recursos originados por la venta de instrumentos finan-
cieros negociables como valores mobiliarios e instrumentos del mercado de
capitales, que no se hubieren liquidado al 31 de diciembre del afio anterior.
Comprende los siguientes items:

Subtitulo 11 item 01 Venta 6 Rescate de Titulos y Valores

Subtitulo 11 item 02 Venta de Acciones y Participaciones de Ca-

pital

Subtitulo 11 item 03 Operaciones de Cambio

Ingresos producidos por la conversion de moneda nacional y

extranjera.

Subtitulo 11 item 99 Otros Activos Financieros

Subtitulo 12 Recuperacion de Préstamos

Corresponde a los ingresos originados por la recuperacion de préstamos con-
cedidos en afos anteriores, tanto a corto como a largo plazo.

Subtitulo 12 item 01 De Asistencia Social

Subtitulo 12 item 02 Hipotecarios

Subtitulo 12 item 03 Pignoraticios

Subtitulo 12 item 04 De Fomento

Subtitulo 12 item 05 Médicos

Subtitulo 12 item 06 Por Anticipos a Contratistas

Subtitulo 12 item 07 Por Anticipos por Cambio De Residencia

Subtitulo 12 item 09 Por Ventas a Plazo

Subtitulo 12 item 10 Ingresos por Percibir
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Subtitulo 13 Transferencias para Gastos de Capital

Corresponden a donaciones u otras transferencias, no sujetas a la contrapres-
tacion de bienes y/o servicios, y que involucran la adquisicidon de activos por
parte del beneficiario.

Subtitulo 13 item 01 Del Sector Privado

Subtitulo 13 item 02 Del Gobierno Central

Subtitulo 13 item 03 De Otras Entidades Publicas

Subtitulo 13 item 04 De Empresas Publicas No Financieras

Subtitulo 13 item 05 De Empresas Publicas Financieras

Subtitulo 13 item 06 De Gobiernos Extranjeros

Subtitulo 13 item 07 De Organismos Internacionales

Subtitulo 14 Endeudamiento

Comprende los recursos provenientes de la colocacion de valores, la obten-
cién de préstamos y los créditos de proveedores, aprobados por las instancias
publicas que correspondan.
Subtitulo 14 item 01 Endeudamiento Interno
Corresponde a la colocacion de bonos publicos en el pais, obtencidén de
préstamos del sector privado y publico, y créditos de proveedores, a
corto y largo plazo.
Subtitulo 14 item 02 Endeudamiento Externo
Corresponde a los recursos originados en la colocacién de bonos y otros
titulos publicos en el exterior y de la obtencion de préstamos de gobier-
nos extranjeros y de organismos e instituciones internacionales, a corto
y largo plazo.

Subtitulo 15 Saldo Inicial de Caja

Corresponde a las disponibilidades netas en cuenta corriente bancaria y en
efectivo de los organismos publicos, ademas de los fondos anticipados y no
rendidos, excluyendo los depdsitos de terceros, tanto en moneda nacional
como extranjera, al 1° de enero.

III. CLASIFICADOR DE GASTOS
Subtitulo 21 Gastos En Personal

Comprende todos los gastos que, por concepto de remuneraciones, aportes
del empleador y otros gastos relativos al personal, consultan los organismos
del sector publico para el pago del personal en actividad.

Subtitulo 21 item 01 Personal de Planta
Subtitulo 21 Item 01 Asignaciéon 001 Sueldos y Sobresueldos:
Sueldo base y asignaciones adicionales, no asociados a desempefio



230 = ANEXO I

individual o colectivo, asignados a los grados de las dotaciones
permanentes o especiales vigentes.

Subtitulo 21 item 01 Asignaciéon 002 Aportes del Empleador:
Constituyen los aportes que deben efectuar los organismos del sector
publico, en su calidad de empleadores, a las instituciones correspon-
dientes.

Subtitulo 21 item 01 Asignacién 003 Asignaciones por Desem-
peiio: Considera las asignaciones adicionales al sueldo base, asociadas
a desempefio institucional, individual y colectivo, asignadas a las dota-
ciones permanentes.

Subtitulo 21 item 01 Asignacién 004 Remuneraciones Variables:
Por trabajos extraordinarios, comisiones de servicio en el pais y en el
exterior y otras remuneraciones.

Subtitulo 21 Iitem 01 Asignacién 005 Aguinaldos y Bonos: Para el
cumplimiento de la normativa legal, cuando sea procedente.

Subtitulo 21 item 02 Personal A Contrata
Subtitulo 21 item 02 Asignacién 001 Sueldos y Sobresueldos
Subtitulo 21 item 02 Asignacién 002 Aportes del Empleador
Subtitulo 21 item 02 Asignacién 003 Asignaciones por Desem-
peio
Subtitulo 21 item 02 Asignacién 004 Remuneraciones Variables
Subtitulo 21 item 02 Asignacién 005 Aguinaldos y Bonos

Subtitulo 21 item 03 Otras Remuneraciones
Subtitulo 21 item 03 Asignaciéon 001 Honorarios a Suma Alzada -
Personas Naturales: Honorarios a profesionales, técnicos o expertos
en determinadas materias y/o labores de asesoria altamente calificada,
de acuerdo con las disposiciones vigentes.
Subtitulo 21 Iitem 03 Asignacion 002 Honorarios Asimilados a
Grados
Subtitulo 21 item 03 Asignacién 003 Jornales: Remuneraciones a
trabajadores afectos al sistema de jornal.
Subtitulo 21 item 03 Asignacion 004 Remuneraciones Regula-
das por el Cdédigo del Trabajo: Corresponde incluir en este item las
remuneraciones brutas de los vigilantes privados de la ley N© 18.382, y
personal la ley N© 18.460 y la ley N© 18.593.
Subtitulo 21 item 03 Asignacién 005 Suplencias y Reemplazos:
Gastos de los funcionarios de planta designados como suplente, dentro
de un mismo Servicio.
Subtitulo 21 item 03 Asignacion 006 Personal a Trato y/o Tem-
poral: Personal que preste servicios transitorios y/o temporales no
comprendidos en asignaciones anteriores.
Subtitulo 21 item 03 Asignacién 07 Alumnos en Practica: Gastos
para personal que preste servicios en forma transitoria, como parte de
su formacion técnica o profesional.
Subtitulo 21 Item 03 Asignacién 999 Otras: Otras Remuneraciones
no especificadas en las categorias anteriores.
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Subtitulo 21 item 04 Otros Gastos en Personal
Subtitulo 21 item 04 Asignacion 001 Asignacién de Traslado:
Asignacion por cambio de residencia y otros similares pagados a las
dotaciones permanentes y al personal a contrata.
Subtitulo 21 item 04 Asignaciéon 002 Dieta Parlamentaria: Com-
prende la aplicacién del articulo 59 de la Constitucién Politica de la
Republica de Chile.
Subtitulo 21 item 04 Asignacién 003 Dietas a Juntas, Consejos y
Comisiones: Son las retribuciones por concepto de asistencia a Juntas,
Consejos, Comisiones y Concejos Municipales.
Subtitulo 21 item 04 Asignacion 004 Prestaciones de Servicios
en Programas Comunitarios: Comprende la contrataciéon de perso-
nas naturales sobre la base de honorarios, para la prestacion de ser-
vicios ocasionales y/o transitorios, ajenos a la gestion administrativa
interna de las respectivas municipalidades, que estén directamente
asociados al desarrollo de programas en beneficio de la comunidad, en
materias de caracter social, cultural, de rehabilitacién o para enfrentar
situaciones de emergencia.

Subtitulo 22 Bienes y Servicios de Consumo

Comprende los gastos por adquisiciones de bienes de consumo y servicios no
personales, necesarios para el cumplimiento de las funciones y actividades
de los organismos del sector publico. Asimismo, incluye los gastos derivados
del pago de determinados impuestos, tasas, derechos y otros gravamenes
de naturaleza similar, que en cada caso se indican en los items respectivos.

Subtitulo 22 item 01 Alimentos y Bebidas

Son los gastos que por estos conceptos se realizan para la alimentacion de
funcionarios, alumnos y demas personas, con derecho a estos beneficios de
acuerdo a normativa vigentes.
Subtitulo 22 Iitem 01 Asignacién 001 Para Personas: Son gastos
por concepto de adquisiciones de alimentos destinados al consumo de
seres humanos.
Subtitulo 22 item 01 Asignacién 002 Para Animales: Son los gas-
tos por concepto de adquisiciones de alimentos para animales.

Subtitulo 22 item 02 Textiles, Vestuario y Calzado

Son los gastos por concepto de adquisiciones y/o confecciones de textiles,
acabados textiles, vestuarios y sus accesorios, prendas diversas de vestir y
calzado.

Subtitulo 22 Item 02 Asignacién 001 Textiles y Acabados Textiles:
Son los gastos por concepto de adquisiciones y/o confecciones de hilados y
telas de cualquier naturaleza.
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Subtitulo 22 item 02 Asignaciéon 002 Vestuario, Accesorios y
Prendas Diversas: Son los gastos por concepto de adquisiciones y/o
confecciones de uniformes, elementos de proteccién para el vestuario,
prendas para uso agricola 6 industrial.

Subtitulo 22 item 02 Asignacién 003 Calzado: Son los gastos por
concepto de adquisiciones y/o confecciones de calzado de cualquier na-
turaleza.

Subtitulo 22 item 03 Combustibles y Lubricantes

Son los gastos por concepto de adquisiciones de combustibles y lubricantes
para el consumo de vehiculos, maquinarias, equipos de produccién, traccién
y elevacion, calefaccion y otros usos. Considera las siguientes asignaciones:

Subtitulo 22 item 03 Asig. 001 Para Vehiculos

Subtitulo 22 item 03 Asig. 002 Equipos de Produccién, Tracciéon
y Elevacion

Subtitulo 22 item 03 Asig. 003 Para Calefaccion

Subtitulo 22 item 03 Asig. 999 Para Otros

Subtitulo 22 Iitem 04 Materiales de Uso 6 Consumo

Son los gastos por concepto de adquisiciones de materiales de uso o con-
sumo corriente, tales como materiales de oficina, materiales de ensefianza,
productos quimicos y farmacéuticos, materiales y Gtiles quirdrgicos y Utiles
de aseo, menaje para casinos y oficinas, insumos computacionales, mate-
riales y repuestos y accesorios para mantenimientos y reparaciones, para
la dotacidn de los organismos del sector publico. Considera las siguientes
asignaciones:

Subtitulo 22 item 04 Asignacion 001 Materiales de Oficina, Com-
prende:

e Productos de Papeles, Cartones e Impresos y, en general, todo
tipo de formularios e impresos y productos para el uso o consumo
de oficinas.

e Materiales y Utiles Diversos de Oficina y, en general, toda clase de
articulos de naturaleza similar para el uso o consumo de oficinas.

e Materiales y Utiles Diversos de Impresién, no incluidos anterior-
mente, necesarios para el uso o consumo en unidades de impre-
sién de los Servicios Publicos.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 002 Textos y Otros Materiales
de Ensefanza: Gastos por concepto de adquisiciones de materiales
ensefianza y en general productos necesarios para el uso de los esta-
blecimientos de educacion en general.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 003 Productos Quimicos: Gas-
tos por concepto de adquisiciones de productos quimicos inorganicos y
organicos.
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Subtitulo 22 item 04 Asignacion 004 Productos Farmacéuticos:
Gastos para productos bacterioldgicos, antibidticos, alcaloides, produc-
tos apoterapicos, medicamentos preparados para uso interno y exter-
no, productos para cirugia, materiales de curacion y otros medicamen-
tos y productos farmacéuticos.

Subtitulo 22 item 04 Asignacion 005 Materiales y Utiles Quirar-
gicos: Gastos por concepto de adquisiciones de Utiles menores médi-
co-quirlrgicos, tales como jeringas, agujas, gasas, vendajes, material
de sutura, guantes para cirujano, tela emplastica, material radiografico
y otros necesarios de naturaleza similar.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 006 Fertilizantes, Insecticidas,
Fungicidas y Otros: Son los gastos por concepto de adquisiciones de
abonos naturales de origen animal o vegetal, salitre y otros productos
semejantes, como DDT, naftalina, clordano, y otros productos quimicos
para combatir plagas, insectos, plantas dafiinas, etc.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 007 Materiales y Utiles de Aseo:
Gastos por concepto de adquisiciones de todo producto destinado a ser
usado en el aseo de las reparticiones del sector publico.

Subtitulo 22 item 04 Asignaciéon 008 Menaje para Oficina, Ca-
sino y Otros: Gastos para adquisiciones de articulos tales cuchilleria,
bateria de cocina, platos, vasos, botellas, azucareros, bandejas, alcuzas
y demas articulos de esta naturaleza.

Subtitulo 22 Item 04 Asignacién 009 Insumos, Repuestos y Ac-
cesorios Computacionales: Gastos para insumos necesarios para el
funcionamiento de los equipos informaticos.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 010 Materiales para Manteni-
miento y Reparaciones de Inmuebles: Son los gastos por concepto
de adquisiciones de articulos refractarios, vidrios, ladrillos, cemento,
yeso, cal, baldosas, mosaicos, bloques y pastelones de cemento, codos,
caferias vy fitting, materiales para pintar y barnizar, materiales de ce-
rrajeria, maderas, articulos eléctricos, productos aislantes y de imper-
meabilizacion, pegamentos, colas, anticorrosivos, desincrustantes, ex-
plosivos, papeles decorativos y, en general, todo articulo de naturaleza
similar necesario para la mantencion y reparacion de las reparticiones
de los organismos del sector publico.

Subtitulo 22 Item 04 Asignacién 011 Repuestos y Accesorios
para Mantenimiento y Reparaciones de Vehiculos: Son los gastos
por concepto de adquisiciones de neumaticos, cdmaras, baterias, roda-
mientos, ejes, pifiones, diferenciales, materiales eléctricos, pistones,
bloques, motores, bujias, faroles, espejos, vidrios y, en general, todo
material de esta naturaleza necesario para la mantencidn y reparacion
de vehiculos motorizados.

Subtitulo 22 item 04 Asignacion 012 Otros Materiales, Repues-
tos y Utiles Diversos para Mantenimiento y Reparaciones: Son
los gastos por concepto de adquisiciones de herramientas, materiales,
repuestos y otros Utiles necesarios para la mantencion, seguridad y re-
paracidon de bienes inmuebles, instalaciones, maquinarias y equipos no
incluidos en los rubros anteriores.
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Subtitulo 22 item 04 Asignacién 013 Equipos Menores: Son los
gastos por concepto de adquisiciones de equipos e implementos meno-
res diversos para uso institucional.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 014 Productos Elaborados de
Cuero, Caucho y Plasticos: Son los gastos por concepto de adquisi-
ciéon de productos elaborados de cuero, caucho y plasticos, tales como
pieles, cueros, curtidos y por curtir, bolsas, correas, monturas y otros
productos de talabarteria (a excepcidon de calzado, carteras y otras
prendas de vestir), articulos de caucho tales como mangueras, cojines,
etc. (a excepcidon de neumaticos y camaras para vehiculos motoriza-
dos), bolsas de polietileno y articulos de plasticos varios.

Subtitulo 22 item 04 Asignacién 15 Productos Agropecuarios y
Forestales: Son los gastos por concepto de adquisicién de productos
agropecuarios y forestales necesarios para la confeccién y manteni-
miento de jardines, campos deportivos, y otros de similar naturaleza.
Subtitulo 22 item 04 Asignacién 016 Materias Primas y Semie-
laboradas: Son los gastos por concepto de adquisicidon de materias
primas y semielaboradas de origen agropecuario, forestal, minero e
industrial que requieran los organismos del sector publico.

Subtitulo 22 item 04 Asignacion 999 Otros: Son los gastos por
concepto de adquisicién de otros materiales de uso o consumo no con-
templados en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 Iitem 05 Servicios Basicos

Son los gastos por concepto de consumos de energia eléctrica, agua potable,
derechos de agua, compra de agua a particulares, gas de caneria y licuado,
correo, servicios telefénicos y otros relacionados con la transmisién de voz y
datos. Considera las siguientes asignaciones:

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 001 Electricidad

Son los gastos por concepto de consumos de energia eléctrica del alum-

brado publico.

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 002 Agua

Son los gastos por concepto de consumos de agua potable, derechos

de agua, compra de agua a particulares y otros analogos, destinados al

regadio de parques y jardines de uso publico, asi como el gasto asociado

a los consumos de grifos.

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 003 Gas

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 004 Correo

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 005 Telefonia Fija

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 006 Telefonia Celular

Subtitulo 22 item 05 Asignacién 007 Acceso a Internet

Son los gastos por servicios de Internet, referidos a cobros fijos o varia-

bles.

Subtitulo 22 item 05 Asignacion 008 Enlaces de Telecomunica-

ciones

Son los gastos por contratacion de lineas de comunicacion con

redes o bases de datos publicos y privados, a través de microondas,
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radiofrecuencia, fibra dptica, satélite, etc. Incluye tanto los gastos de
instalacion como el costo fijo o variable determinado en el contrato.
Subtitulo 22 Item 05 Asignhacion 999 Otros

Subtitulo 22 item 06 Mantenimiento y Reparaciones

Son los gastos por servicios que sean necesarios efectuar por concepto de
reparaciones y mantenimiento de bienes muebles e inmuebles, instalaciones,
construcciones menores y sus articulos complementarios.
Subt. 22 item 06 Asig. 001 Mantenimiento y Reparacion de Edi-
ficaciones
Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparacion de edificios
para oficinas publicas, escuelas, centros asistenciales y otros analogos.
Incluye también los gastos por los servicios adquiridos, para el mante-
nimiento y reparacién de instalaciones como las eléctricas, ascensores,
elevadores, agua, gas, aire acondicionado, telecomunicaciones, de ra-
dio y television.
Subt. 22 item 06 Asig. 002 Mantenimiento y Reparacién de Ve-
hiculos
Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparaciéon de auto-
moviles, autobuses, camiones, jeep, motos, vehiculos de tres ruedas,
de equipos ferroviarios, maritimos y aéreos, y de equipos de traccidon
animal y mecanica.
Subt. 22 item 06 Asig. 003 Mantenimiento y Reparacién de Mo-
biliarios y Otros
Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparacién de mobi-
liario de oficinas y viviendas, muebles de instalaciones militares, poli-
ciales, educacionales, sanitarias y hospitalarias, de aduanas, puertos y
aeropuertos, etc.
Subt. 22 item 06 Asig. 004 Mantenimiento y Reparacién de Ma-
quinas y Equipos de Oficina
Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparacién de maqui-
nas calculadoras, contables, relojes de control, maquinas de calculo
electronico, equipos de aire acondicionado, reguladores de temperatura,
calentadores, cocinas, refrigeradores, radios, televisores, aspiradoras,
enceradoras, grabadoras, dictafonos, escritorios, muebles metalicos,
kardex, sillas, sillones, muebles de casino, de ensefanza, tales como
pizarrones, bancos escolares, etc. Incluye, ademas, mantenimiento y
reparacién de maquinas de escribir y otras.
Subt. 22 item 06 Asig. 005 Mantenimiento y Reparacién de Ma-
quinarias y Equipos de Produccion
Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparaciones de ma-
quinarias y equipos agropecuarios, de maquinarias y equipos indus-
triales, de equipos petroleros, de maquinarias y equipos de servicios
productivos, de equipos para tratamiento de aguas, de equipos de re-
frigeracion, etc.
Subt. 22 item 06 Asig. 006 Mant. y Reparacion de Otras Maqui-
narias y Equipos
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e Equipos Médicos, Sanitarios y de Investigacién como rayos X,
dentales, aparatos de medicion, equipos de laboratorios, etc.

e Equipos Viales destinados a la construccién y/o mantenimiento
de calles, caminos, construccién de puentes y otras obras.

e Equipos de Construccién dedicados a la construccién de edificios,
obras de infraestructura, instalaciones adheridas a edificios y al
suelo.

Subt. 22 item 06 Asig. 007 Mantenimiento y Reparacién de Equi-
pos Informaticos

Son los gastos para reparacién y mantenimiento de los equipos com-
putacionales y los dispositivos de comunicacidn, equipos eléctricos,
cableados de red e instalaciones eléctricas de exclusivo uso informa-
tico.

Subt. 22 Iitem 06 Asignacién 999 Otros

Son los gastos por concepto de mantenimiento y reparacién de otras
maquinas y equipos no incluidos en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 item 07 Publicidad y Difusién
Subt. 22 item 07 Asignacién 001 Servicios de Publicidad
Son los gastos por concepto de publicidad, difusién o relaciones pu-
blicas en general, tales como avisos, promocion en periddicos, radios,
television, cines, teatros, revistas, contratos con agencias publicitarias,
servicios de exposiciones y, en general, todo gasto similar que se des-
tine a estos objetivos, sujeto a la normativa del articulo 30 de la ley N°
19.896.
Subt. 22 item 07 Asignacion 002 Servicios de Impresion
Comprende los gastos por concepto de servicios de impresién de afi-
ches, folletos, revistas y otros elementos que se destinen para estos
fines, reproduccién de memorias, instrucciones, manuales y otros si-
milares.
Subt. 22 item 07 Asignacién 003 Servicios de Encuadernacién y
Empaste
Comprende los gastos por concepto de servicios de encuadernacién y
empaste de documentos, informes, libros y similares.
Subt. 22 item 07 Asignacién 999 Otros
Son los gastos por concepto de otros servicios de publicidad y difusidon
no contemplados en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 item 08 Servicios Generales
Subt. 22 Iitem 08 Asignacién 001 Servicios de Aseo
Son los gastos por concepto de contratacion de servicios de limpieza,
lavanderia, desinfeccion, extraccion de basura, encerado y otros analo-
gos. Incluye, ademas, los gastos por convenios de extraccion de basura
domiciliaria, de ferias libres y barrido de calles y derechos por uso de
vertederos de basura, de cargo de las Municipalidades.
Subt. 22 item 08 Asignacion 002 Servicios de Vigilancia
Son los gastos por concepto de contratacion de servicios de guardias,
camaras de video, alarmas y otros implementos necesarios para
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resguardar el orden y la seguridad, de las personas y valores que se
encuentren en un lugar fisico determinado.

Subt. 22 item 08 Asignacién 003 Servicios de Mantenciéon de
Jardines

Son los gastos por concepto de servicio de mantencion de jardines y
areas verdes, de dependencias de los organismos del sector publico y
los de cargo de las Municipalidades.

Subt. 22 item 08 Asig. 004 Servicios de Mantencién de Alumbra-
do Publico

Subt. 22 item 08 Asig. 005 Servicios de Mantencién de Seméaforos
Subt. 22 item 08 Asig. 006 Servicios de Mantencién de Sefializa-
ciones de Transito

Son los gastos por mantencién de sefializaciones de transito en la via
publica, cuando este servicio se encuentre licitado.

Subt. 22 Iitem 08 Asignaciéon 007 Pasajes, Fletes y Bodegajes
Son los gastos por concepto de movilizacién, locomocion, mudanzas,
transportes, pago de permisos de circulacion de vehiculos y placas pa-
tentes para vehiculos motorizados, peajes, embalajes, remesas de for-
mularios, transporte de correspondencia, gastos de carga y descarga,
de arrumaje y otros analogos.

Subt. 22 item 08 Asignacién 008 Salas Cunas y/o Jardines In-
fantiles

Son los gastos por concepto de contratacidn de servicios por estos con-
ceptos, de acuerdo con las disposiciones legales vigentes.

Subt. 22 Iitem 08 Asignaciéon 009 Servicios de Pago y Cobranza
Son los gastos por concepto de contratacidn de servicios por el pago y/o
recaudacion de beneficios, y las notificaciones por mora.

Subt. 22 item 08 Asignacién 010 Servicios de Suscripciéon y Si-
milares

Son los gastos por concepto de suscripciones a revistas y diarios, y
suscripciones o contrataciones de servicios nacionales e internacionales
de informacion por medios electrdnicos de transmisién de datos, textos
o similares.

Subt. 22 item 08 Asignacion 011 Servicios de Produccién y De-
sarrollo de Eventos

Son los gastos por concepto de contratacidén de personas juridicas, para
la produccion y desarrollo integral de eventos sociales, culturales y de-
portivos, que realizan en beneficio de la comunidad las municipalidades.
Subt. 22 Item 08 Asignacion 999 Otros

Son los gastos por concepto de otros servicios generales no contempla-
dos en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 item 09 Arriendos
Subt. 22 item 09 Asignacién 001 Arriendo de Terrenos
Son los gastos por concepto de arriendo de terrenos con fines de esta-
cionamientos, acopio, etc.
Subt. 22 Item 09 Asignacién 002 Arriendo de Edificios
Son los gastos por concepto de arriendo de edificios para oficina,
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escuela, habitaciéon, etc. Incluye, ademas, el pago de gastos comunes
y las asignaciones para arriendo de locales para oficinas, garantias de
arriendo, derechos de llave y otros analogos.

Subt. 22 Iitem 09 Asignacién 003 Arriendo de Vehiculos

Son los gastos por concepto de arriendo de vehiculos motorizados y
no motorizados para cumplimiento de las finalidades de la entidad, ya
sean pactados por mes, horas o en otra forma. Incluye arrendamiento
de animales cuando sea procedente.

Subt. 22 item 09 Asignacién 004 Arriendo de Mobiliario y Otros
Son los gastos por concepto de arriendo de mobiliario de oficinas y vi-
viendas, muebles de instalaciones militares, policiales, educacionales,
sanitarias y hospitalarias, de aduanas, puertos y aeropuertos, etc.
Subt. 22 Iitem 09 Asignacion 005 Arriendos de Maquinas y Equi-
pos

Son los gastos por concepto de arriendo de maquinas y equipos de ofi-
cina, agricolas, industriales, de construccidn, otras maquinas y equipos
necesarios.

Subt. 22 item 09 Asignacién 006 Arriendo de Equipos Informa-
ticos

Son los gastos por concepto de arriendo de equipos computacionales,
periféricos, adaptadores, accesorios, medios de respaldo y otros ele-
mentos complementarios, ubicados in situ o remotos. Incluye el arrien-
do de lineas y dispositivos de comunicaciones.

Subt. 22 item 09 Asignacién 999 Otros

Son los gastos por concepto de arriendo de otros bienes no contempla-
dos en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 item 10 Servicios Financieros y de Seguros
Subt. 22 Iitem 10 Asig. 001 Gtos. Financieros por Compra y Ven-
ta de Titulos y Valores
Son los gastos por concepto de prestaciones de servicios realizados por
compra y venta de valores.
Subt. 22 item 10 Asig. 002 Primas y Gastos de Seguros
Son los gastos por concepto de primas de seguro contra dafios y otros
accidentes a la propiedad como incendios, colisiéon de vehiculos, etc.
Subt. 22 item 10 Asig. 003 Servicios de Giros y Remesas
Son los gastos por concepto de servicios de giros y remesas de dinero
y valores financieros
Subt. 22 Iitem 10 Asig. 004 Gastos Bancarios
Corresponde a los gastos bancarios, no vinculados a los de la deuda
interna y externa.
Subt. 22 item 10 Asig. 999 Otros
Son los gastos por concepto de otros servicios financieros y de seguros
no contemplados en las asignaciones anteriores.

Subtitulo 22 ]'It,em 11 Servicios Técnicos y Profesionales
Subt. 22 Item 11 Asig.001 Estudios e Investigaciones
Son los gastos por concepto de estudios e investigaciones contratados
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externamente, tales como servicios de analisis, interpretaciones
de asuntos técnicos, econdmicos y sociales, contrataciones de
investigaciones sociales, estadisticas, cientificas, técnicas, econdmicas
y otros analogos, que correspondan a aquellos inherentes a la institucion
que plantea el estudio.

Con este item no se podran pagar honorarios a suma alzada a personas
naturales.

Subt. 22 item 11 Asig.002 Cursos de Capacitacién

Corresponde incluir en este rubro los gastos por la prestacion de ser-
vicios de capacitacion o perfeccionamiento necesarios para mejorar la
gestion institucional.

Subt. 22 Iitem 11 Asig.003 Servicios Informaticos

Son los gastos por concepto de contratacién de consultorias para la
mantencion o readecuacién de los sistemas informaticos para mantener
su vigencia o utilidad.

Subt. 22 item 11 Asig. 999 Otros

Otros servicios técnicos o profesionales no contemplados en las asigna-
ciones anteriores.

Subtitulo 22 item 12 Otros Gastos en Bienes y Servicios de Consumo
Subt. 22 item 12 Asig.001 Gastos Reservados
Son los gastos que por su naturaleza se estiman secretos o reservados,
Yy que estan sujetos a las normas establecidas en la Ley N° 19.863.
Subt. 22 Iitem 12 Asig.002 Gastos Menores
Son los gastos de cualquier naturaleza y de menor cuantia, y se man-
tienen en efectivo hasta el monto autorizado de acuerdo con las dispo-
siciones legales vigentes.
Subt. 22 item 12 Asig.003 Gastos de Representacion, Protocolo
y Ceremonial
Son los gastos por concepto de inauguraciones, aniversarios, presentes,
atencion a autoridades, delegaciones, huéspedes ilustres y otros analo-
gos, en representacion del organismo.
Subt. 22 item 12 Asig.004 Intereses, Multas y Recargos
Son los gastos derivados de retrasos o incumplimiento de obligaciones,
no incluidos en otros conceptos de gasto.
Subt. 22 Iitem 12 Asig.005 Derechos y Tasas
Son los gastos por concepto de pagos realizados en contrapartida a
prestaciones obtenidas de un servicio, tales como gastos por derechos
notariales, de registro, legalizacién de documentos y similares. Incluye
las tasas municipales y otras que los organismos deban abonar en cum-
plimiento de sus funciones.
Subt. 22 Item 12 Asig.006 Contribuciones
Comprende el pago por el tributo que se aplica sobre el avalto fiscal
de las propiedades de acuerdo con avallo y normas de la Ley Sobre
Impuesto Territorial.
Subt. 22 item 12 Asig.999 Otros
Son los gastos no considerados en otros item que puedan producirse
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exclusivamente dentro del afio y que constituyan una necesidad indis-
cutible e ineludible.

Subtitulo 23 I”restaciones de Seguridad Social
Subtitulo 23 Item 01 Prestaciones Previsionales

Son los gastos por concepto de jubilaciones, pensiones, montepios, desahu-
cios y en general cualquier beneficio de similar naturaleza, que se encuentren
condicionados al pago previo de un aporte, por parte del beneficiario.

También, se imputaran a este item los desahucios e indemnizaciones estable-
cidos en estatutos especiales del personal de algunos organismos del sector
publico; indemnizaciones y rentas vitalicias por fallecimientos en actos de
servicio. Considera las siguientes asignaciones:
Subt. 23 item 01 Asig. 001 Jubilaciones, Pensiones y Montepios
Subt. 23 item 01 Asig. 002 Bonificaciones
Subt. 23 item 01 Asig. 003 Bono de Reconocimiento
Subt. 23 Iitem 01 Asig. 004 Desahucios e Indemnizaciones
Subt. 23 item 01 Asig. 005 Fondo de Seguro Social de los Em-
pleados Publicos
Subt. 23 item 01 Asig. 006 Asignacién por Muerte
Subt. 23 item 01 Asig. 007 Seguro de Vida
Subt. 23 item 01 Asig 008 Devolucién de Imposiciones
Subt. 23 item 01 Asig 009 Bonificaciones de Salud
Subt. 23 Iitem 01 Asig 010 Subsidios de Reposo Preventivo
Subt. 23 item 01 Asig 011 Subsidio de Enfermedad y Medicina
Curativa
Subt. 23 Iitem 01 Asig 012 Subsidios por Accidentes del Trabajo
Subt. 23 item 01 Asig 013 Sub. Reposo Maternal, Articulo 196
Cad. del Trabajo
Subt. 23 item 01 Asig 014 Sub. Cajas de Compensacién de Asig-
nacion Familiar
Subt. 23 item 01 Asig 015 Aporte Fondo de Cesantia Solidario
Ley N° 19.728

Subtitulo 23 Iitem 02 Prestaciones de Asistencia Social

Los entes previsionales imputaran a este item los pagos que efectien por
concepto de seguridad social no condicionadas al pago previo de un aporte,
como las asignaciones familiares y maternales. Considera las siguientes asig-
naciones:

Subt. 23 item 02 Asig 001 Asignacién Familiar

Subt. 23 item 02 Asig 002 Pensiones Asistenciales

Subt. 23 item 02 Asig 003 Garantia Estatal Pensiones Minimas

Subt. 23 item 02 Asig 004 Ayudas Econdmicas y Otros Pagos

Preventivos

Subt. 23 item 02 Asig 005 Subsidio de Reposo Maternal y Cui-

dado del Niiio
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Subt. 23 ftem 02 Asig 006 Subsidio de Cesantia
Subt. 23 Item 02 Asig 012 Aporte Familiar Permanente marzo
Subtitulo 23 Item 03 Prestaciones Sociales del Empleador

Corresponde a cualquier beneficio de seguridad social pagado por el emplea-
dor a sus empleados o ex-empleados. Incluye el aporte patronal a que se re-
fiere el articulo 5° de la ley N° 18.675. Considera las siguientes asignaciones:
Subt. 23 item 03 Asig.001 Indemnizacién de Cargo Fiscal
Subt. 23 item 03 Asig. 002 Beneficios Médicos
Subt. 23 item 03 Asig. 003 Fondo Retiro Funcionarios Publicos
Ley N° 19.882
Subt. 23 Iitem 03 Asig. 004 Otras indemnizaciones

Subtitulo 24 Transferencias Corrientes

Comprende los gastos correspondientes a donaciones u otras transferencias
corrientes que no representan la contraprestacion de bienes o servicios. In-
cluye aportes de caracter institucional y otros para financiar gastos corrientes
de instituciones publicas y del sector externo.
Subtitulo 24 item 01 Al Sector Privado
Son los gastos por concepto de transferencias directas a personas, tales
como becas de estudio en el pais y en el exterior, ayudas para funera-
les, premios, donaciones, etc. Y las transferencias a instituciones del
sector privado, con el fin especifico de financiar programas de funciona-
miento de dichas instituciones, tales como instituciones de ensefianza,
instituciones de salud y asistencia social, instituciones cientificas y tec-
noldgicas, instituciones de asistencia judicial, médica, de alimentacién,
de vivienda, etc. Incluye, ademas, las transferencias a clubes sociales y
deportivos, mutualidades y cooperativas, entre otras.
Subtitulo 24 Iitem 02 Al Gobierno Central
Son los gastos por concepto de transferencias que se efectlen a los
organismos incluidos en la Ley de Presupuestos del Sector Publico, cla-
sificadas como ingresos en el subtitulo 05 item 02, para efectos de
consolidacion.
Subtitulo 24 item 03 A Otras Entidades Publicas
Corresponde al gasto por transferencias remitidas a otras entidades
gue en la Ley de Presupuestos del Sector Publico no tienen la calidad
superior que identifica a los organismos, tales como municipalidades y
fondos establecidos por ley.
Subtitulo 24 item 04 A Empresas Publicas No Financieras
Comprende las transferencias a empresas del Estado creadas por ley, y
aquellas en que el Estado, sus instituciones o empresas tengan aporte
de capital igual o superior al cincuenta por ciento, que producen bienes
y servicios no financieros.
Subtitulo 24 item 05 A Empresas Publicas Financieras
Comprende las transferencias a empresas del Estado creadas por ley, y
aquellas en que el Estado, sus instituciones o empresas tengan aporte de
capital igual o superior al cincuenta por ciento, cuya actividad principal
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sea la intermediacién financiera o que realizan actividades financieras

auxiliares muy relacionadas con la intermediacién financiera.
Subtitulo 24 Item 06 A Gobiernos Extranjeros

Comprende los gastos por transferencias para cubrir compromisos ad-
quiridos o para contribuir a situaciones de emergencia, a favor de go-

biernos extranjeros.
Subtitulo 24 Item 07 A Organismos Internacionales

Comprende los gastos por concepto de contribucién o cuotas que se
deben efectuar a organismos e instituciones internacionales en los que

se participe en condiciones de afiliado.

Subtitulo 25 integros Al Fisco

Corresponde a los pagos a la Tesoreria Fiscal. Incluye las entregas, que de
acuerdo con los articulos 29 y 29 bis del DL. N° 1.263 de 1975, deban ingre-

sarse a rentas generales de la Nacién. Comprende los siguientes items:
Subtitulo 25 item 01 Impuestos
Subtitulo 25 item 02 Anticipos y/o Utilidades
Subtitulo 25 item 03 Excedentes de Caja
Subtitulo 25 item 99 Otros Integros Al Fisco

Subtitulo 26 Otros Gastos Corrientes

Subtitulo 26 item 01 Devoluciones

Comprende las devoluciones de gravamenes, contribuciones pagadas en
exceso, retenciones, garantias, descuentos indebidos, reembolsos y otros.
Subtitulo 26 Item 02 Compensaciones Por Daiios a Terceros y/o

a la Propiedad

Son los gastos por concepto de pagos como compensacion por dafios
a las personas o a las propiedades causados por organismos del sector
publico. Pueden ser tanto pagos para cumplimiento de las sentencias
que se encuentren ejecutoriadas, incluidas las de origen previsional,
dictadas por autoridades competentes de acuerdo con el articulo 752
del Cédigo de Procedimiento Civil u otras disposiciones legales, como

pagos de gracia acordados extrajudicialmente.
Subtitulo 26 Item 03, 2% Constitucional

Son los gastos por concepto de la creacidon o incremento de asignacio-
nes en otros subtitulos, cuando existan las condiciones de emergencia
nacional, en los términos establecidos en el nimero 22 del articulo 32

de la Constitucion Politica de la Republica de Chile.
Subtitulo 26 Item 04 Aplicacion Fondos de Terceros

Para entrega de fondos recaudados a entidades beneficiadas de acuerdo

con las disposiciones legales vigentes.

Subtitulo 27 Aporte Fiscal Libre

Para imputaciéon de la entrega de fondos, incluidos en el “Programa de Caja”,

a los organismos del sector publico, a través del Servicio de Tesorerias.
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Subtitulo 28 Aporte Fiscal Para Servicio De La Deuda
Subtitulo 29 Adquisicion De Activos No Financieros

Comprende los gastos para formacion de capital y compra de activos
fisicos existentes.

Subtitulo 29 item 01 Terrenos

Son los gastos por concepto de adquisicién o expropiacion de terrenos.
Dichas adquisiciones o expropiaciones no deben corresponder ni ser
parte integrante de un proyecto de inversion.

Subtitulo 29 Item 02 Edificios

Son los gastos por concepto de compra o expropiacidn de viviendas, edificios,
locales y otros similares.

Subtitulo 29 item 03 Vehiculos

Son los gastos por concepto de adquisicion de equipos empleados para trans-
portar personas y objetos, e incluye la compra de automoviles, station wa-
gons, furgones, buses, remolques y cualquier otro tipo de vehiculos motori-
zados.

Subtitulo 29 item 04 Mobiliario y Otros

Son los gastos por concepto de mobiliario de oficinas y de viviendas, mue-
bles de instalaciones educacionales, hospitalarias, policiales, etc. Asimismo,
incluye los gastos en otros enseres destinados al funcionamiento de oficinas,
casinos, edificaciones y otras instalaciones publicas.

Subtitulo 29 item 05 Maquinas y Equipos

Son los gastos por concepto de adquisicion de maquinas, equipos y acce-
sorios para el funcionamiento, produccidon o mantenimiento, que no formen
parte de un proyecto de inversién. Considera las siguientes asignaciones:
Subtitulo 29 Iitem 05 Asignacién 001 Maquinas y Equipos de Ofi-
cina
Subtitulo 29 item 05 Asignacién 002 Maquinarias y Equipos para
la Produccion
Subtitulo 29 item 05 Asignacién 999 Otras

Subtitulo 29 item 06 Equipos Informaticos
Subt. 29 item 06 Asig. 001 Equipos Computacionales y Periféricos
Son los gastos por concepto de equipos computacionales y unidades
complementarias, tales como UPS, lectores de cinta, impresoras, lecto-
ras-grabadoras de CD-ROM, etc.
Subt. 29 item 06 Asig. 002 Equipos de Comunicaciones para Re-
des Informaticas
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Son los gastos por concepto de adquisicion de equipos de comunica-
ciones, tales como Router, Hub, Firewall, Balanceador de Carga (CSS),
Scanner de Red, Patch Panel, etc.

Subtitulo 29 item 07 Programas Informaticos
Subt. 29 item 07 Asig. 001 Programas Computacionales
Son los gastos por concepto de adquisicidon de uso de software, tales
como procesadores de texto, planillas electrénicas, bases de datos, etc.
Subt. 29 item 07 Asig. 002 Sistemas de Informacién
Son los gastos por concepto de software disefiados especificamente o
adecuados a las necesidades de la institucion, a partir de un producto
genérico, o la contratacion de un servicio de desarrollo de software del
que resulte un producto final, cuya propiedad intelectual pertenecera a
la institucion.
Subtitulo 29 item 07 Asig. 99 Otros Activos No Financieros
Son los gastos por concepto de adquisicién de otros activos no financie-
ros no especificados en las categorias anteriores.

Subtitulo 30 Adquisicion de Activos Financieros

Comprende los gastos asociados a la compra de valores mobiliarios e instru-
mentos financieros que no se liquiden, vendan o rescaten al 31 de diciembre
del afio en curso.
Subtitulo 30 item 01 Compra de Titulos y Valores
Comprende la estimacién referencial por la compra de bonos y otros va-
lores, previa autorizacién, segun lo dispone el inciso segundo del articu-
lo 30 del D.L. N© 1.056, de 1975. Considera las siguientes asignaciones:

Subt. 30 item 01 Asig.001 Depésitos a Plazo

Subt. 30 item 01 Asig. 002 Pactos de Retrocompra
Subt. 30 item 01 Asig. 003 Cuotas de Fondos Mutuos
Subt. 30 item 01 Asig.004 Bonos o Pagarés

Subt. 30 item 01 Asig. 005 Letras Hipotecarias

Subt. 30 item 01 Asig. 999 Otros

Subtitulo 30 item 02 Compra de Acciones y Participaciones de
Capital

Son los gastos por concepto de aportes de capital de caracter no reinte-
grables, directos o mediante la adquisicién de acciones u otros valores
representativos de capital a empresas publicas o privadas nacionales u
organismos e instituciones internacionales, previa autorizacion segun
lo dispone el inciso segundo del articulo 30 del D.L. N° 1.056 de 1975.
Subtitulo 30 item 03 Operaciones de Cambio

Gastos producidos por la conversién de monedas por traspasos entre
los presupuestos en moneda nacional y extranjera.

Subtitulo 30 item 99 Otros Activos Financieros

Son los gastos por concepto de compra de otros activos financieros no
especificados en las categorias anteriores.
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Subtitulo 31 Iniciativas de Inversion

Comprende los gastos en que deba incurrirse para la ejecucién de estudios
basicos, proyectos y programas de inversién, incluidos los destinados a In-
version Sectorial de Asignacion Regional. Las asignaciones especiales con que
se identifiquen los estudios basicos, proyectos y programas de inversion, de
acuerdo a lo establecido en el inciso 50 del articulo 19 bis del decreto ley N©
1.263 de 1975, corresponderan al cédigo y nombre que se le asigne en el
Banco Integrado de Proyectos (BIP).

Subtitulo 31 Iitem 01 Estudios Basicos

Son los gastos por concepto de iniciativas de inversion destinadas a generar
informacién sobre recursos humanos, fisicos o bioldgicos, que los permiten
generar.
Subt. 31 item 01 Asig. 001 Gastos Administrativos
Corresponde a los gastos en que incurre la institucién que efectlda el
proceso de licitacién, como son publicaciones y servicios de impresion
y fotocopiado.
Subt. 31 item 01 Asig.002 Consultorias
Corresponde a los gastos para pagar a la empresa que se adjudique el
desarrollo del estudio basico.
Subtitulo 31 item 02 Proyectos
Corresponde a los gastos por estudios preinversionales de prefactibili-
dad, factibilidad y disefio, destinados a la toma decisién y llevar a cabo
la ejecucion futura de proyectos.
Subt. 31 Iitem 02 Asig.001 Gastos Administrativos
Corresponde a los gastos en que incurre la institucion que efectua el
proceso de licitacidn, como son publicaciones y servicios de impresion
y fotocopiado.
Subt. 31 item 02 Asig 002 Consultorias
Corresponde a los gastos por contratacion de personas naturales o juri-
dicas, que puedan actuar de contraparte técnica para validar los resul-
tados del estudio, asi como asesorias a la inspeccidn técnica.
Subt. 31 Iitem 02 Asig 003 Terrenos
Corresponde al gasto por concepto de compra o expropiaciones de te-
rrenos que son parte integrante de un proyecto de inversién.
Subt. 31 item 02 Asig.004 Obras Civiles
Comprende los gastos directamente relacionados con la ejecucién fisica
de los proyectos, asi como también servidumbres de paso, redes para
conexiones informaticas y las inversiones complementarias necesarias
para que el proyecto.
Subt. 31 item 02 Asig. 005 Equipamiento
Corresponde al gasto por concepto de adquisicion de mobiliario cuando
formen parte integral de un proyecto.
Subt. 31 Iitem 02 Asig. 006 Equipos
Corresponde al gasto por concepto de adquisicion de maquinas, equi-
pos, hardware y software, cuando formen parte integral de un proyecto.
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Subt. 31 item 02 Asig.007 Vehiculos

Corresponde al gasto por concepto de adquisicién de vehiculos, cuando
éstos sean parte integrante de un proyecto de inversion.

Subt. 31 Iitem 02 Asig. 999 Otros Gastos

Corresponde a otros gastos asociados directamente a un proyecto de
inversion no contemplados en los items anteriores.

Subtitulo 31 item 03 Programas de Inversion

Son los gastos por concepto de iniciativas de inversidon destinadas a incre-
mentar, mantener o recuperar la capacidad de generacién de beneficios de un
recurso humano o fisico.
Subt. 31 item 03 Asig.001 Gastos Administrativos
Corresponde a los gastos en que incurre la institucion que efectta el
proceso de licitacién, como son publicaciones y servicios de impresion
y fotocopiado.
Comprende asimismo, los gastos asociados directamente al programa,
destinados al control y seguimiento de las actividades que desarrolla la
empresa contratada para la ejecucion del programa.
Subt. 31 item 03 Asig.002 Consultarias
Corresponde a la contratacién de personas naturales o juridicas para
actuar como contraparte técnica de los programas, porque la institucion
no cuenta con el personal.
Subt. 31 item 03 Asig.003 Contratacion del Programa
Son los gastos para pagar a la empresa que se adjudique el desarrollo
del programa.

Subtitulo 32 Préstamos

Comprende los gastos realizados por otorgamiento de los siguientes
préstamos:

Subtitulo 32 item 01 De Asistencia Social

Corresponde a los recursos para préstamos de caracter asistencial otor-
gados para cubrir total o parcialmente gastos de esa naturaleza.
Subtitulo 32 item 02 Hipotecarios

Corresponde a préstamos otorgados para el financiamiento de vivien-
das.

Subtitulo 32 item 03 Pignoraticios

Corresponde a préstamos con prenda otorgados por la Direccién Gene-
ral de Crédito Prendario.

Subtitulo 32 item 04 De Fomento

Comprende los préstamos otorgados con el fin de facilitar el desarrollo
de determinadas actividades, como también para financiar estudios de
pre y postgrado.

Subtitulo 32 item 05 Médicos

Son recursos para otorgamiento de préstamos para cubrir total o par-
cialmente gastos de salud.

Subtitulo 32 item 06 Por Anticipos a Contratistas
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Recursos entregados a contratistas que, de conformidad a los regla-
mentos de contratacién vigentes, para la ejecucién de estudios de
preinversion y proyectos de inversion.

Subtitulo 32 item 07 Por Anticipos por Cambio de Residencia
Préstamos al personal, que por razones de trabajo deba cambiar su
lugar de residencia.

Subtitulo 32 item 09 Por Ventas a Plazo

Préstamos otorgados por ventas a plazo de bienes, servicios y activos
no financieros.

Subtitulo 33 Transferencias De Capital

Comprende todo desembolso financiero, que no supone la contraprestacion
de bienes o servicios, destinado a gastos de inversién o a la formacién de
capital.
Subtitulo 33 Iitem 01 Al Sector Privado
Comprende las transferencias para gastos de capital a personas y enti-
dades privadas tales como colegios, instituciones que prestan servicios
y asistencia judicial, etc.
Subtitulo 33 item 02 Al Gobierno Central
Corresponde a las transferencias para gastos de capital que se efectlien
a los organismos incluidos en la Ley de Presupuestos del Sector Publico.
Subtitulo 33 item 03 A Otras Entidades Publicas
Corresponde al gasto por transferencias de capital remitidas a otras
entidades que en la Ley de Presupuestos del Sector Publico no tienen la
calidad superior que identifica a los organismos, tales como municipali-
dades y fondos establecidos por ley.
Subtitulo 33 item 04 A Empresas Publicas No Financieras
Comprende las transferencias de capital a empresas del Estado creadas
por ley.
Subtitulo 33 item 05 A Empresas Publicas Financieras
Comprende las transferencias de capital a empresas del Estado creadas
por ley.
Subtitulo 33 item 06 A Gobiernos Extranjeros
Corresponde a las transferencias de capital a gobiernos extranjeros.
Subtitulo 33 item 07 A Organismos Internacionales
Corresponde a las transferencias de capital a entidades internacionales.

Subtitulo 34 Servicio de la Deuda

Desembolsos financieros, consistentes en amortizaciones, intereses y otros
gastos originados por endeudamiento interno o externo.
Subtitulo 34 item 01 Amortizacién Deuda Interna
Comprende las remesas o cuotas que se efectlen para extinguir o re-
ducir la deuda publica interna, de acuerdo a las condiciones pactadas.
Subt. 34 item 01 Asig..001 Rescate de Valores
Subt. 34 Iitem 01 Asig..002 Empréstitos
Subt. 34 Iitem 01 Asig..03 Créditos de Proveedores
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Subtitulo 34 item 02 Amortizacion Deuda Externa

Comprende las remesas o cuotas que se efectlen para extinguir o redu-
cir la deuda publica externa conforme a las condiciones pactadas.
Subt. 34 item 01 Asig.001 Rescate de Valores

Subt. 34 item 01 Asig.002 Empréstitos

Subt. 34 Item 01 Asig.003 Créditos de Proveedores

Subtitulo 34 Iitem 03 Intereses Deuda Interna

Comprende los gastos financieros directos, comisiones, gastos bancarios y
otros, generados por el endeudamiento interno.

Subt. 34 item 02 Asig.001 Por Emision de Valores

Subt. 34 item 02 Asig.002 Empréstitos

Subt. 34 item 02 Asig.003 Créditos de Proveedores

Subtitulo 34 item 04 Intereses Deuda Externa

Comprende los gastos financieros directos, comisiones, gastos bancarios y
otros, generados por el endeudamiento externo.

Subt. 34 item 04 Asig.001 Por Emisiéon de Valores

Subt. 34 item 04 Asig.002 Empréstitos

Subt. 34 item 04 Asig.003 Créditos de Proveedores

Subtitulo 34 Iitem 05 Otros Gastos Financieros Deuda Interna

Comprende los gastos por concepto de cumplimiento de compromisos por
operaciones complementarias del servicio del crédito.

Subt. 34 item 05 Asig.001 Por Emisién de Valores

Subt. 34 item 05 Asig.002 Empréstitos

Subt. 34 Item 05 Asig.003 Créditos de Proveedores

Subtitulo 34 item 06 Otros Gastos Financieros Deuda Externa
Comprende los gastos por concepto de cumplimiento de compromisos por
operaciones conjplementarias del servicio del crédito.

Subt. 34 Item 06 Asig.001 Por Emision de Valores

Subt. 34 Item 06 Asig.002 Empréstitos

Subt. 34 Item 06 Asig.003 Créditos de Proveedores
Subtitulo 34 item 07 Deuda Flotante
Corresponde a los compromisos devengados y no pagados al 31 de diciembre
del ejercicio presupuestario, en conformidad a lo dispuesto en los articulos N©
12 y N° 19 del D.L. N© 1.263 de 1975.
Subtitulo 35 Saldo Final De Caja

Estimacion al 31 de diciembre del ejercicio presupuestario.



ANEXO I

Ejercicio practico
presupuesto municipal

El presupuesto para el periodo 2014, considera el comportamiento a sep-
tiembre 2013 y su proyeccidén para el Gltimo trimestre del mismo periodo y
depurado de las cuentas de transferencias extraordinarias alcanza un valor
de M$14.579.070, lo anterior implica un crecimiento de un 6,4% respecto el
presupuesto inicial 2013.

Dicho crecimiento corresponde a una actualizacion segun IPC de un 2,4%
y un impacto en conjunto de mejoras a las diferentes partidas de ingreso y
deficiencia del gasto de un 4% a nivel global.

afio 2009

afio 2010

afio 2011

afio 2012

afio 2013

afio 2014

11.978.274.000

10.999.571.000

11.946.953.000

13.129.064.000

13.698.390.000

14.579.070.000
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Estimacion de Ingresos

La municipalidad presenta ingresos por un valor de M$14.579.070, de los
cuales un 71%, es decir, M$10.297.182 corresponde a ingresos propios, su
diferencia es de M$4.281.887 y corresponde a ingresos con aporte fiscal y
otros ingresos programados. De acuerdo a ello para el afio 2014 se esperan
los siguientes ingresos:
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03 Tributos sobre el uso de bienes y la realizacion de actividades,
de acuerdo al Banco Central se espera para 2013 un crecimiento del PIB del
4,6%, con un IPC del 2,4%, para el periodo de enero a diciembre de 2013, un
aumento de gasto publico entorno al 3.9%. De acuerdo al crecimiento pro-
yectado mas la inflacion esperada para esta cuenta se espera un crecimiento
de un 4,3%, esto se traduce en un incremento de M$2.116.443.

De acuerdo a esto se estima para el afio 2014 un total de M$10.488.276 el
cual se desglosa en las siguientes partidas:

03.01 Patentes y tasas por derechos, su estimacién es un 5% por

debajo del presupuesto inicial 2013 de M$5.414.612, compuesto por:
03.01.01 Patentes municipales, el promedio de ingresos por patentes
municipales entre 2009 y hasta septiembre 2013 es de M$3.583.570.
Para el afio 2013 los ingresos a septiembre ascienden a M$3.699.868,
en virtud de algunos elementos observados como lo es su comporta-
miento el cual decrece y el desempefio econdmico al cierre del afio el
total estimado para Patentes Municipales es de: M$3.910.064.

03.01.02 Derechos de aseo, el promedio de ingresos por derechos
de aseo entre 2009 y hasta septiembre 2013 es de M$ 479.674. Para
el afio 2013 los ingresos a septiembre ascienden a M$407.167.El com-
portamiento de este flujo es estable los Ultimos afios, se observa un
ingreso permanente de M$520.000 actualizado a moneda 2013 y simi-
lar al afio 2012.Sin embargo, el 2014 se plantean acciones de mayor
fiscalizacion y control a los sobreproductores y una actualizacién en el
costo asociado a los servicios. Luego el total por derechos de aseo es
de: M$699.782

03.01.03 Otros derechos, el promedio de ingresos por otros dere-
chos entre 2009 y hasta septiembre 2013 es de M$492.147. Para el
aflo 2013 los ingresos a septiembre ascienden a M$541.263, el valor
de esta cuenta esta dado por la correccion a los valores y el comporta-
miento histérico de la partida, tomando como base el cierre estimado
de 2013 de M$620.00 que aumenta la diferencia el total por otros de-
rechos de aseo es de: M$649.760.

03.01.04 Derechos de explotacidn, se estima un valor de M$25.000.

03.01.99 Otras, el promedio entre 2009 y hasta septiembre 2013 es
de M$ 98.168. Para el afio 2013 los ingresos a septiembre ascienden a
M$73.289, sin embargo, su proyeccion resulta irregular lo que genera
un mayor riesgo, por lo anterior se considera el real 2013 inflactado
en un 10% asociado a los ingresos del Ultimo trimestre 2013 mas la
actualizacion del conjunto de estos segun IPC, luego el valor estimado
es de: M$80.000
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03.02 Permisos y licencias, estima para el afo 2014 un total de
M$3.101.473 el cual se desglosa en las siguientes partidas.

03.02.01 Permiso de circulacion, para el aiio 2013 los ingresos a sep-
tiembre ascienden a M$2.537.532, esto es un 11% por sobre el presu-
puesto inicial 2013, se estima un cierre cercano a los M$2.600.000,esta
cuenta mantiene un indice de crecimiento, en base al aumento perma-
nente del parque automotriz por sobre el crecimiento de su economia
para el 2014 y el desarrollo potencial de acciones de trabajo con las
automotoras, ambos componentes deberan impactar en una mayor re-
caudacion, con lo que se estima un crecimiento de un 22% en relaciéon
al presupuesto inicial 2013. Luego el total por permisos de circulacién
es de: M$2.808.980

03.02.02 Licencias de conducir y similares, para el afio 2013 los
ingresos a septiembre ascienden a M$188.214.Se espera una baja por
causa del cambio de normativa y su impacto esperado, la estimacion
de cierre es similar al 2010, se espera una caida por debajo de lo es-
timado a 2013. Luego el total por Licencias de conducir y similares es
de: M$211.600

03.02.99 Otros, el promedio de ingresos entre 2009 y hasta septiem-
bre 2013 es de M$56.230. Para el afio 2013 los ingresos a septiembre
ascienden a M$57.005. Luego el total por otros es de: M$80.893

03.03 Participacion en impuesto territorial, Para el afio 2013 los in-
gresos a septiembre ascienden a M$928.669.Considerando el cierre pro-
yectado para el 2013 se estima un crecimiento de un 17,7% con respecto
al presupuesto inicial 2013 el cual se descompone en un aumento de las
contribuciones por efecto de la actualizacion y un crecimiento de la econo-
mia con su impacto en el desarrollo local lo que genera una revalorizacion
de las propiedades y el suelo. Luego el total por Participacion en impuesto
territorial es de: M$1.972.189.

06 Rentas de la propiedad, Para el afio 2013 los ingresos a septiembre
ascienden a M$15.697 .Este valor se estima de acuerdo al comportamiento
histérico de los ingresos percibidos en esta partida. Luego el total por Rentas
de la propiedad es de M$24.696.

08 Otros ingresos corrientes, estima para el afio 2014 un total de
M$3.666.098 el cual se desglosa en las siguientes partidas.

08.01 Recuperacién y reembolsos por licencias médicas, para el afio
2013 los ingresos a septiembre ascienden a M$59.591, la estimacion se
sostiene en la mantencion de las politicas de gestion de licencias. Lue-
go el total por Recuperacién y reembolsos por licencias médicas es de:
M$61.320
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08.02 Multas y sanciones pecuniarias, para el afio 2013 los ingresos a
septiembre ascienden a M$704.584. Se estima un crecimiento de 14,6%
asociado a la actualizacién de precios y la recuperacién por el registro de
multas de transito no pagadas y su interés asociado. Esto se concentra
fundamentalmente en ingresos por patentes TAG. Luego el total por Mul-
tas y sanciones pecuniarias es de: M$920.360.

08.03 Participacion del fondo comin municipal lo que se estima este
afno corresponde al cierre 2013 inflactado de acuerdo a crecimiento gasto
publico, el total estimado por es de: M$2.247.862

08.04 Fondos de tercero, con un estimado de: M$11.835.558

08.99 Otros, Para el afio 2013 los ingresos a septiembre ascienden a
M$441.539. Luego el total por Otros es de: M$424.719

12 Recuperacion de préstamos, se estima en ingresos por percibir
de M$400.000. Para el afio 2013 los ingresos a septiembre ascienden a
M$74.352.Se espera un crecimiento de M$280.000.Esta estimacion segun
acciones de recuperacién que se encuentran en tramite de resolucién.

Estimacion Gastos

21. Gastos en Personal, considera para el afio 2014 un total de M$4.665.568

que implica un crecimiento de 10% respecto del presupuesto inicial 2013.
21.01 Personal de Planta, para el afio 2013 los gastos a septiembre as-
cienden a M$2.403.332, la estimacion se hace fundamentalmente en razén
a la continuidad del personal y un aumento del 4% en las remuneracio-
nes sobre lo que se proyecta para el 2013. Luego el total estimado es de:
M$3.298.413.

21.02 Personal a contrata, para el aflo 2013 los gastos a septiembre
ascienden a M$457.750, la estimacion se hace fundamentalmente en razoén
a la normalizacion del personal y aplicacion de concursos segun estipula la
ley, con ello se plantea un incremento del 4% con base al cierre 2013. Luego
el total estimado es de: M$560.122.

21.03 Otras remuneraciones, incorpora honorarios a suma alzada, su-
plencias y reemplazos entre otros. Se considera un aumento del 3% para el
personal contratado para el apoyo permanente en unidades como la social,
transito y operaciones en el desarrollo de algunas de las funciones y pro-
gramas que se plantean para el 2014. Luego el total considera un monto
previsto de M$177.000.

21.04 Otros gastos en Personal, Presenta un incremento de un 31%
respecto al presupuesto inicial 2013 el cual incorpora los compromisos
derivados de los programas y prestaciones sociales y de funcionamiento para
todo el periodo. Luego el total considera un monto previsto de M$630.033
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22 Bienes y Servicios de Consumo, esta partida se contempla un gasto
de continuidad respecto al presupuesto inicial 2013, en base a una mayor
eficiencia en el gasto, iniciativas de disminucion del gasto y de contemplar
gasto real ajustado en un 2%, con lo anterior el monto para el periodo 2014
es de M$5.285.615.

22.01Alimentos y Bebidas, para el afio 2014 se prevén fondos por un
monto de M$23.070, fundamentalmente enfocado a la implementacion
de programas de accion social y cultural.

22.02 Textiles, vestuario y calzado, se estima una necesidad de
M$13.344.

22.03 Combustibles y lubricantes, contempla una mantencién del va-
lor de combustible asociado a una actualizacidn de la flota, lo que conlleva
una mayor economia en el uso de los combustibles y una mayor eficiencia
en el uso del mismo, se efectla una proyeccion conservadora del gasto,
por lo cual el monto previsto es de M$92.000.

22.04 Materiales de uso y de consumo representa las necesidades
de materiales de oficina y mantenimiento que supone un principio de un
manejo mas eficiente de ellos, esta partida sera priorizada por que se es-
pera aumentar por el plan de ajuste, el cual debiera ser revisado al primer
semestre. El monto previsto es de M$109.000.

22.05 Servicios Basicos, contempla electricidad (dependencias y alum-
brado publico), agua (consumo y destinados al regadio de parques y jardi-
nes de uso publico), gas, correo, telefonia (fija y mévil) mas acceso a in-
ternet. Este presupuesto tiene una estimacién mas bien conservadora del
orden del 3%, de acuerdo a ello el total del periodo es de M$1.782.000.
Esta partida sera revisada en funcion del costo de la electricidad y el agua,
en el caso de la electricidad se observara la puesta en marcha de pro-
grama de eficiencia energética y alumbrado publico con sistemas dobles
balam los que deberia incidir en el consumo.

22.06 Mantenimiento y Reparaciones, se considera un monto de
M$105.500

22.07 Publicidad y Difusién, se propone un monto de M$43.730.

22.08 Servicios Generales En aseo se estima un crecimiento de acuerdo
a lo establecido en contratos y lo que actualmente se requiere en la co-
muna con una proyeccion del segundo trimestre. En alumbrado publico se
considera la incorporacién par la mantenciéon de 6.000 luminarias adicio-
nales dado que se termina la garantia asociada a la inversién de la misma.
Todas las partidas aumentan de acuerdo a contrato y se hace una
estimacion en materia de jardines y aseo por la incorporacién de metros
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cuadrados, estos seran revisados en caso de que estas nuevas areas
requieran presupuesto adicional.

La incorporacién de nuevas areas va asociado a un aumento en el cobro
por derechos de aseo en funcién de la incorporacion de predios no exentos
de derechos de impuesto. De acuerdo a ello se propone un marco presu-
puestario de M$2.568.371,

22.09 Arriendos considera un monto de M$474.500, esto incorpora las
rentas por conceptos como terreno, edificio, vehiculd, inmobiliario, equi-
pos fisicos e informaticos.

22.10 Servicios Financieros y de seguros, estima una cifra de
M$45.000 incorpora los gastos financieros por primas y gastos de segu-
ros.

22.11Servicos técnicos profesionales, estima una cifra de M$23.100
considera estudios, capacitacion y servicios informaticos.

22.12 Otros Gastos en Bienes y servicios de consumo, esta cuen-
ta considera gastos protocolares y ceremoniales, considera un valor de
M$6.000.

24 Transferencias corrientes considera para el afo 2014 un total de
M$3.604.268 el cual se desglosa en las siguientes partidas.
24.01 Al sector privado, consideraM$1.876.586, contempla M$840.000
para educacion y M$640.00 para salud, la diferencia se estructura en fun-
cion de las transferencias contempladas en anexo para organizaciones,
premios y otros.

24.03 A otras entidades publicas, considera M$1.727.682 e incorpora
entidades como la junta de auxilio escolar, servicios de salud, asociaciones
fondo comun de las municipalidades.

26 Otros gastos corrientes considera para el afio 2014 un total de
M$17.477 el cual se desglosa en las siguientes partidas.

29 Adquisicion de activos no financieros, considera para la continuidad
un total de M$53.170.

31 Iniciativas de inversion, considera para el ano 2014 un total de
M$439.589 el cual presenta las siguientes partidas.

31.01 Estudios basicos, se contemplan estudios de disefio y otros estudios
con miras a lograr un incremento en la postulacidon de proyectos a fondos
de tercero, considera un monto de M$56.012.

31.02 Proyectos, se considera la ejecucion de proyectos, obras civiles,
consultoria, gastos administrativos y todos aquellos derivados de la ejecu-
cidn de estos, considera un monto de M$383.577.
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33 Transferencias de capital, considera para el periodo un total de
M$10.000 lo que corresponde a trasferencias a otras entidades publicas.

34 Servicios de la deuda, considera para el periodo un total de M$503.381,
compuesta por amortizacion de deuda y deuda flotante que corresponde a los
montos histdricos asociados.






PARTE VI
NUEVA LEY DE PLANTAS MUNICIPALES EN CHILE

FABIAN CABALLERO VERGARA*

1. INTRODUCCION

Unos de los debates que mas consenso politico ha generado desde el retorno
al marco democratico en el afio 1990, ha sido sin duda alguna el desafio por
descentralizar las decisiones politicas y dotar de autonomia a las regiones,
provincias y comunas. Los distintos gobiernos y los centros de pensamientos
académicos y politicos, entre otros, han dedicado grandes esfuerzos de dis-
tinta indole, por mantener vigente y actualizados estos dos grandes debates
en la agenda publica, con perspectiva de avanzar hacia las transformaciones
que la estructura del Estado requiere respecto de la nueva concepcion de so-
ciedad y su estrecha relacién a los organismos que la dirigen.

A ratos, los municipios han sido un aspecto tedrico importante en éste deba-
te, pero no lo suficiente para ser objeto de readecuaciones concretas; serias;
profundas y estructurales, que den cuenta del rol fundamental que éstos
cumplen en los desafios de la descentralizacién y autonomia local. De hecho
todas las iniciativas del ejecutivo y del parlamento en éste ambito en los
Ultimos afios, siempre han tenido a la region como el elemento culmine y
relevante en el transito a la descentralizacién, evitando avanzar hacia la au-
tonomia de las localidades; comunidades y comunas.

Desde promulgacion de la Ley N°19.280, el 16 de diciembre de 1993, que
establecié normas para la reestructuracion del personal municipal, y hasta la
promulgacion de la ley N°20.922, el 25 de mayo de 2016, que faculta a los
municipios a implementar nuevas disposiciones sobre la readecuacién de la
planta funcionaria, han transcurrido 23 afios, en cuyo periodo los municipios
nunca fueron objeto de una readecuacién orgdnica interna que diera cuenta,
entre otras cosas, de la labor fundamental que cumplen en el seno de la so-
ciedad; el crecimiento exponencial de su poblacidn; de la diversificacion de
sus funciones; del nuevo empoderamiento ciudadano; de la mayor transfe-
rencia de programas sociales desde el gobierno nacional y el reordenamiento
del Plan Regulador Comunal.

* Presidente de la Federacion Metropolitana de Funcionarios Municipales (FEMEFUM). Dirigente Nacional de la
Unién de Funcionarios Municipales de Chile (UFEMUCH). Asesor laboral y del Estatuto Administrativo Municipal.
Estudiante de Ciencia Politica Universidad Miguel de Cervantes.
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2. ANTECEDENTES

La implementacién de Ley N°19.280/1993, que habia determinado los ulti-
mos ajustes al personal municipal, fue un proceso dirigido por el Gobierno
Nacional a través del Ministerio del Interior y la Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo (Subdere), donde no fue posible el protagonismo
de los municipios y donde las minimas facultades que se entregaron a éstos
en ese entonces, nada tenian que ver con alcanzar una planta funcionaria con
identidad local. Asi entonces, la dotacion y readecuacion organica de aquella
nueva planta no se hacia cargo de las necesidades sociales que la contingen-
cia exigia, ni menos proyectaba los requerimientos locales de diversa con-
sideracién para los préoximos afios y décadas. El criterio que se usé en ese
momento fue esencialmente economicista respecto de los recursos a utilizar y
altamente centralizado respecto de facultades que se entregaron a los muni-
cipios. En consecuencia, la hegemonia del gobierno nacional se impuso sobre
la particularidad local en aquel disefio de planta.

El contexto histérico y politico del afio 1993, no permitié al gobierno de la
época, ver la envergadura de la tarea que podria haber implicado preparar
organicamente a todos los municipios del pais para abordar las innumerables
necesidades sociales que no habian sido cubiertas ni satisfechas durante los
largos afios de la dictadura civico-militar, y otras muchas necesidades que
se incorporarian posteriormente dados los nuevos tiempos que viviriamos.
Entendieron en cambio, desde el poder central, que debian dirigir un proceso
de alto componente politico, dado el reacomodo y las disputas naturales que
ahora surgian desde las distintas fuerzas politicas que cohabitaban en el nue-
vo marco democratico e institucional.

El Ejecutivo y las expresiones politicas representadas en el Parlamento, de-
cidieron hacer de aquel proceso una norma paternalista y altamente concen-
trada desde su concepcion de Estado Nacional y Unitario, impidiendo que la
naturaleza, la identidad y las caracteristicas de las comunidades locales se
expresaran en la nueva dotacién funcionaria de cada municipio a lo largo del
pais. El Gobierno, a través del Ministerio del Interior, dicté un Decreto con
Fuerza de Ley (DFL) para cada municipalidad, facultando al Presidente de
la Republica para: 1) nominar los cargos y conformar escalafones de espe-
cialidad; 2) crear y suprimir cargos; 3) modificar el grado de los existentes
y 4) establecer requisitos especificos para el desempefio de determinados
empleos.

Para la readecuacion de la planta municipal sefialada en la Ley N°19.280, el
Presidente de la Republica ejercid sus facultades a través del Ministerio del
Interior, acto administrativo que incorpord la opinion de los alcaldes, pero
para el sdlo efecto de informar al ejecutivo acerca de lo conveniente o no,
de las modificaciones y condiciones propuestas por el gobierno. Esa opinién,
debia considerar los recursos financieros que se necesitarian para la nueva
planta y el impacto que éstas ocasionarian en el presupuesto municipal. Los
alcaldes formularon propuestas escuchando al Concejo y a la Asociacion de
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funcionarios pero con el reducido objetivo de pronunciarse sobre la proposi-
cion ya predisefiada desde el Ejecutivo.

El proceso de readecuacion de las plantas municipales del afio 1993-1994,
fue un acto principalmente administrativo que careci6 de un momento de
prospectiva y reflexion respecto del pais que se construia y de las nuevas
necesidades ciudadanas que se necesitaban abordar en los préximos afos.
Sin ese enfoque prospectivo, sumado a ello la subordinacién de los municipios
al criterio centralista del ejecutivo, las municipalidades se dieron a la Unica
tarea que podian desplegar en ese proceso: identificar los reducidos espacios
de accién que la nueva normativa les permitia y ponderar lo poco posible de
hacer, bajo un escenario que vulnerada la autonomia municipal.

Fue asi, que en general los municipios se vieron forzados a adaptar y modifi-
car su vision y sus criterios originales de la planta municipal que necesitaban,
respecto de la propuesta del ejecutivo, asunto que los obligd a ponderar lo
que era posible hacer dentro de ese reducido marco. Debian las municipa-
lidades entonces, abandonar por ejemplo, la idea de crear nuevas unidades
municipales que respondieran a la demanda social de cada comuna, pues las
justificaciones para generarlas no eran coincidentes con los criterios altamen-
te centralizados de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.

A juicio de los trabajadores, el proceso debia contar con negociacion colec-
tiva y superar la idea de un proceso consultivo, pues se re-disefiaria toda la
estructura del personal municipal, a saber; se nominarian cargos; se con-
formarian escalafones de especialidad; se crearian y suprimirian cargos; se
modificaria los grados de los cargos existentes y se establecerian requisitos
especificos para el desempefio de determinadas funciones. Las pocas facul-
tades municipales que dispuso el ejecutivo para ese diseno, recayeron ex-
clusivamente en los alcaldes, dejando a las Asociaciones de funcionarios un
reducido papel de meros espectadores con el sdlo derecho a voz, sumado a
ello la notable inexperiencia del conjunto de los funcionarios del municipio en
materias de ese tipo, que se habian puesto a la cabeza de ese proceso.

Sin experiencia previa, los municipios se dispusieron entonces a nominar los
cargos dispuestos por la Subdere como un traje echo a la medida para los
funcionarios que ostentaban los respectivos empleos y funciones en ese mo-
mento. Sin prever el desenlace de aquella decisidn, los requisitos especificos
establecidos para los distintos cargos y funciones, no fueron concordados
respecto del perfil del cargo, sino, que en su mayoria se trataban de com-
petencias y habilidades de las personas que entonces, ejercian esos cargos.
Estos pre-requisitos se convirtieron mas tarde en verdadero muro de con-
tencién al ascenso, pues fue muy dificil que nuevos funcionarios que estaban
en la primera linea de ascenso pudiesen adjudicarse nuevos cargos, dada
la imposibilidad de tener los requisitos y cualidades personales que tenia el
funcionario anterior. Esto provocd un estancamiento y cercenamiento de la
carrera funcionaria.
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Asi entonces, a principios de los afios 1990, los municipios iniciaban su com-
promiso con la democratizacién del pais, sin contar con una dotacion organica
coherente que pudiera hacer frente de manera consistente y oportuna a las
distintas materias demandadas por la ciudadania, quienes veian en el muni-
cipio la primera expresion institucional de proteccion estatal.

3. NUEVA NORMATIVA SOBRE DOTACION DEL PERSONAL MUNICIPAL

Veintitrés afos después, el 25 de mayo de 2016, el gobierno de la Presidenta
Michelle Bachelet, promulgd la Ley N°20.922, que faculta a los municipios
a readecuar su dotacion personal. De este modo se busca, por segunda vez
desde el regreso a los gobiernos democraticos, transferir niveles de auto-
nomia efectiva a los municipios para su estructuracidon organica y lograr la
sintonia necesaria con las necesidades de los actuales tiempos, rompiendo en
ésta ocasion, con el sesgo centralista del Ministerio del Interior y el paradigma
de control financiero del Ministerio de Hacienda.

Esta nueva propuesta de dotaciéon de plantas cuenta con importantes ele-
mentos que garantizan niveles de descentralizacidn; facultades municipales
y autonomia local, lo que permite circunscribir el debate de las necesida-
des territoriales en las propias autoridades y en los funcionarios municipales,
normativa que a pesar de no incorporar expresamente a la comunidad en el
debate, no la excluye de su participacion.

Transferencia de facultades a los municipios

Hasta ahora, solo el Presidente de la Republica tenia la facultad de readecuar
y disponer de nuevas normas para el personal municipal. A contar de la pro-
mulgacion de ésta ley, ésta facultad se ha transferido por primera vez a los
municipios y particularmente a sus acaldes, complementando esa facultad
con algunas instancias de participacion, donde algunas unidades municipales,
las asociaciones de funcionarios y los concejales, pueden emitir opinion y ve-
lar por un proceso 6ptimo desde el punto de vista financiero y organico, con
un enfoque profundamente técnico para la readecuacién de la planta sin tener
gue enfrentar nuevamente la presion y la subordinacién a las politicas que el
gobierno nacional pudiese tener en éstos temas.

A diferencia de la Ley N°19.280, estd nueva ley permite a las municipalidades
re-crear su dotacion de personal acorde a las 1) necesidades del momento; 2)
las proyecciones futuras y 3) las caracteristicas y necesidades de la comuna,
y no asi condicionar el debate a un prisma centralista del gobierno de turno.
De ésta manera, no solo se trata de aumentar el salario de los funcionarios o
mejorar sus condiciones laborales por la via del ascenso, sino de disponer de
una planta municipal que impacte efectivamente en el servicio municipal, con
una dotacidon de personas altamente calificadas y con plena sintonia con los
requerimientos de la comunidad.
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Bajo esta norma, podran los municipios crear nuevas unidades sin tener que
esperar alguna resolucién de un organismo del gobierno nacional. Para ello
tendran que contar con un informe fundado de las unidades de Secplan;
Administracién Municipal y la Direccién de Administracién y Finanzas. La pro-
puesta final de la nueva dotacidn sdlo requerira la toma de razén por parte
del Contraloria General de la Republica, y no tendra que enfrentar los recortes
de disefio por parte del ejecutivo y el Ministerio de Hacienda, como lo fue en
los aflos 1993-1994.

La nueva normativa incorpora en su contenido un grado de responsabilidad
fiscal importante, toda vez que la propuesta de dotacion funcionaria debe
contar ahora con un respaldo financiero sustentable en el tiempo, cuya base
de diagnéstico inicial para su gasto sera el estado financiero del municipio
de los tres afios precedentes a la implementacién de la nueva planta. Este
aspecto, debera ser certificado por la Direccién de Control y la Direccion de
Administracion y Finanzas. Una mala proyeccidon podria provocar negligencia
inexcusable y notable abandono de deberes, tanto para el alcalde y conceja-
les que hayan aprobado la propuesta, como asi también a los funcionarios de
las unidades que deben certificar su sustentabilidad financiera. Esta sancién,
a nuestro juicio, podria debilitar la idea al interior de los municipios, de poder
disefiar una planta éptima que pase por primera vez a la ofensiva en el plano
de la politica de los recursos humanos. El problema, es que éste tipo de san-
ciones puede provocar inhibicién en el uso de las importantes facultades que
ésta ley ha otorgado a los municipios.

Este segundo intento por modernizar los municipios ha incorporado nuevos
protagonistas a tan importante debate, lo que obliga a sostener una mixtura
en la discusién respectiva con componentes técnicos y politicos, donde la vo-
luntad por construir un area comun entre éstos dos elementos, viene siendo
una idea base para avanzar en el desarrollo de la discusion.

La nueva dotacion funcionaria contiene algunas condicionantes, que si bien,
son elementos necesarios a tener presente como idea de fondo, su formula-
cién en ésta norma genera una contradiccion no menor respecto de su finali-
dad. En éste caso la ley exige que al menos el 75% de los nuevos cargos que
el municipio genere deberan contar con el requisito de titulo profesional de
ocho semestres o titulo técnico de nivel superior. Pues bien, podemos decir
de acuerdo a la realidad actual de los municipios, que en décadas de munici-
palismo, sdélo se constata un 29% promedio de trabajadores con titulo, lo que
provoca incertidumbre a la hora de lograr el porcentaje exigido.

Creemos que todos quienes integran el municipio, desde su primera autori-
dad, hasta el ultimo funcionario, coinciden en que la profesionalizaciéon y la
adecuada calificacion técnica de su personal, son aspectos modernizadores
determinantes. En todo caso, su implementacién necesariamente de ser en-
tendida de manera gradual, dado el historial nacional que se tiene de éste
indicador. Al plantearlo tal cual quedd expresado en la norma, genera una



262 ® FABIAN CABALLERO VERGARA

sensacion de frustracién al no poder contar el municipio con ese porcentaje
de profesionales y/o técnicos, lo que finalmente reduce considerablemente la
posibilidad de crear nuevas unidades y nuevos cargos, de la manera que los
distintos municipios lo han venido pensando.

La facultad para la primera fijacién o modificacidon de planta, se podra ejercer
entre el 1 de enero de 2018 y el 31 de diciembre de 2019, entrando a regir
a contar del mes de enero del respectivo afio siguiente. En consecuencia,
el tiempo que se tiene para discutirla, corregirla; adaptarla y sancionarla,
debe iniciarse de inmediato. De ésta manera sera posible tomar las medi-
das preventivas necesarias para iniciar un proceso con un enfoque integral y
con protagonistas empoderados en las materias, evitando las improvisaciones
gue podria surgir en el camino, dada la inexperiencia y lo inédito del proceso.

Comité Bipartito y Paritario para la readecuacion de la planta municipal

Para sentar las bases fundacionales de éste nuevo disefio de planta, la norma
ha considerado la constitucion de un “"Comité Bipartito y Paritario”, donde re-
presentantes del alcalde y de la Asociacion de Funcionarios, convergeran en
un drea comun de debate desde donde saldra finalmente la propuesta institu-
cional. Muy distinto a lo sucedido el afio 1993-1994, donde los funcionarios no
tuvieron las herramientas y mecanismos efectivos, y sus opiniones no fueron
vinculantes con la propuesta del ejecutivo y el parecer del alcalde.

Si bien es cierto ésta norma debid considerar negociacién colectiva, dada la
trascendencia de lo que se va a discutir y reformular, y a debida conside-
racién que el Estado de Chile suscribié y ratificé el Convenio 151 de la OIT,
donde se obliga a incorporar éste derecho en las relaciones laborales de los
distintos servicios publicos centralizados y descentralizados, la instalacidn del
Comité Bipartito permite la democratizacion del debate y de las decisiones.
Finalmente el Concejo Municipal no podra aumentar el nimero de cargos ni
modificar los grados que contenga la propuesta, sélo podra reducir o rechazar
la proposicion de la nueva planta. Dentro de los sesenta dias posteriores a
su dictacidn, se debera remitir copia del reglamento que determine la nueva
planta y sus antecedentes a la Subdere.

La norma ha previsto, al igual que la norma del afio 1993, que los funciona-
rios en calidad a contrata, puedan ser considerados en la propuesta de planta
municipal, para lo cual, al momento de ser encasillados en la nueva planta, no
podran ingresar con el grado al que estén asimilados en ese momento, sino,
deberan ser encasillados en el grado que hubiesen tenido 36 meses antes de
la formulacion de la nueva planta.

En general, el mejoramiento de grados para los funcionarios municipales en
la nueva planta sera por ascenso. De no provocarse la titularidad del cargo
en ésta via, se hara en una siguiente instancia por concurso el que tendra ca-
racter de publico y no interno, como se ha venido exigiendo hace afios desde
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el mundo de las Asociaciones de Funcionarios Municipales. Aun con todo, no
podran existir cargos vacantes mas alla de un afio, asunto que viene a dar
solucion al inadecuado proceder de los ediles que en la actualidad mantienen
mas de tres mil cargos de planta no provistos.

Al igual que la Ley N°19.280/1993, la propuesta de la planta podra redestinar
funcionarios de una planta a otra distinta a ella, siempre y cuando se acredite
y certifique que el funcionario ha desarrollado la labor respectiva de la nueva
planta a lo menos durante tres afos.

Son cinco las direcciones municipales que podran dividirse en ésta ocasion.
Asi se podra intervenir y readecuar: 1) la Direccion de Administracion y Fi-
nanzas; 2) la Secretaria Comunal de Planificacion; 3) la Direccién de Desa-
rrollo Comunitario; 4) la Direccion de Medioambiente, Aseo y Ornato, y 5) las
Direcciones de Salud y Educacién. Las nuevas unidades que surjan de las ya
existentes, tendran caracter de Direccién, y por ningun motivo se entende-
ran subordinadas a su unidad matriz. Es aqui justamente, donde se expresa
mayoritariamente la autonomia que esta nueva ley ha transferido a los mu-
nicipios, pudiendo crear y legalizar todas las unidades municipales que son
consecuencia de la identidad comunal.

En el caso de los requisitos para cargos directivos (nuevos o antiguos), éstos
podran considerar perfiles ocupacionales definidos por el Programa Academia
de Capacitacién Municipal y Regional de la Subdere. Al respecto sefialamos
que son los municipios principalmente quienes tienen la responsabilidad de
disefiar sus propios perfiles ocupacionales, sobre la base de las competencias
laborales en directa vinculacion con los ejes programaticos del Plan de Desa-
rrollo Comunal (PLADECO).

A contar de ahora, las municipalidades no necesitaran de nuevas leyes y
nuevas facultades para corregir todos los aspectos deficitarios que puedan
quedar de ésta primera restructuracién del personal municipal. La norma ha
transferido atribuciones permanentes a los municipios para que cada ocho
afios pueda reiniciar éste proceso con la finalidad de actualizar a los nuevos
tiempos y necesidades su dotacidon funcionaria, excepto los afios de eleccion
municipal, cuya iniciativa se desplazara al afio siguiente.

En el caso que la fijacion de planta haya considerado una proyeccion de in-
gresos y gastos determinados con negligencia inexcusable, se entenderd la
configuracién de causal de notable abandono de deberes, tanto de parte del
alcalde como del o de los concejales que hayan participado de tal decision.

Para todos los efectos, la readecuacion de la dotacién municipal no podra po-
ner término de servicio, cesacion de funciones o término de la relacién laboral
del personal. Asi también, no podra significar pérdida del empleo o reduccion
de las remuneraciones.
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Comité bipartito y paritario para la politica de recursos humanos

Un hecho inédito y muy esperado que considera la nueva normativa, es la
instauracién con caracter de obligatorio de la politica de recursos humanos,
otorgando rango de instrumento de gestién y planificacion comunal, que se
suma a los tres instrumentos ya existentes, a saber: 1) Plan de Desarrollo
Comunal; 2) Plan Regulador y 3) Presupuesto Municipal. Si entendiéramos al
municipio en términos técnicos como una plataforma de prestacion de servi-
cios, uno de sus soportes y correa trasmisora esencial de esos servicios es sin
duda su personal, el que debe tener una consideracién fundamental desde el
punto de vista del ingreso y seleccidon; su formacion y capacitacion; su desa-
rrollo y finalidad en el servicio.

Si el rol principal del municipio es de disponer de servicios a las personas, es
contradictorio entonces que quienes deben materializar ese servicio no cuen-
ten con una politica institucional ad hoc de como desarrollar esas aptitudes,
capacidades, habilidades y cualidades.

Es de tal trascendencia que exista una politica de recursos humanos para el
personal municipal, que la ley ha dispuesto -al igual que para el disefio de
la nueva planta funcionaria-, la instalacion de un comité bipartito y paritario
para su discusion y disefio, donde estaran representados el alcalde y la aso-
ciacién de funcionarios. El resultado de la discusion debera contener los ejes
esenciales sobre politicas de personas que debera adoptar el municipio para
los préoximos afnos.

Sin duda alguna, el disefio de politica de personas debe estar ligada estre-
chamente a los lineamientos establecidos en el Plan de Desarrollo Comunal
(PLADECO), de ésta manera existira concordancia y reciprocidad con todos y
cada uno de los elementos y componentes de ese plan estratégico y el perso-
nal que se requiere para llevarlo a cabo.

La propuesta de politica de recursos humanos disefiada desde el Comité Bi-
partito, debera sera sancionada por el Concejo Municipal con la finalidad de
gue se convierta en una herramienta institucional. Esta, deberd superar fi-
nalmente las ya conocidas circulares e instrucciones que intentaban ordenar
y orientar la tematica de personal en los municipios pero de manera muy
improvisada e insuficiente. A contar de la publicaciéon de la Ley N°20.922,
las municipalidades deberan dictar un reglamento de concurso publico, el
gue sera sancionado por el Concejo Municipal y ser incorporado finalmente al
conjunto de normas institucionales, politica que establecera por primera vez
normas claras para el ingreso del nuevo personal municipal.

La politica de personal debera contener a lo menos cinco fases que guiaran el
ingreso y la salida del funcionario del respectivo servicio. Las etapas obliga-
torias seran: 1) Reclutamiento; 2) Seleccion; 3) Promocion; 4) Capacitacion;
y, 5) Egreso. Podran los municipios también, explorar plantes pilotos en la
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busqueda del modelo de personal mas adecuado, con la finalidad de lograr el
mejor desempefio laboral.

A contar de ahora, los municipios deberan incorporar obligatoriamente a sus programas
de capacitacion las siguientes tematicas: 1) Probidad administrativa; 2) Contabilidad; 3)
Gestion financiera; 4) Gestion municipal y 5) Derecho administrativo.

La obligatoriedad de la politica de recursos humanos es un aspecto inédito y
trascendental en la historia municipal del pais, pues por primera vez se abor-
dara con real preocupacion y profundidad el capital mas importante que tiene
el municipio para atender las necesidades de los vecinos, su personal.

Aumento del gasto en contrata

Un aspecto que provocé la mayor disonancia entre los distintos actores con
interés en el tema durante la discusién parlamentaria de la Ley N°20.922, fue
sin duda la decision del ejecutivo y de las organizaciones de los alcaldes, de
aumentar el gasto en personal a contrata de un 20% a un 40%, respecto del
gasto en remuneraciones de la planta municipal.

Esta indicacién a juicio de algunos sectores, particularmente desde las or-
ganizaciones de funcionarios municipales, sera tremendamente perjudicial
respecto a las nuevas e inéditas facultades que la ley otorga a los municipios
para el disefio y actualizacion de la planta municipal. En efecto, segin nuestra
opinién, ésta indicacién traerd como consecuencia:
1. la consolidacion de una politica institucional de empleo temporal;
2. la imposibilidad que éstos trabajadores de incorporen a la carrera fun-
cionaria efectiva;
3. la existencia de una planta “paralela” vinculada y dirigida directamente
desde el alcalde y no necesariamente disponible en funcion del servicio,
Y;
4. un dificil escenario para proyectar una nueva planta funcionaria, pu-
diendo el alcalde resolver el déficit de personal por la via de la contrata.

Finalmente, la norma dispone que las municipalidades que puedan aumentar
la dotacion a contrata, deban priorizar en las nuevas contrataciones al perso-
nal a honorario que se encuentre contratado con cargo al subtitulo 21, item
03 del presupuesto municipal, a la fecha de publicacién de la ley en comento.

Aumento del gasto en personal

A través de diversos diagnosticos que han desarrollado algunas entidades pu-
blicas y centros de investigacion, es sabida la situacion de los municipios de
estar limitados al gasto histérico en personal el que no debe superar el 35%
de los ingresos propios del municipio. Dispone la nueva norma, que a contar
de ahora las municipalidades podran gastar en personal hasta el 42% de los
ingresos propios percibidos el afio anterior, iniciativa que es coherente con la
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facultad de actualizar la dotacién del personal municipal, pues la discusion de
la nueva planta traerd consigo un aumento porcentual considerable respecto
del gasto de la planta anterior.

Para que efectivamente se refleje el mejoramiento de los ingresos propios
municipales en perspectiva de aumentar el nuevo porcentaje del gasto en
personal (42%), la ley ha dispuesto que se consideran como ingresos propios
percibidos, el 100% de los permisos de circulaciéon de vehiculos, aunque efec-
tivamente queden en las arcas municipales el 37,5%, como lo dispone la Ley
N°18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

Otorgamiento de grados y bonos, efectos inmediato de la ley

Desde el 1° de enero del afio 2016, el personal de planta, regido por la ley
N018.883, que esté nombrado al 1° de enero de 2015 como titular en un
cargo de las plantas de técnicos, administrativos y auxiliares entre los grados
10° al 20°, ambos inclusive, sera encasillado en el grado inmediatamente
superior siempre que se haya desempefiado, a lo menos, durante cinco afios,
continuos o discontinuos, contados con anterioridad al 1 de enero de 2015 en
la misma municipalidad. Para dicho efecto se considerara el tiempo servido en
la respectiva planta, sea en calidad de titular o a contrata asimilada a ella. Los
actos administrativos que formalicen dichos encasillamientos deberan dictar-
se dentro de los 90 dias siguientes a la publicacién de la ley.

Luego, en una segunda fase, a contar del mes de enero de 2017, los funcio-
narios de las mismas plantas sefialadas en el parrafo anterior, que al 1° de
enero de 2015 se encontraban ubicados entre los grados 15 al 20, recibiran
un segundo grado de mejoramiento, deberan cumplir para ello los mismos
requisitos ya sefialados. Los actos administrativos que formalicen dichos
encasillamientos deberan dictarse a mas tardar el dltimo dia habil del mes
de abril de 2017.

Los mismos funcionarios recibiran un Bono Especial, imponible y tributable
como compensacion retroactiva del afio 2015, equivalente a 4 meses del dife-
rencial que resulte entre el total haberes brutos que le corresponda en el mes
de enero del 2016 y diciembre del 2015. Se pagara en una sola cuota, sdélo a
quienes se encuentren en funciones al momento del pago. Para dicho efecto
las municipalidades deberan remitir a la Subdere, toda la informacion dentro
del mes subsiguiente a la publicacion de la ley.

Los beneficios sefialados, también podran hacerse extensivos por facultad
del alcalde, al personal a contrata que se haya desempefiado, a lo menos,
durante 5 afios, continuos o discontinuos, contados con anterioridad al 1 de
enero de 2015 en la misma municipalidad. Se considerara el tiempo servido
a contrata asimilado a la respectiva planta. Estas modificaciones de grados
entraran en vigencia a partir de la fecha de la total tramitacion del respectivo
acto administrativo, a diferencia de los funcionarios de planta cuyo aumento
de grado rige a contar del 1° de enero de 2016.
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Los recursos econémicos considerados para entregar estos beneficios al per-
sonal a contrata estan garantizados en la ley, con aporte fiscal. En consecuen-
cia, no existe justificacion alguna para que la autoridad comunal no materia-
lice dichos beneficios en el personal a contrata.

Los aumentos de grado por tratarse de encasillamiento, no se considerara
como ascenso de los funcionarios, en consecuencia, conservaran el nimero
de bienios que estuvieren percibiendo, tanto para el encasillamiento de 2016
y 2017, como asi mismo, mantendran el tiempo de permanencia en el grado
para tal efecto.

Modificacion de las posiciones relativas de las plantas

A diferencia del afio 1993, la normativa ha permitido esta vez, que cuatro
de las siete plantas municipales existentes puedan aumentar sus posiciones
relativas en un grado en su tope superior. En el encasillamiento de la Ley
N°19.280/1993, que otorgd un grado a los funcionarios municipales de las
distintas plantas, aquellos que estaban en el tope de su estamento no pudie-
ron ser beneficiados, pues la norma no permitié la modificacién de la planta
para materializar dicho ascenso.

En consecuencia, a contar de ahora, las plantas de 1) Auxiliares; 2) Admi-
nistrativos; 3) Técnicos y 4) Jefaturas, su gradualidad avanzara en un grado
mas, extendiéndose y mejorando la denominada carrera funcionaria. De ésta
manera se garantizara que los grados que la ley actual otorga a los funcio-
narios de las plantas auxiliares, administrativos y técnicos (un grado en unos
casos y dos grados en otros), puedan materializarse en cada uno de los casos,
impidiendo que vuelva a repetirse lo del afio 1993-1994, donde fue imposible
adjudicar el beneficio del grado pues la ley no contempld la modificacion de
las posiciones relativas de las plantas.

De ésta manera las plantas en comento se extenderan en un grado mas y
tendran las siguientes posiciones a contar de ahora: auxiliares del 20 al 13;
administrativas del 18 al 11; técnicas del 17 al 9 y las plantas jefaturas del
12 al 7. Las plantas Directivos y Profesionales mantendran sus posiciones
relativas.

Para los efectos de establecer el nuevo grado asignado al cargo de alcalde
dentro de la planta municipal al momento de fijarla o modificarla (que en la
actualidad van del grado 1 al 6), los municipios podran a contar de ahora,
ajustar los criterios de grado del alcalde a una categoria en particular segun
el total de sus ingresos anuales percibidos o nimero de habitantes de la co-
muna. Un reglamento dictado por el Ministerio del Interior y Seguridad Publi-
ca, y suscrito por el Ministro de Hacienda, fijara las categorias segun dichos
criterios y el rango de grados posibles para cada categoria.
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Asignaciones profesionales

Otro efecto inmediato de otorga la Ley N° 20.922 es el reconocimiento de la
Asignacion Profesional (ocho semestre o 3.220 horas) para los funcionarios
de las planta y contrata que cumplan con los requisitos del articulo 3° del
D.L. N© 479, de 1974, del Ministerio de Hacienda. En el caso de los funciona-
rios contrata deberan contar con jornada completa de 44 horas asimilados a
grados que se encuentren ubicados en las plantas de Directivo, Profesional y
Jefatura.

Esta asignacidon entrard en vigencia a contar del 01 de Enero del 2016 y se
pagara el equivalente al 34% del monto de esta asignacidn para el respectivo
grado y, a contar de Enero del afio 2017 el 100%. También considera un Bono
Especial, imponible y tributable a modo de retroactividad por el afio 2015,
equivalente a 4 meses del 34% mensual previsto para el afio 2016. Esta
asignacién no estara afecta a la comparacién con el sector publico centrali-
zado respecto de las tablas de comparacion y homologacion para el pago del
Programa de Mejoramiento de la Gestion Municipal (PMGM), por tanto este
derecho se recibira integramente, sin restricciones.

Asignaciones sustitutivas o Asignaciones Directivo-Jefaturas

Para todos aquellos funcionarios de las plantas de Directivos, Profesionales y
Jefaturas sin titulo profesional de una carrera de a lo menos ocho semestres
y que se encontraban en funciones en las mencionadas plantas al 1° de enero
de 2015, recibirdn una asignacién sustitutiva denominada Asignacién Directi-
vo-Jefatura. Este beneficio regird a contar del 1° de enero de 2016 y quienes
tengan derecho recibirdn un 34% del monto de dicha Asignacién y a contar
de enero del afio 2017 el 100% de la misma. Asi mismo, recibirdn un bono
de retroactividad equivalente a 4 meses del 34% de esta asignacion. También
se logro la eliminacion de la clausula de comparacion con la E.U.S. para tener
derechos a percibir esta asignacion, por tanto quienes tengan derecho a ella
la percibiran integramente.
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COMISION ASESORA PRESIDENCIAL
EN DESCENTRALIZACION Y DESARROLLO REGIONAL

1. PRESENTACION Y SINTESIS ESENCIAL: UNA PROPUESTA DESCEN-
TRALIZADORA PARA UN CHILE DESARROLLADO Y JUSTO EN EL SI-
GLO XXI

La Comision Asesora Presidencial en la Descentralizacion y Desarrollo Re-
gional, mediante este Informe, entrega a Su Excelencia la Presidenta de la
Republica un conjunto de propuestas para descentralizar Chile, con el propo-
sito fundamental de romper las inequidades territoriales, transferir poder y
generar mejor democracia en las comunas y regiones, y poner a Chile en la
senda de un desarrollo integral, impensable sin sus territorios.

Entendemos que cumplimos el mandato presidencial en el sentido de no ago-
tar nuestro trabajo en el diagndstico de los problemas asociados al centralis-
mo, que estan efectuados hace ya bastante tiempo.

Por el contrario, entendemos que lo cumplimos formulando propuestas de
cambios realistas y responsables. La legitimidad del proceso se ha construido
en el didlogo fecundo con las quince regiones del pais; en la conversacién con
representantes de la sociedad civil, sector privado, académicos, gremios y
funcionarios del sector publico. En particular, la virtud del trabajo de cada uno
de los integrantes de la Comision, ha estado en su profunda vocacion descen-
tralizadora, expresada de manera transversal y republicana. Ello ha permitido
proponer medidas de consenso, y también disentir, expresando posiciones
diferentes -no antagdnicas- que se han traducido en acuerdos democraticos
transversales, alcanzando votos de mayoria. Interesante es comentar que el
disenso no ha respondido a la posicién ideoldgica o partidista de los Comisio-
nados, aspecto clave en el espiritu de amistad civica que ha impregnado el
trabajo de la Comision.
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Ademads, se ha cumplido el mandato presidencial resaltando de modo espe-
cialmente categédrico -y en este caso, siempre con la unanimidad de los in-
tegrantes- las diez medidas que consideramos esenciales para superar esos
problemas causados por el centralismo, y promover el desarrollo justo y te-
rritorialmente equilibrado del pais.

La Comision quiere, antes que todo, agradecer a la Presidenta Michelle Ba-
chelet el habernos honrado como integrantes de una comisién inédita en
la historia del pais, por su composicidon plural y su método participativo de
trabajo, y que presenta ahora esta propuesta de medidas esenciales en sus
dimensiones politica, administrativa, fiscal-econdmica, de capacidades regio-
nales y participacidon sustantiva.

2. EL TRABAJO DE LA COMISION: GENESIS, COMPROMISO Y
PARTICIPACION

El 4 de abril 2014, en un acto solemne realizado en el Salén Montt-Varas
del Palacio de la Moneda, la Presidenta Michelle Bachelet decretd la creacidn
de una “Comision Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo
Regional”, integrada por mujeres y hombres, representativos de diferentes
visiones de sociedad, generaciones, trayectorias, profesiones y especialida-
des; mayoritariamente con residencia y vinculos activos en las regiones del
pais, a quienes une un profundo amor por Chile y una fuerte conviccién que
el desarrollo y futuro de nuestro pais requiere de un significativo y sostenido
esfuerzo de descentralizacion de todos los territorios en el espacio local y
regional.

La Comision trabajé con una metodologia participativa, tanto por opcion
de sus miembros, como por demanda de las propias regiones, con la vo-
luntad politica de la Sefiora Presidenta y el apoyo de la SUBDERE. De este
modo, se realizé un esfuerzo adicional por incorporar al mayor nimero de
chilenos en esta verdadera cruzada de diagndstico, debate y, sobre todo,
de propuestas. Quince didlogos regionales convocaron a alrededor de cua-
tro mil representantes de la ciudadania, de sus diversos sectores y de sus
organizaciones locales, y a quienes la Comisidén quiere dedicar un especial
reconocimiento y una particular gratitud. En varios casos, los Gobiernos Re-
gionales, Municipalidades, Universidades, Corporaciones, ONG y otras enti-
dades locales organizaron previamente talleres provinciales o territoriales,
lo que les permitié afinar y consensuar propuestas que luego se entregaron
a la Comision.

Durante estos meses representantes de la Comisidon sostuvieron audiencias y
reuniones con diversos sectores interesados en el tema: asociaciones de mu-
nicipalidades, consejeros regionales, partidos politicos, funcionarios publicos,
gremios productivos, medios de comunicacién, representantes de ministerios
y servicios publicos, entre otros.
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Ademas se habilité una pagina Web que, junto con informar a la ciudadania
sobre los avances del trabajo, constituyé un medio eficaz para que personas
e instituciones hicieran llegar sus aportes. Dicho sitio recibié miles de visitas,
cientos de ciudadanos siguieron los debates y se recibieron mas de doscientas
propuestas de medidas especificas.

El trabajo de la Comision se organizé en cinco grupos tematicos: Descentra-
lizacién Politica (que pretende mas poder auténomo y mayor legitimidad);
Descentralizacion Administrativa (que busca mas competencias mejor dis-
tribuidas); Descentralizacion Fiscal Econdmica (que persigue mas recursos
de decision auténoma, y territorialmente articulados de mejor modo); Forta-
lecimiento de Capacidades Locales y Regionales vy, finalmente, Participacidon
Ciudadana y Control Democratico. Estos Grupos Tematicos, a su vez, cons-
tituyen los “Ejes de Accidon” en torno a los cuales se articulan las propuestas
que desarrolla este Informe, y que -en su conjunto- configuran la presente
propuesta de Politica de Estado.

3.LA PROPUESTA: UNA POLITICA DE ESTADO PARA LA
DESCENTRALIZACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL DE CHILE

Sobre la base de ese trabajo colectivo, entendemos que esta designacion
de parte de la Presidencia no sélo responde a su compromiso programatico,
sino que se hace eco de una necesidad y demanda cada vez mas visible, ex-
presada por las diversas comunidades y organizaciones de regiones, lo que
pone de manifiesto que si se quiere alcanzar un desarrollo econémico y social
equilibrado y sustentable, reactivar la economia potenciando los territorios,
modernizar el Estado y profundizar nuestra democracia, debemos impulsar
como Politica de Estado un conjunto de transformaciones dirigidas a una efec-
tiva descentralizacion y desarrollo local-regional.

En la primera parte, Marco Politico Estratégico, y a modo de un breve diag-
néstico, enunciamos algunas de las principales dimensiones del centralismo
vigente, que limitan y asfixian el desarrollo y futuro de Chile y justifican la
urgencia de poner en marcha las reformas planteadas en la presente pro-
puesta, en forma de una Politica de Estado, a ser impulsada desde ya, pero
proyectandose durante los préximos cuatrienios de gobierno. Sobre esa base
caracterizamos entonces nuestra vision del Chile que invitamos a construir:
un pais descentralizado, justo, digno, que garantice condiciones de buena
vida para todos sus habitantes, en todos sus territorios.

Para alcanzar ese ideal, formulamos luego las principales bases constitucio-
nales que conformaran la nueva forma o modelo de Estado que proponemos
para nuestro pais: un Estado Descentralizado, que separa las funciones de
Gobierno Regional y de Gobierno Interior, radicando la distribucién del po-
der descentralizado en las Municipalidades y los Gobiernos Regionales. En la
misma logica enunciamos un conjunto de Directrices generales para la Des-
centralizacion, y la necesidad de fortalecer la organizacion de la ciudadania y
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de la sociedad civil de base local y regional, como correlato necesario para la
dindmica de avance y el buen éxito final de toda la propuesta.

La segunda parte, que hemos llamado Agenda Descentralizadora de Chile,
constituye el ndcleo fundamental de este Informe, se centra en nuestra con-
viccién que para lograr el desarrollo social y territorial equilibrado en el pais,
incluyendo por cierto a su capital, necesitamos Gobiernos Regionales y Muni-
cipios fuertes. Para ello, y apoyados en experiencias internacionales de des-
centralizacion (tanto exitosas como frustradas), proponemos los cinco Ejes de
Accion antes mencionados, altamente interdependientes, que deben avanzar
en forma simultanea y convergente.

En torno a estos Ejes de Accion hemos formulado un conjunto coherente de
medidas.. Entre ellas, a su vez, hemos seleccionado, por unanimidad, un total
de diez de caracter esencial, dada su naturaleza estructurante e insustitui-
bles para la dindmica de avance del proceso en su conjunto. Una redaccién
sintética de estas diez medidas esenciales, creemos, es la mejor forma de
condensar en esta Presentacion el conjunto del Informe.

4. LAS DIEZ MEDIDAS ESENCIALES
PRIMERA: Definicion del Estado de Chile como Estado Descentralizado

Una primera aproximacién esencial en el plano constitucional es la adecua-
cion de la Carta Fundamental para dotar a los gobiernos regionales de las ca-
pacidades de autonomia de gestién que les permitan desempefar sus tareas.
A partir de la definicion del Estado de Chile como uno de caracter descen-
tralizado, sobre un territorio indivisible, la autonomia politica, por ejemplo,
exige consagrar la eleccion popular de las autoridades del ejecutivo regional,
el sistema electoral aplicable, la extension del mandato y las normas basicas
acerca de la responsabilidad politica. La descentralizacion fiscal, por su parte,
requiere habilitar un marco constitucional para ella, tales como la autorizacion
para el establecimiento y aplicacion de ciertos tributos a nivel regional, del
endeudamiento regional y normas que precisen la afectacion de determina-
dos impuestos al erario de los gobiernos subnacionales. Finalmente, respecto
de las competencias de gobierno y administrativas, también resulta conve-
niente ajustar la Carta Fundamental para precisar sus competencias propias
o exclusivas, aquellas que compartirad con el gobierno nacional y aquellas en
gue este podra delegar su ejercicio en los gobiernos regionales. Una defini-
cidén constitucional precisa de las competencias de los gobiernos regionales no
solo ayuda a reducir los eventuales y previsibles conflictos de competencias
gue puedan suscitarse entre los distintos niveles de gobierno, sino que es,
ademas, condicidn necesaria para atribuir al Tribunal Constitucional la funcién
esencial de dirimir tales controversias.
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SEGUNDA: Eleccion de la maxima autoridad regional

Proponemos que el Ejecutivo del Gobierno Regional sea elegido por la ciu-
dadania a partir de Octubre de 2016 (simultanea a las elecciones municipa-
les). A él correspondera la direccion del gobierno y administracion regional
y ejercera todas las competencias del Gobierno Regional, asi como presidir
el Consejo Regional. El Presidente de la Republica serd representado por un
Delegado del Gobierno Nacional cuya sede sera provincial, y que reemplace a
los actuales Gobernadores. En él radican las atribuciones de gobierno interior
y la supervision de la administracion publica desconcentrada (aquella que no
se traspasa a los Gobiernos Regionales).

TERCERA: Traspaso de competencias, servicios y programas

Entendiendo que un ejecutivo regional con legitimidad democratica y sin atri-
buciones de gestion suficientes es un sinsentido, la Comisién propone un
calendario plurianual para traspasar competencias, servicios y programas
publicos desde los Ministerios y Organismos Centrales a la dependencia de
los Gobiernos Regionales y Municipalidades, de modo que pueda ser incor-
porado en el proyecto de ley que se encuentra en el Parlamento. Para acoger
estos traspasos, se propone la creacion, en cada Gobierno Regional, de cua-
tro nuevas Direcciones del Gobierno Regional: Fomento Productivo e Innova-
cion (2015/16); Desarrollo Social (2016/17); Infraestructura, Habitabilidad,
Transporte y Medio Ambiente (2017/18); y Educacikén, Cultura, Ciencia y
Tecnologia (2018/19).

CUARTA: Creacion de un Sistema de Administracion de Areas Metro-
politanas

Uno de los nudos de gestion publica que se hace mas urgente modificar para
crear un sistema de administracion eficiente y fluido, que dé una respuesta
apropiada a las demandas de los habitantes, es el de las areas metropolitanas.
En este sentido, la Comision propone crear un Sistema para la Administra-
cién de las Areas Metropolitanas (la de Santiago, que se propone denominar
precisamente como Area Metropolitana de Santiago, y las del Gran Valparaiso
y Gran Concepcion, con posible extension futura a otras), basado en cada
Gobierno Regional, en articulacion con las correspondientes Municipalidades.
Se trata de garantizar una mejor gobernanza metropolitana pero sin duplicar
funciones y sin crear un cuarto nivel de gobierno, esto es, generando una
instancia que imbrique las capacidades de coordinacién del Gobierno Regional
con las capacidades de gestion de los gobiernos locales.

QUINTA: Ley de Rentas Regionales

Entendiendo, otra vez, que una region con representatividad democratica y con
competencias administrativas pero sin recursos para gestionarlas constituye
una combinacion destinada a fracasar, la Comisidn propone crear una Ley de
Rentas Regionales, que hoy Chile no tiene, al tiempo que fortalecer la Ley de
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Rentas Municipales, de modo de permitir la gestién auténoma local y regional
desde el actual 18% hasta alcanzar un 35% del gasto subnacional del total de
ingresos fiscales en el mediano y largo plazo, aun por debajo del promedio de
los paises de la OCDE, correspondiente a un 45%. Se trata aqui de establecer
una corresponsabilidad que excluya la pereza fiscal, combinando la devolucion
de recursos desde el nivel central pero también estimulando el esfuerzo local/
regional y al mismo tiempo, permitiendo a las regiones endeudarse para
grandes inversiones que reactiven la economia, poniendo limites nitidos que
aseguren un proceso financieramente responsable.

SEXTA: Fondo de Convergencia para la Equidad Interregional

Con el objeto de reducir brechas socioeconémicas en los territorios declara-
dos como Zonas Rezagadas, se propone crear el Fondo de Convergencia para
la Equidad Interregional, inspirado en el modelo de la Unién Europea y de
aplicacidon en otros paises, tales como Canadd, Australia o Japdn, dirigido a
establecer minimos comunes de servicios garantizados en cualquier parte del
territorio nacional. La calidad de Zona Rezagada sera determinada por medio
de indicadores objetivos, cualitativos y cuantitativos, que permitan establecer
que el territorio presenta niveles de aislamiento y brechas importantes en
distintos indicadores socioecondmicos respecto del promedio nacional. Para
ello, se postula un plan piloto de 200 millones de doélares el afio 2015, para
crecer por ley a 600 millones el 2016, a 800 millones el 2017, a 1000 el 2018,
1200 el 2019 y 1400 millones de ddlares el 2020 en estado de pleno régimen.

SEPTIMA: Sistemas Regionales de Gestion de Capital Humano

Se trata de un conjunto de medidas especificas que la Comision sugiere con el
objetivo fundamental de contar con Capital Humano Calificado (talentos) para
el Desarrollo de comunas y regiones, que contemplan una variada gama de
incentivos dirigidos a atraer, retener, formar, renovar y reconvertir técnicos,
profesionales y postgraduados. Es necesario destacar que, junto a la Eleccion
de Intendentes, ésta es la medida mas demandada en los 15 Didlogos Regio-
nales.

OCTAVA: Fortalecer la Institucionalidad Publica Regional

El énfasis se pone, en este conjunto de medidas, en las capacidades requeri-
das para liderar y articular politicas publicas regionales. Se trata aqui, funda-
mentalmente, de proveer los mecanismos que permitan fortalecer las institu-
ciones publicas regionales, potenciando el liderazgo del Gobierno Regional en
el disefio, ejecucion y evaluacion de politicas publicas regionales, sustentando
de esta forma las reformas estructurales politicas, administrativas y fiscales
de un Chile mas descentralizado.
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NOVENA: Democracia Local y Regional

La Comisién propone un conjunto de ideas de innovacién dirigidas a flexibili-
zar la creacion de partidos politicos regionales (modificando la Ley de Partidos
Politicos), al establecimiento de primarias obligatorias para la decisién de
candidaturas, mecanismos de limitacion de la permanencia continua en el po-
der de unas mismas personas (estableciendo limites a la eleccion: Intendente
y Alcalde hasta dos periodos consecutivos, Concejal y Consejero Regional
hasta tres) y la exigencia de voto programatico, de modo que la ciudadania se
pronuncie sobre la base de propuestas programaticas concretas, susceptibles
de evaluarse en su cumplimiento.

DECIMA: Fortalecer la Participacion Ciudadana

Se trata, en este caso, de un conjunto de propuestas que estimulan pode-
rosamente la vinculacidon y la participacion de la ciudadania en los asuntos
de interés local y regional, dirigidas a la organizacién de la sociedad civil, a
plebiscitos, decisiones regionales y a una mayor transparencia en la gestion
publica. Se incluyen aqui la posibilidad de exigir plebiscitos regionales vy lo-
cales con un 5% de las firmas del padrén electoral; y la sugerencia de que la
ley establezca un sistema de referéndum revocatorio para el mandato de una
autoridad regional y local.

Para concluir esta presentacion, creemos que el conjunto de propuestas cons-
tituye un hito significativo que se ha logrado en cumplimiento del mandato
de la Sefiora Presidenta: generar sugerencias de modificacion institucional
que terminen con la desigualdad territorial y promuevan un desarrollo social
y territorial equilibrado y justo en todo el pais; y hacerlo de manera dialo-
gante con la ciudadania, con las regiones, buscando el consenso y didlogo
entre personas y entidades con diversas ideas e intereses, y generando una
proposicidn de Politica de Estado que permita un proceso de descentralizacion
auténticamente transformador y politicamente responsable.

5. MARCO POLITICO ESTRATEGICO
El punto de partida

Existe desde hace tiempo conciencia respecto a que Chile exhibe un alto gra-
do de centralismo, que va mas alla del sector publico, y que asfixia gravemen-
te el desarrollo y el futuro del pais y en particular de sus regiones y comunas.
La Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional
comparte este diagnodstico, de la misma forma en que lo hace el actual Go-
bierno, lo que se refleja en la creacién y constitucién de la ésta Comision.
Por ello, y tal como lo hemos anunciado en la Presentacion, este texto no
pretende abordar una descripcidn sistematica del estado actual de las cosas.
Sin embargo, sélo para constituir una introduccidn explicativa del conjunto de
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medidas que mas adelante se proponen, quisiéramos -sin pretension acadé-
mica, ni de forma exhaustiva-, mencionar algunos puntos que caracterizan la
situacién del Chile actual.

En relacion al tamafio de su poblacion, su territorio y su economia, Chile
es el pais mas centralizado de la OCDE, circunstancia que pone un techo a
sus perspectivas futuras de alcanzar un auténtico desarrollo. Ejemplo de lo
anterior es que Chile se encuentra entre los paises de la OCDE que tienen
menor poder de decision sobre la ejecucion de los recursos publicos desde sus
niveles locales y regionales. Mientras el promedio del conglomerado de paises
desarrollados es de un 50%, nuestro pais apenas llega al 15%.

Chile es también el pais mas centralizado de América Latina, el Unico que,
por ejemplo, no elige directamente a sus autoridades regionales. Nuestro pais
esta por alcanzar el umbral de desarrollo que es posible obtener considerando
el grado de centralismo que hoy exhibe. Los efectos de mantenerse en esta
situacion se mostraran, cada vez con mayor fuerza, en el impacto sobre la
calidad de los habitantes en cada territorio. El traspaso de ese umbral, que
permita alcanzar un desarrollo moderno, democratico, igualitario e inclusivo,
requiere salvar el escollo de la actual estructura centralizada del Estado, que
se replica escandalosamente en el amplio espectro de lo politico, lo econdmi-
co y lo social.

Es indudable que la configuraciéon geografica y humana del pais contribuye
a que el centralismo se manifieste a través de profundas desigualdades, no
s6lo entre el conjunto de las regiones y la capital, sino que también al interior
de las propias regiones y sus capitales regionales, territorios en los cuales
las brechas de acceso a servicios, competitividad y desarrollo humano son
extremas. Ello se expresa en indices de pobreza que oscilan violentamente
entre comunas cercanas al cero, y otras cercanas al cincuenta por ciento, en
resultados educacionales cuyas brechas resultan igualmente violentas en su
oscilacién territorial. Asimismo se expresa en la exclusion y falta de reconoci-
miento de algunos grupos y pueblos.

La ciudadania ya comienza a rebelarse contra esas desigualdades fruto de un
centralismo agobiante. Se estima que la mitad de las movilizaciones sociales
de los Ultimos afios son de caracter local y regional, constituyéndose en un
fendmeno nuevo (entre otros Arica, Araucania, Isla de Pascua, Chaitén, Chi-
loé, Huasco, Magallanes, Aysén, Calama, Freirina, Quelldn, Tocopilla). Si bien
su expresion inmediata y visible refleja demandas acumuladas por servicios
y problemas ambientales, es fundamental comprender que, en su origen, son
respuestas al relativo abandono e inmovilismo de muchos afos, de parte de
diferentes gobiernos y de la élite politica y econdmica. Se trata de compren-
der que en esencia son aspiraciones por mayor equidad y oportunidades de
desarrollo para los habitantes de esos territorios. A partir de la experiencia de
los Dialogos Regionales realizados por la Comision en las quince Regiones del
pais, analizar las inquietudes, recibir los reclamos y las propuestas que de ahi
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emanaron, podemos aventurar el diagndstico que lejos de diluirse, esta ma-
nifestacién ciudadana territorial ha llegado para quedarse, y ademas con alta
probabilidad de reaparecer con mas fuerza, desde los mas diversos lugares
del pais y por los mas diversos motivos.

Todo indica que ahora es necesario y tiempo fecundo para actuar.
El puerto de llegada

Queremos llegar a vivir en un pais mejor, con mas desarrollo y mas oportuni-
dades para todos, en todo el territorio nacional. Asi lo han sefalado también
las voces de las regiones, las voces del territorio.

Queremos un pais con un Estado Descentralizado, organizado en Gobiernos
Regionales y Gobiernos Locales fuertes y auténomos en la administracién de
sus recursos econdmicos- financieros, en el ejercicio de sus competencias y
atribuciones y en el ejercicio de las facultades normativas en el ambito de sus
competencias.

Un pais con autoridades electas directamente por los ciudadanos en cada
territorio —esencial y pendiente al respecto a la eleccidon del Intendente Re-
gional. Un pais en que democratizando la politica regional y local, haya
flexibilidad para la creacion de partidos politicos regionales, se contemple la
renovacion de los cargos de representacion popular, haya elecciones prima-
rias obligatorias, se instaure el voto programatico con posibilidad de revo-
catoria de mandato; en que los ciudadanos puedan participar directamente
en los asuntos de interés regional y local, con la posibilidad de plebiscitos
y referéndums y con la certeza de que las decisiones se toman en el nivel
apropiado.

Un pais que, una vez traspasados servicios, competencias, atribuciones y
funciones, desde el nivel central a los gobiernos regionales y locales, cuente
con estructuras de administracion, decisidén, coordinacién, financiamiento
y recursos humanos pertinentes a las caracteristicas de cada regién. Que
reconozca y asuma administrativamente las evidentes caracteristicas de los
territorios metropolitanos, con expresa diferenciacion del Area Metropolita-
na Capital.

Un pais en que se posibilite el uso eficiente de los recursos y la eficacia de los re-
sultados, aumente el nivel de decisién de regiones y comunas respecto del gas-
to publico total, y se avance hacia la generacion de mayores ingresos propios.

Un pais en que se potencie las capacidades de las personas, instituciones y
redes de comunidades territoriales rurales y urbanas; en que seamos capa-
ces de hacernos cargo en cada territorio de nuestras fortalezas y de tomar
como oportunidad aquello que se requiere desarrollar. Esto significa cuadros
técnicos y politicos regionales apoyados por sistemas regionales permanentes
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y estables de formacién y gestidon; con acceso y generaciéon de Informacion
pertinente, y apoyado en gestiéon formal del conocimiento; con Gobiernos
territoriales fortalecidos y ciudadanos activos, informados y empoderados.

En definitiva queremos llegar a un pais descentralizado, justo, inclusivo y
digno, que garantice condiciones de buena vida para los habitantes de todos
los territorios.

éComo lo logramos?

En lo que sigue, la Comision quiere delinear esquematica y sintéticamente
el proceso que mas adelante propone de modo mas especifico, entendiendo
dicho proceso simplemente como el camino que permite transitar desde el
estado actual de cosas que hemos descrito, hacia uno mejor que también
hemos dibujado conceptualmente en las lineas anteriores. Comenzaremos
resefando cudles son las directrices generales que han guiado la gestacion de
féormulas exitosas de descentralizacidon, para luego explicar los mecanismos
de cinco Ejes de Accidn simultédneos y convergentes que la Comision propone.

Directrices para la Descentralizacion

No es el objetivo del presente informe constituir un estudio cientifico sobre
la descentralizacidon. Tampoco pretende realizar una recopilacién exhaustiva
gue resefie el estado del arte en el plano académico. En cambio nos parece
conveniente encabezar este parrafo, que comienza a delinear lo que serd
propiamente la propuesta de la Comision a la Presidencia de la Republica,
con los criterios o ideas matrices que, en las experiencias comparadas, han
permitido crear normativas que consagran descentralizaciones exitosas. Por
esa razon, muchos de estos criterios generales seran luego recogidos en el
desarrollo de nuestra propuesta especifica, en formato de principios consti-
tucionales que deberan amparar el proceso completo de la descentralizacion
en todas sus areas.

e Igualdad horizontal territorial: Ninguna entidad territorial debe ejercer
tutela sobre otra. Sin embargo, cuando el ejercicio de una competen-
cia requiera de la accion concertada de varias entidades territoriales
autéonomas, la ley debe posibilitar que dichas entidades organicen las
modalidades de su accién comun.

e Equidad interterritorial: La Constitucién debe contemplar la finalidad
explicita de la organizacién territorial de la busqueda de un desarrollo
armonico de todos los territorios del pais. El constituyente o el legisla-
dor deben disefiar instrumentos de compensacion econdmica entre los
territorios, discriminando positivamente en la asignacion de los recursos
publicos, de acuerdo al menor desarrollo de un territorio determinado.
Para asegurar por parte del Estado la provisién de bienes publicos de
similar calidad y cantidad y pertinencia cultural a todos los habitantes
de los diferentes territorios subnacionales.



ANEXO Ill = 279

e Subsidiariedad Territorial (o doble subsidiariedad):* Cada funcion pu-
blica debe radicarse en aquel nivel donde ésta se ejerce igual o mejor,
privilegiando el nivel local sobre el regional, y éste sobre el nacional.
Ello implica que sdlo aquellas funciones que no pueden ser asumidas
adecuadamente por el nivel local o regional deben recaer en la compe-
tencia del gobierno central.?

e Diferenciacion entre realidades territoriales diversas: La ley debe susti-
tuir la uniformidad homogeneizante que afecta a la institucionalidad, las
politicas y los instrumentos publicos, por una adecuada diferenciacion
entre realidades diversas en tamano, capacidades y caracteristicas na-
turales y culturales existentes entre las comunas y sus municipalidades,
las regiones y sus gobiernos regionales.

e Correspondencia entre responsabilidades, competencias y recursos: La
Constitucién y la ley deben asegurar que el traspaso de una determi-
nada responsabilidad o funcién publica a una Municipalidad o Gobierno
Regional, esté respaldada de la correspondiente facultad o competencia
asi como de los recursos requeridos para su adecuada ejecucion.

e Eficiencia en el uso de recursos y eficacia en la entrega de servicios: Efi-
ciencia referida al hecho que los recursos ejecutados desde los niveles
locales y territoriales disminuyen la burocracia de intermediacién, acor-
tando los ciclos desde el levantamiento de demanda hasta la provision
de soluciones publicas. Eficacia en la entrega de servicios en razén a
que el mayor conocimiento y cercania de la demanda genera soluciones
con mayor pertinencia, evitando la dispersion de recursos publicos y
mejorando los niveles de seguimiento y control de resultados producto
que la observacién ex-dure y expost se realiza desde niveles mas proxi-
mos a la ciudadania.

e Cohesién Social y Gobernanza Territorial: Apunta a la necesidad de ins-
talar en forma permanente practicas de didlogo, articulacion horizontal
y multinivel entre los principales actores publicos, privados y sociales
de un territorio, que se co-responsabilizan y participan activamente en
la construccidn de un proyecto politico, objetivos y estrategias de de-
sarrollo compartidos, con legitimidad ciudadana y calidad técnica de las
decisiones adoptadas, dirigidas al desarrollo pleno del potencial de cada
territorio, resultando en la consiguiente mayor convergencia, cohesion
social y gobernanza democratica.

e Corresponsabilidad: Se refiere a la responsabilidad compartida con el
otro, con la comunidad y con el medio ambiente, asumiendo los deberes
y derechos ciudadanos y del buen vivir, entre éstos el pago de impuestos,

Principio de Etica Politica, en su origen inspirado por tres enciclicas sucesivas de la Iglesia Catdlica (Rerum
Novarum,1891; Cuadragésimo Anno, 1931; Mater et Magistra, 1961),y exitosamente aplicado con rango cons-
titucional en diversos paises hoy descentralizados y desarrollados.

De este modo, el actual involucramiento del aparato publico central en la esfera natural de los gobiernos locales
y regionales, asi como el no traspaso a éstos del mayor nivel posible de competencias y recursos, congestiona
innecesariamente al gobierno central, debilitandolo en su rol principal de conduccién estratégica, e impidiendo
el empoderamiento pleno de las capacidades institucionales de nivel local y regional.
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la participacién y la solidaridad. Lo anterior implica el hacerse cargo
desde los territorios de movilizar recursos propios, gestionar y auditar
entre todos.

e Participacion ciudadana y democracia territorial: La descentralizaciéon
debe propender a una mayor democracia en los territorios, vinculando
a la ciudadania regional y local en la toma de decisiones y generando
mecanismos de reconocimiento de grupos diversos.

Un Abordaje Sistémico, con cinco Ejes de Accion: interdependientes,
de avance simultaneo y convergente

A nivel internacional comparado, en términos de su impacto positivo sobre
mas y mejores oportunidades de desarrollo de los territorios, existen buenas
y malas experiencias de descentralizacién. En consecuencia, no basta definir
gué Medidas debemos aprobar y poner en marcha como parte integrante de
una coherente Politica de Estado para la Descentralizacion y el Desarrollo Te-
rritorial de Chile. También importa cdmo las ponemos en practica, o en otras
palabras, cudl es la estrategia de abordaje que proponemos para el conjunto
de dichas medidas.

Para poder desarrollar todas las potencialidades subutilizadas de nuestros
territorios necesitamos comunas y regiones fuertes, y para ello Gobiernos
Regionales, Municipios y comunidades locales igualmente fuertes, dotados de
poder politico, de competencias y de recursos de uso auténomo, adecuados
y suficientes para poder cumplir cabalmente sus funciones. Eso significa, por
ejemplo, que siendo muy importante elegir a los Intendentes Regionales para
dotarlos de la necesaria estabilidad, legitimidad de origen y capacidad de ne-
gociacién con el gobierno nacional, no es suficiente para el desarrollo de las
regiones tener autoridades electas, si éstas a su vez no estan dotadas de las
suficientes competencias y recursos de uso auténomo, indispensables para
poder realizar un buen gobierno regional.

Por lo mismo, no es bueno avanzar en secuencia lineal, iniciando el proceso
solo con medidas de descentralizacion politica, administrativa o fiscal-econé-
mica, en detrimento o demora de las restantes. Ademas, el éxito del avan-
ce de las tres dimensiones de descentralizacidon (politica, administrativa, fis-
cal-econdmica), estara fuertemente condicionado al fortalecimiento previo -o
a lo menos simultaneo- de un conjunto de capacidades locales y regionales,
y a la existencia de una ciudadania y sociedad civil debidamente motivada y
empoderada para asumir como aliado y coejecutor de un fecundo proceso de
desarrollo territorial descentralizado.

Con base a lo anterior, estimamos indispensable que una propuesta
Politica de Estado para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de
Chile comprehensiva y coherente, en vez de medidas parciales o aisladas,
contemple, desde su inicio, un abordaje sistémico, que signifique impulsar
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en forma simultanea y convergente, a cinco Ejes clave de Accion,® altamente
interdependientes entre si, como son:

¢ Eje 1: Descentralizacion Politica

¢ Eje 2: Descentralizacion Administrativa

¢ Eje 3: Descentralizacion Fiscal-Economica

e Eje 4: Fortalecimiento de Capacidades Locales y Regionales

¢ Eje 5: Participaciéon Ciudadana y Control Democratico

El conjunto de los primeros tres Ejes de Accion, referidos a Descentralizacion,
significan traspaso efectivo de poder, de competencias y de recursos de deci-
sion auténoma, desde el gobierno central a los niveles subnacionales (local y
regional), es decir, desde el centro a la periferia, a los territorios, desde arriba
abajo, en tres planos principales: politico, administrativo y fiscal-econémico
(presupuestario y tributario).

El cuarto Eje, Fortalecimiento de Capacidades Locales y Regionales, muy ne-
cesario para el éxito de los anteriores, implica la construccion de capacidades
y la ampliacion de oportunidades, de personas, instituciones y redes, a nivel
de las comunidades vy territorios del nivel micro-local y meso-regional, gene-
rada en forma enddgena desde la base, desde abajo-arriba, a través de un
conjunto de medidas de fortalecimiento de la sociedad regional y de la insti-
tucionalidad publica regional.

El quinto Eje de Accién, Participacion y Control Democratico, significa forta-
lecer a la ciudadania, a la sociedad civil de base local y regional y en general
a todos los actores del desarrollo, para asumir como aliados motivados y
coejecutores responsables de la nueva organizacién territorial del Estado,
debidamente comprometidos, organizados y empoderados para ejercer tanto
los derechos como los deberes del desarrollo del territorio donde viven, con
la necesaria capacidad de demanda y de propuesta fundada, asi como de le-
gitima movilizacidon y control ciudadano para contribuir a un efectivo avance
del proceso.

Priorizacion de Medidas Estratégicas

Para la dinamizacion de cada uno de estos Ejes de Accién, la Comision ha
seleccionado un conjunto de medidas estratégicas, las que segun su natura-
leza se diferencian de acuerdo a su mayor o menor impacto, peso especifico,
efecto estructurante, capacidad generadora de cambios e influencias, tanto al
interior del respectivo Eje de Accién, como sobre el proceso en su conjunto.
En consecuencia, y con el fin de contribuir a la deseable focalizacion, la Comi-
sion Asesora Presidencial ha decidido clasificar todas las Medidas Estratégicas
aprobadas en dos categorias: 1. Esenciales y 2. Potenciadoras.

3 Coincidentes con los cinco Grupos Tematicos en los cuales se ha estructurado el trabajo de la Comisién Asesora
Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional.
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Esenciales: son aquellas Medidas Estratégicas que:

por si solas, generan impactos muy significativos y estructurantes, de
peso especifico mayor sobre la dinamica de avance y profundidad del
todo proceso de descentralizacion y desarrollo territorial, tanto al inte-
rior de su respectivo Eje de Accidn, como sobre el conjunto del proceso,
siendo por ello indispensables e insustituibles para su éxito (no pueden
no estar);

pueden tener naturaleza unitaria o estar conformadas por un conjunto
coherente e integrado de medidas afines e interdependientes;

siendo estructurantes per se, y pueden también constituir prerrequisitos
de un conjunto de otras medidas relacionadas;

son emblematicas de la Politica de Estado propuesta y para un efectivo
proceso descentralizador, de un alto atractivo ciudadano, politico y co-
municacional, de facil aceptacion para la gente;

Potenciadoras: son aquellas que:

Ejercen un efecto dinamizador positivo y necesario, facilitador y sinérgico
sobre el conjunto del proceso o sobre otras Medidas de su respectivo Eje de
Accion, indispensable para el buen avance de éstas, en forma independien-
te o dependiente de la accion de otras Medidas, generan un deseable valor
agregado y aporte adicional (directo o indirecto) en el contexto de uno o mas
Ejes de Accidn.



