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PRESENTACION

Lu reforma del Sistema Municipal, iniciada durante el Gobicrno
de don Patricio Aylwin con la aprobacién de la Ley N° 19.130 de Marzo de
1992, que modific6 la Ley N° 18.695, Orgdnica Constitucional de
Municipalidades, ha estado marcada por cl dificil y limitado acuerdo que
los partidos polfticos han logrado en la discusion parlamentaria. A pesar de
la existencia de un creciente consenso nacional sobre la urgencia de
modernizar la administracion municipal, a fin de mejorar su capacidad de
gestion, lograr una mayor transparencia de sus procesos internos y alcanzar
un mayor grado de satistaccion de las necesidades de la comunidad, ¢l
debate se ha concentrado en el sistema clectoral, suscitando desacuerdos
que, de no resolverse en forma oportuna, alejan en el tiempo la concrecion
de la esperada reforma.

Con el propésito de contribuir a la bisqueda de consenso en torno a
la reforma del Sistema Municipal, la Corporacion de Promocién
Universitaria, a través de su Programa cn Gestion Directiva Municipal,
convocd a un selecto grupo de autoridades publicas, personeros politicos
y expertos nunicipales a analizar un conjunto de temas estratégicos para la
formulacion de una politica municipal coherente con ¢l fortalecimiento
institucionzl en el contexto del proceso de descentralizacion que vive cl
pais.

Dicha iniciativa se concretd en el Taller que, bajo el titulo de
“Desafios paracl Fortalecimientodel Municipio”, se efectioenel Balneario
Termas de Jahuel, del 4 al 6 de encro de 1995 y cuyas ponencias y lasintesis
de sus discusiones se presentan en esta publicacion. El encuentro contd con
los auspicios de la Oficina Regional de Vivienda y Desarrollo para
Sudamérica (RHUDO/SA) de USAID y de la Universidad Internacional de
la Florida (F1U) y con el patrocinio de fa Subsecretaria de Desarrollo
Regionai y Administrativo (SUBDERE) y de la Asociacion Chilena de
Municipalidades.




Prologo

PROLOGO

La exitosa reestructuracion cconémica de Chile ¢s un modclo para el
hemisterio. Aunque su transicién politica hacia una democraciatotal se inici6
hace apenas cinco aiios, ésta se encuentra muy avanzada. El Presidente actual
fue etecto por un periodo completoy estd ejerciendo sus funciones después de
una administracion transicional de cuatro afos. Estd funcionandoun Congreso
Nacional elegido y el Sistema Judicial Civil del pais estd logrando reformas
copsiderables. Las autoridades municipales clectas asumicron sus cargos a
tinales de 1992, luego de casi dos décadas en que el Gobierno Local estuvo en
manos de Oficiales designados por ¢l Gobierno Militar.

Lamodernizaciondel sector piblicoes ahoracel principal reto para Chile.
El pais busca una mayor eficiencia y cfectividad en la provision de servicios
ptblicos v través de medidas como: desmonopolizacion/desiregularizacion,
simplificacion de trdmites: mayor responsabilidad y respuesta hacia los
contribuyentes; y. mayor transparencia y participacion ciudadanaenlatomade
decisiones.

Para lograr cstas mcjoras las responsabilidades en la provision de
servicios deben ser asignadas a las entidades y autoridades que estén lo mds
cercanas posibles a los grupos a quienes se desea beneficiar. Por lo tanto, la
descentralizacion de responsahilidades y capacidades a fas municipalidades y
a otras unidades subnacionales de gobierno deberfa ser el corazon de los
esluerzos de Chile para modernizar su sector piblico, adicionalmer. ¢, y en
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especial enun pais con las condiciones geogriticas de Chile, el incremento de
la autonomia regional y local permitird la generacion de ideas e iniciativas y el
mejoramiento del enfoque de los estuerzos para combatir la pobreza; esta
sinergia estimularid ¢l proceso econdmico local.

El retorno de [a democracia en Chile ha dado nuevos impulsos para
agregar una esencial pero ausente dimension politica al proceso de
descentralizacioniniciado porelrégimenanterior. Sinembargo,el compronuso
de Chile hacia la descentralizacion estien una encrucijada. Elritmo en que se
realizardin progresos en este campo en el futuro es incierto. El poder politico
no estid stendo transterido ficilmente en ninguna parte. En Chile, las fuertes
raices y tradiciones centralistas persisten a pesar de Las demandas por mayores
recursos y autonomias de las autoridades municipales electas para poder
responderalasexpectativas de suselectores. Losestuerzosde estas autoridades
locales estin ahora siendo resaltados por el cabildeo que la recientemente
tformada Asociacion Nacional de Municipalidades esti realizando.  Los
opositores de ladescentralizacion, porotro lado, senalan las débiles capacidades
de tos Gobiernos Regionales y Fanecesidad de mantener la austeridad fiscal a
través del control centralizado. El concepto de gradualismo es fuerte.

Enconsecuencia, el naciente debate sobre La descentralizacion en Chile
promete ser vigoroso y fructifero. Los resultados determinardn el grado de
modernizacion que el sector publico de Chile experimeatari en lo que resta de
estadécadae indicardinsi Las ciudades se encuentran en condiciones de cumplir
con las necesidades de sus habitantes.  El debate dard fas pautas para la
naturaleza de desarrollo econdmico y politico del pads contforme se acerca el
proximo siglo. En muchos aspectos, debido a que Chile estid siendo el centro
de atencion por sus logros, sus determinaciones de politicas y sus decisiones
de implementacion serdn también importantes para otros paises de América
Latina que considere medidas similares para fa modernizacion.

Los problemas que estin siendo discutidos en Chile, son directamente
relevantes para fas deliberaciones en muchos otros paises. Entre estos se
encuentran:

- Limitaciones Financieras - Fransterencias nacionales inadecuadas y
autoridad linitada sobre Ly generacion local de igresos contribuye a una seria
falta de recursos tanto operacionales como de inversion.

-lmpedimentos Legales y Organizacionales - Estructuras legalesobsoletas
y lataltade flexibilidad administrativa limitan las innovaciones en la provision
de servicios, asi como lahabilidad para simplificar procedimientos y manejar
los Gobiernos Locales en forma eliciente.

- Responsabilidad y Participacion Ciudadana - Autoridades locales han
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demostrado poco sentido de respuesta hiacia los constituyentes en términos de
responsabilidad por sus decisiones/acciones y las ciudadania no tiene
oportunidades adecuadas de participacionen fas decisiones y el establecimiento
de prioridades de los Gobiernos Locales.

-Responsabilidades Inciertas - Conlacreacionreciente de los Gobiernos
Regionales, hay falta de claridad en la relacion entre los niveles de Gobierno
Regional y Municipal y hay una falta de definicion de sus respectivos roles.

- Falta de Personal Capacitado - El personal municipal no se encuentra
hien preparado para asumir papeles diferentes. No existe planificacion enlos
progranis de entrenamiento ni tampoco un buen financiamiento, y enmuchos
cusos, son inapropiados para sus necesidades.

LaOficina Regional de Vivienda y Desarrollo Urbano para Sudamérics
(RHUDO/SA) de T Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional, USAID, se complace enapoyar el debate de estos problemas en
Chile. Estamos convencidos de que el andlisis objetivo producird consenso
sobre Ta necesidad de adoptar politicas que, a través de Ta descentralizacion,
permitan la reorganizacion del Gobierno y L simplificacion de procesos que
alecten ba calidad de vida urbana, Tal como sucede en el resto de América
Latina, kumavorfa de i gente pobre de Chile se encuentraen las ciudades y su
nimero aumentadiaadia. Los problemas de pobreza urbana son cada vez mis
complejos y nopodrin seradecuadamente solucionados sinoexisten Gobiernos
Municipales modernos.

Por consiguiente, ¢l taller “Los Desatios para el Fortaleciniento del
Municipio™, organizado porlaCorporacionde Promocion Universitaria(C.P.U.)
en enero de 1995, constituyd una oportunidad conveniente para e'zvar la
calidad del debate sobre la descentralizacion en Chile. El apoyo y la
participacion profesional provista por la Subsecretaria de Desarrollo regional
y Administrativo (SUBDERE) det Ministerio del Interior y por la Asociacion
Chilena de Municipatidades (ACHM), destacd T calidad de los anlisis
presentados y el intercambio de discusiones entre los representantes de una
amplia pereepeion politica. Colaboraciones de esta naturaleza hacen posible
la realizacion de toros fuera del escenario politizado par: lograr una abierta
discusionsobre aleanas reformas fegislativas, entre ellas, laelecciondirectade
Alcaldes, mavor fexibilidaden lacontrataciondel personal municipal, provision
de servicios urbanos en fornia mis eficiente, y nids significativa participacion
ciudadana,

Fis precisamente este tipo de andlisis y disdlogo de politicas el que busc:
promaocionar nuestro Proyecto sobre Descentralizacion y Gobiernos Locales,
desarrollado conjuntamente conla Universidad Internacionat de Florida (FIU).

11
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El evento que produjo los informes y memorias publicados en este documento
[ue el tercero de una serie de talleres promocionados por RHUDO/SA - FIU en
Chile, cuyo propdsito tue proporcionar oportunidades de consenso hacia el
fortalecimiento de los Gobiernos Municipales y Regionales. El primero de
estos talleres, organizado por C.P.U. ¢n enero de 1994, fuc un Taller
Latinoamericano sobre Financiamicnto Municipal, Privatizacion de Servicios,
y la Relacion entre los sectores Municipal y Privado.  Eb segundo tatler,
organizadoenagostode 1994 porel Centrode Estudios y Asistencia Legislativa
(CEAL} de la Universidad Catdlica de Valparaiso, abarcd temas como
Regionalizacion, Descentralizacion y Desarrollo Regional. El cuarto evento,
organizado por PARTICIPA, estd programado para marzo de 1995 y se titula
“Sistemas de Informacion Municipal:  Herramientas para una Gestion
Transparente, Responsable y Participativa™.

FIUy RHUDO/SAagradecenclapoyo y lacolaboracion proporcionados
por las organizaciones chilenas y por los expertos que participan en este tercer
taller. Estamos seguros de que todos los esfuerzos conjuntos antes descritos son
un significativa contribucion al importante debate de politicas que esti
sucediendo en Chile. Creemos ademds, que esta publicacion en particular
aumentaridpositivamente el compromiso del paisen relacion alamodernizacion
del Gobierno Local.

Dr. Allan Rosenbaum Christopher Milligan
Institute tor Public Management Dircctor Encargado

and Community Service Oficina Regional de Vivienda
FloridaInternational University Desarrollo Urbano para

Sudamérica, RHUDO/SA-USAID
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SINTESIS de las DISCUSIONES del TALLER
“DESAFIOS PARA EL FORTALECIMIENTO
DEL MUNICIPIO”

L. PLANTEAMIENTOS BASICOS

Mas alld de la variedad de enfoques, y los énfasis diferentes respecto de
materias especiticas, se puede afirmar que en ¢l Taller hubo un grado de
coincidencia substancial encuantoaalgunos elementos bisicos que estuvieron
sienipre presente en los andlisis de los participantes.

Estas bases que inspiraron eb debate y, que, por ende, facilitaron
claramente ¢l acercamicnto de las ponencias presentadas, por escrito o
verbalimente, son fundamentalmente las siguientes:

1° Chile, en concordancia con una tendencia mundial, se ha decidido
definitivamente por un politica de descentralizacion del poder, como un
factor includible para el desarrollo, pues faciliti la solucion rdpida de log
problemas por los actores afectados directamente.

Dentro del contexto de L descentralizacion territorial, corresponde un
rol fundamental alas Municipalidades, concebidas como drganos dindmicos
de desarrollo, de participacion y de fortalecimiento Jde o democracia.

2 No es posible un verdidero régimen democritico sinoun adecuado
funcionamicntode Tas Municipalidindes que constituyen, por su naturaleza,
L expresion niis natural de Fas respectivas comunidades locales. Por o
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mismo, ¢l perfeccionamiento del régimen democritico exige su
fortalecimicnto.

3° El mcjoramicento del régimen municipal estd absolutamente ligado al
proceso de modernizacion del Estado. No es coneebible ejecutar dicho
proceso marginando o subestimando a las Municipatidades.

En este punto hay que tener en cuenta que el proceso modernizador se
centra fundamentalmente en la gestion administrativa con miras alogror la
mdxima cficacia y eficiencia.

4°En cl Sistema Constitucional Chileno las Municipalidades aparecen
como drganos de administracion y no de gobierno.  Sin embargo, si se
considera su competencia, susceptible de ser ampliada, en cuanto a fijar
politicas y planes de desarrollo comunal, con un alto grado de autonomda,
cabe reconoeer laexistencia verdadera de Gobiernos Municipales. Lo que
se necesita es que cllos sean fortalecidos dotdndolos de mids recursos y
potestades;

5% El concepto de Unidad Estatal que consagra ta Constitucion Politica de
Chile, tiene una aplicacion concreta en cuanto al ¢jercicio de la funcion
administrativa. Es asi come la Ley Orgdnica Constitucional de Bases de
la Administraciin del Estado, establece como base esencial el principio de
launidad de la Administracion. Deeste modo, fas Municipalidades forman
parte de esaunidad, nosiendo legitimo consideraclas comoentestotalmente
independientes frente al Estado, sin perjuicio de que se deba respetar su
atributo de autonomiy. Podrid discutirse su mayor o menor grado de
autonomia, peroen ningun caso puede ellaconfundirse conindependencia,

Lo anterior exige la necesidad de coordinacion entre los diferentes
Organos que integran el Estado, siempre dentro de un marco de respeto a
las competencias de cada uno de ellos. Cabe destacar que este es un tema
muy sensible para los nunicipios, pues estd en juego el respeto mismo
hacia las comunidades locales.

6% La participacion de la comunidad organizada constituye otro elemento
clave en los procesos de modernizacion y de descentralizacion. Por eso
sino se produce esa participacion en el dmbito local, los recursos ¢
instrunientos deque gozan las Municipalidades seridn siempre escasos para
atender las necesidades puiblicas.
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7° Resulta ineludible que las Municipalidades tengan unaactitud delinida
de apertura hacia el sector privado de tal manera que éste pueda realizar
acciones de apoyo y de complementacion a la gestion municipal.

8 Ll crecimiento desmesura fo de las zonas urbanas, especialmente de las
metropolis, plantea un desiiio especial, caracterizado por la complejidad
¢ intensidad de los problemas. Es indiscutible que a los municipios les
corresponde desempeiiar un rol protagonico en fa materia,

9 Aunque es necesario encontrar e foan urgente las sotuciones a los
problemas, no puede ignorarse que la descentralizacion debe hacerse
conforme a principios de gradualidad y de flexibilidad como supuestos
includibles de éxito. Todaimprovisacion, rigidez ocambio violento puede
provocar efectos muy negativos y contradictorios a los fines que sc
pretende.

10°El perfeccionamientode fas Municipalidades implicaundesatiode tipo
cultural, lo que compromete, por igual, a todos los actores politicos,
administrativos y sociales.

1.  DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

El examnen de tas diferentes ponencias presentadas y el desarrollo del
debate permite hacer un especie de diagnistico sobre las pré- ~ipales carencias
¢ imperfecciones de que adolecen actualmente los Municipios.

Al respecto podria hacerse el siguiente resumen:

1 Se observa en general, que las municipalidades han sido dotadas con
amplias facultades y variadas atribuciones locual nose correlacionaconlos
recursos con que disponen. Estas limitaciones financicras provienen
especialmente delasrigideces de lalegislacion vigente yde unainadecuada
plancacion de los compromisos monetarios en funcion de los ingresos de
la municipatidad. Ambos factores determinan, entre otros, que exista una
desvinculacion entre ¢l presupuesto municipal y la planificacion, la
generacioninsuliciente de recursosenlas municipalidades, [a preeminencia
derecursos externos sobre los propios, la faltade mecanismos de integracion
con el sector privado y una serie de restricciones para fa exploracion de
nuevas fuentes de financiamiento,
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2° Hay fallas enla legislacion en cuanto a los mecanismos de control, a los
dmbitos de competencia, a la organizacion, la que aparece muy rigida, al
régimen de responsabilidades, etc.

No cabe dudade que la nueva legislacion municipal significo un avance
notable, pero debe ser perfeccionada. Estil recordar que gran parte de tas
debilidades del Sistema Legislativo se manticnen desde L vigencia de la
Ley N° 18.095. laque sdlo fue parcialmente modiiicada en el momento en
que los municipios se incorporan al régimen democritico.
3° No hay una vision clarasobre ¢l signiticado y extension de la autonomia
municipal, lo que provoca posiciones encontradas y conductas negativas.
Atn mids, dicho atributo no siempre ¢s atendido y respetado por otros
servicios, especialmente del Gobierno Central.

Esevidente que existe muchaignorancia y contusionentodos los niveles
sobre esta maieria, lo que provoca enfrentamicntos artiticiales y daiinos al
interés colectivo.

4° No cxiste el adecuado respeto al principio de coordinacion (ue dehe
inspirar la accion de los diferentes dreanos administrativos.  Ello ocurre
tanto entre Tas Municipalidades, como en la relacion con los Gobiernos
Regionales y los servicios piiblicos vinculados al Gobierno Central, Adn
mds, esta falta de coordinacion se detecta inclusive dentro de los misimos
Municipios.

Es indiscutible que tal cuadro lesiona gravemente la eficiencia de las
Municipalidades y provoca frustraciones en los vecinos.

57 Por regla general, es muy escasa La participacion de la comunidad,

Es particularmiente grave la débil y a veces nula gestion de los Conscjos
Econdmicos v Sociales Comunales, drganos establecidos conel fin preciso
de garantizar esaparticipacion. Elégimendeestos Consejos se prestapara
muchasconfusiones y ellosaparecendesprovistos de atribuciones suficientes,
lo que ha provocado dos fendmenos de particular eravedad: a) La falta de
interés por integrar y trabajar en estos Consejos, v b) La subestimacion de
que han sido objeto por parte de muchos Alcaldes y Coneejos.

6° Hay carencias en cuanto aidoneidad y capacidad, e inclusive a veees de
solvencia moral, en muchas autoridades municipales.  Elto explica las
constanies descaliticaciones reciprocas, las rencillas imitiles. las acciones,
omisiones de entrabamientos que ocurren en diversas Municipalidades, fo
que estd provocando un desprestigio del sistema,
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Esta situacion se havisto facilitada y agravada por el mecanismoabsurdo
de eleceidn de los Alcaldes y las divisiones de sus periodos de mandato.

Por otra parte, existe coincidencia para reconocer que un Alcalde sin
condiciones de liderazgo estid priicticamente condenado al fracaso.

[gualmente, la oportunidad que dio fa ley para ascgurar una mejor
direccion y gestion administrativaatravés del Administrador Municipatha
sido generalmente despreciada, sea por celos de los Alcaldes o por no haber
sidodesignados en esos cargos a personas con condiciones de mando y no
habérseles defegado las suticientes facultades.

7 El problema del personal municipal es bastante grave. Han escascado
los tuncionarios, tanto en calidad como en cantidad, aunque Gltimamente
este dltimo aspecto ha podido ser salvado en parte con las nuevas plantas
municipales.

La mayoria de los Alcaldes se quejan de las rigideces excesivas (ue
existen en materia de administracion de personal, 1o que da lugar a abusos
en la inamovilidad funcionaria. También agrava el problema el régimen
absurdo de calificaciones, loque implica que no hay incentivos reales para
los bucnos empleados.

8 En muchas Municipalidades faltan procedimicntos claros,
suficientemente conocidos, en cuanto al régimen de adquisiciones de
concesiones y olros contratos administrativos, loque provoca unasensacion
puiblica de falta de transparencia. muy dafiino para el prestigio municipal.

9 Alas Municipalidades se les hanestadoentregando més facultades y, por
lo mismo, mayores responsabilidades sin que les entreguen los recursos
necesarios, especialmente financieros. Ello cobra particular gravedad
tratdndose de Ta mantencion de los servicios de educacion y salud.

10° Existen debilidades en los controles los que, en general, s¢ han
caracterizados por su cardcter formalista y a vecesentrabante, nocentrindose
en los aspectos mds esenciales de Ta gestion municipal.

Igualiente, a veces operan ficealizaciones paralelas al margen de todo
Sistema. Por otra parte, las unidades de control interno no tiene en muchas
ocasiones ni la fuerza ni lka implementacion necesaria.

11° ELmecanisino previsto por ladey para crear asoctaciones municipales,
en los mids variados dmbitos y efectos, no ha sido suficientemente

17



18

Desafios para el
Fortalecimionto
Municipal

III.

aprovechada por los Municipios, salvo en lo que respecta a la Asociacion
Nacional y sus Capitulos Regionales y en otros casos muy aislados,

En esta materia hay que considerar que la legislacion permite que dos o
mds municipalidades, scan o no colindantes, pucden tener servicios
comunes y realizar fa mids variada gama de acciones en comiin, aunando
esfuerzos y aprovechando en mejor forma los recursos.

12° Se han presentado a veces situaciones muy negativas por excesos de
tipo politico, distorsiondndose la indole de los problemas y el rol de los
municipios. Nadie desconoce el cardeer politico de los nunicipios, enun
sentido amplio, ni tampoco lo legitimo que es efectuar actividad politica,
Lo reprochable es hacer de todo problema un pretexto para hacer
confrontaciones de partidismo politico, pues se perjudica la gestion
municipal,

CONCIUSIONES

El Taller no terming con conclusiones. Sin cmbargo, de las diversas

intervenciones se puede deducir que hubo proposiciones coincidentes, las (ue
podrian resumirse en lo siguiente:

I°El fortalecimicnto de tas Municipalidades exige preocuparse
preferentemente de su capacidad de gestion. Ello implica la planificacion
estratégica, el diseiio de indicadores de gestion y el empleo de s (éenicas
y demis instrumentos que son propios de una gestion administrativa eficaz
y eliciente, puestaal servicio de los usuarios que son los vecinos.

Por muy perfecta que sea la estructura y el régimen Juridico, los
municipios no tendrin resultados positivos si no hay eficicncia en su
gestion. Prucba de o misme es que Municipalidades con estructura,
recursos y problenias semejantes obticnen resultados del todo diferentes
debido precisamente a fa distinta calidad de la gestion.

2En maleria de financiamiento municipal. uno de los clementos
estrechamente relacionada con un tema sobre el cual hubo un gran debate
durante ¢l seminario, el de la autonomia municipal, s¢ scitalaron varias
proposiciones entre las cuales aparccen como relevantes y prioritarias las
siguicntes: la flexibilizacion de la normativa vigente la cual facilitarfa la
gestion interna y externa de los recursos y, por otro lado, con claros
propdsitos de incrementar los recursos propios y la autopomia sobre los
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mismos resulta conveniente la exploracion de nucvas fuentes de
financiamicnto. Enrelacidnalas transferencias gubernamentales parece
necesario la flexibilizacton de los términos de referencia de los distintos
fondos para asi tavorecer el respeto alas prioridades locales. Y untema
sobre el cual hubo amplio consenso fue etrelativo a laincorporacion del
sector privado al desarrollo focal y en este aspecto, no tan solo se
considera al sector privado como una fuente de financiamiento 5ino
comoun actorrelevante y necesario al desarrollo integral de la comuna,

2° Es includible estable:er un sistema de eleccion directa de los Alcaldes,
sin posibilidades de dividir el mandato.

4° Esimportante quetodos los actores del proceso municipal, particularmente
los partidos politicos, tengan especial preocupacion por la adecuada
scleccidn de los candidatos a Conccjales y Alcaides, de manera que estos
retnan las condiciones necesarias que les permitan actuar con eficiencia y
responsabilidad.

5% Tiene que lograrse una mayor claridad sobre a autonomia municipal.
Cualquicra que sca la posicion que se tenga al respecto, deben siempre
operar mecanismos de coordinacion con el resto de los 6rganos de la
administracion en sus distintos niveles territoriales,

En todo caso, hay que respetar las competencias que corresponden al
Gobierno Central, a los Gobiernos Regionales y a las Municipalidades,
cada uno en sus respecti vos dmbitos.

Igualmente, en lo que corresponde debe irse traspasando de un modo
gradual, progresivo y tlexible, competencias y recursos desde el Gobierno
Central y desde los Gobiernos Regionales hacia las Municipalidades.
Desde luego existen tarcas que por su naturaleza deben ser nanejadas
exclusivamente a nivel comunal y, por otra parte, conviene definir un rol
mis trascendente a los Gobhernadores, en términos de colaboracidn a la
gestién muaicipal.

Finalmente, el desarrolloregional, a cargo de los Gobicernos Regionales,
debe lograrse con desarrollo municipal. Es muy peligrosoelenfrentamiento
delos Gobiernos Regionales con las Municipalidades. Pero hay que evitar
el centralismo regional.

6 Se hace necesario dar una mayor tlexibilidad a la estructura y planta de
las Municipalidades. Laideaces que cadamunicipiotenga mayorcompetencia
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para darse la cstructura y planta mds adecuadas, segun la realidad de la
respectivacomuna, dentrode los pardmetros generales que fije el legislador.

7° Hay que accrear el municipio al vecino. Ello requiere un sistema de
comunicacion, de informacion y de apoyo permanente, para lo cual se
plantcaron diversas formulas y se dieron a conocer distintas experiencias.

8 Es preciso terminar con las actuales rigideces del régimien de personal.
Debe operar en cambio, un sistema objetivo de seleccion, de promocién y
de climinacion, incentivando la buena gestion, sobre la base de aplicar
indicadores de cficiencia y rendimiento.

Y La capacitacion, a todo nivel, es fundamental. Esta tarca debe ser
realizada con elapoyo del Gobierno Central, de los Gobiernos Regionales,
de las Universidades. de las Organizaciones no Gubernamentales y de los
Institutos especializados.  Ello supone ampliar substancialmente los
recursos destinados anualmente a esta tarea.

10° Es necesario cfectuar las reformas legales destinadas a precisar la
competencia municipal, dando una cstructura flexible, mejorando los
sistemas de control, cte. Sin embargo, no siempre las Municipalidades
cjercen las facultades que actualmente les contiere la ley.

£1 Hay que implantar un sistema de control adecuado, sobre a base de
establecer unafiscalizacionoportuna, finalista, planteada en funciénde los
resultados de la gestion;

12° Es indispensable preocuparse de la transparencia de las operaciones, 1o
que exige publicidad de los actos, uniformidad de los procedimientos, con
las adecuadas garantias al interés priblico y al patrimonio municipal.

13° Es preciso incentivar por todos los medios la participacion de la
comunidad. Estoconllevaclrediseiiodelos Cescos y lareactivacion de las
Juntas de Vecinos y de las demis organizaciones comunitarias.

14°Encuantoala privatizaciony externalizacionde losservicios municipales,
principalmente enloque se refiere aconcesionde administracion de bienes
y establecimientos, de ejecucion de acciones determinadas con particulares,
debe procederse en forma pragmidtica, considerando el interés piblico
comprometido, al margen de dogmatismo de cualquier especic.
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15° Los excesos de fa politizacion deben ser desterrados. Ello estd
muy ligado a la formacion de una cultura adecuada.

16° El fortalecimiento municipal de unmodo que favorezea al paiscn
su conjunto, plantea un desafio y compromiso para todos los actores
nacionales: Municipios, Gobierno Central, Gobicrnos Regionales, Poder
Legislativo, Partidos Politicos, ctc.
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LAS FUNCICNES DEL MUNICIPIO

Enrique Correa Rios
Director FLACSO-Chile

L. I.A NECESIDAD DE NUEVAS REFORMAS

La descentralizacion es un requisito sine qua non de la modernizacion
del Estado, y de fa gobernabilidad del pais.

Requerimos para modernizar el Estado de la existencia de pocas y
poderosas instancias de decision central, y muchas instancias de diseiio y de
ejecucion de politicas distribuidas por el pais. Necesitamos para asegurar por
largoticmpoun pais gobernable; adecuados y Huidos vinculosentre el gobierno
y ha ciudadaniay ello exige descentralizaciones mayores.

En rigor, durante el periodo del régimen militar no se 2enerd una
descentralizacion real, en ta medida en que las instancias comunales y
regionales seeufundependiendodirectamente de mpoder ejecutivode enorme
fuerza. Sinembargo, es innegable que se modernizo ebmunicipio, se le doto
de nuevas fanciones y competencia y se transtiricron a su administracion los
serviciosde salud yeducaciongne ienen.comocesobvio, elimpactode primera
maenitud a Ly calidad de vida de Ta gente.

Enel periodo de gobierno del Presidente Aylwin, farefornia municipal
fue considerada L retorma constitucional prioritaria, adn por encima del
paquete deretormas dirigidas anormaiizar, desde unpuntode vistademocritico,
Lvciapuladel Estado tsenadores designados, innmovilidad de los comandantes
enjele. ete.
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El'propdsitodel gobierno craenesos momentos, porun kado, democratizar
los municipios y por otro, gencrar mejores condiciones de funcionamiento
legislando acerca de subsidios y asignaciones de salud y educacion, de plantas
municipales y de rentas municipales,

La prioridad establecidi. buscaba convertir a la democracia en un
fendmeno politico que ta gente pudiera percibir en su vida cotidiana, dotando
de legitimidad ciudadana al municipio modernizado, surgido de las realizadas
por el régimen militar,

La opcion gubernamental suponfa dedicar un tiempo sustancial del
periodo de gobicrno agenerar unainstitucionalidad municipal, encondicion de
cumplir sus nuevas funciones de gobierno y administracion,

Nohuboentonees, enmomentoalguno, unatentacion de recentralizacion
del Estado o de retornar a Ta forma de funcionamiento del pasado, si mds bien
el dotar a esa descentralizacion de la institucionalidad y de los recursos
sulicientes, que le permitan operar con la autonomia que generalmente Ie
concedia laley.

Por otro lado, ¢l gobierno del Presidente Aylwin estimaba que se
requeriaterminar bienlareformamunicipal y asegurar un normal funcionamiento
de fas nuevas instituciones, antes de dar el segundo paso de descentralizacion
representado por fa reforma regional.

De nuevo nose tratabade descontianzaenlos procesos de regionalizacion,
sino solamente de una conducta de cautela y prudencia para no enfrentar al
Estado a vivir dos experimentos, el municipal y el regional, de manera
simultinea.

Lancgociacioncon laoposicion condujo, no obstante, los acontecimientos
en otra direccion. La oposicion puso como condicion de la aprobacion en
general, de la reforma municipal. el tratamiento pricticamente simultineo de
las reformas regionales.

Creo que es posible afirmar ahora, que esa simultaneidad no condujo a
una legislacion que generd una institucionalidad que no es estrictamente
racional, sino negociada de acuerdo a los intereses de los grupos polfticos en
€sos momentos.

Por ejemplo, lacleccion directa de Alealdes. no pudo prosperar por la
negativa de partidos tanto de oposicion como de gobierno, que temian que su
posicion dentro de sus respectivas coaliciones se viera deteriorada. En otro
caso, el singular modo de eleccion indirecta de los consejeros regionales fue el
producto de unaardua negociacion, en e lnoposicion exigia dotar de grandes
atribuciones al Consejo Regional; pero se negaban a que sus miembros fueran
electos de miodo directo,
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En la medida, entoncees, en que la forma de nuestras estructuras
descentratizadas no obedecen en su origen completamente a una racionalidad
ohjetiva, ella debe serevaluadaen su funcionamiento real, buscando concordar
nuevos criterios parareforimas que despejen muchas atribuciones superpuestas
y diversos conflictos de competencia, actuales o futuros.

1.  ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL MUNICIPIO
Y SURELACION CON LOS GOBIERNOS REGIONALES

Dectamos, al comicnzo de estas notas, que la descentralizacion se
relacionacon dos objetivos fundamentales parael futuro de nuestro proceso de
modernizacion.

Por un lado contar con un Estado de mayor agilidad para actuar con
cticiencia y cficacia, en condiciones de priorizar sus tarcas y Compronisos 'y
fiscalizar sus recursos.

[Esa funcion, no puede ser cumplida de verdad, sino se resuelve de
manera efectiva su relacion y diferenciacion de funciones con el gobierno
regional, y con fas gobernactones provinciales.

Regiones, provincias y municipios pueden ser socios enun proceso de
descentralizacion en doble sentido: Ly region puede proteger y apoyar la
autonomia municipal y dejar de considerar al municipio como un potencial
adversario, o contendor burocritico. Porotra, el municipio debieraconvertirse
en un colaborador, diticil de sustituir, en el proceso de desarrollo regional.

Las respectivas leyes regional y comunal debieran ser cuidadosamente
revisadas para establecer claras delimitaciones de competencias, entre fas
distintas administraciones desconcentradas y descentralizadas, con el fin de
prevenir luchas buroeriticasque puedenanular, enbuenamedida, laefectividad
del proceso descentralizador.

En todo caso, por delimitadas que formalmente sean las competencias,
lhay que prevenirse de todo contlicto, establecieado medios adecuados para
negociar y coneertar sus soluciones o simplemente para dirimir.

Seria atl, tambidén, junto a la creacion de hibitos de negociacion y
concertacion entre las distintas administraciones, establecer sistemas
transversales de coordinacionentre distintos organismos regionales, provinciales
ocomunales empirentados porobjetivos similares o simplesiente por tarcas de
duraciontemporal que requicrende concurrencia de un “task foree™ compuesto
por funcionarios de distintas reparticiones del gobierno regional o comunal.

Probablemente fas gobernaciones provincerales podrian desempediar un
buenvinculoconcertador,entre las municipatidades y los gobicrnos regionales.
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En ¢l caso de las gobernaciones, hay que tomar nota del escaso rol
institucional que éstas desempenan y de la necesidad, por tanto, de usar mejor
la capacidad instalada que ellas representan,

Un mal concepto de la autonomia municipal que los leva al
enclaustramiento respecto de las otras instancias de gobierno existentes en la
region, repereutird negativamente enel desarrollo de laregionensus conjunto.
A suvez, lasinstituciones regionaies y municipales pueden prestar servicios de
cooperacion al municipio de especial utitidad para aquellas comunas que
carceen de la masa critica suliciente para cumplir, en buenas condiciones
téenicas y financieras, sus nunicrosas 'y delicadas obligaciones.

Enun documento que varias instituciones (Corporacion Tiempo 2.000),
Corporacion Libertas, CED y FLACSO) presentamos al gobierno, a peticion
de éste, se senala fa propuesta de algunas modificaciones en relacion a la
vinculacionentre regiones y municipios que toca, de algin modo, alaestructura
de ambos,

Proponemosinstitucionalizar mejor larelacion entre gabinete y Consejo
regional, que permitaalos consejeros convertirse en operadores institucionales
y politicos de Ta articutacion de los procesos locales en un contexto regional,

La fey debicra permitir ¢ incluso estimular la creacion de comisiones
consultoras ¢ incluso resolutivas, dedicadas a diversos temas de alcance
regional,

En cuanto a la superacion de tunciones, hemaos propuesto por lo menos
tres asuntos:

Eliminar de la Iegislacion todo vestigio de un rol sustitutivo de fa
voluntad municipal. por parte del gobierno regional.

Tolescleaso. porejemplo, de laaprobaciondel Planregulador comunal,
quealseraprobadoen el Consejo Regional colocaaédsicenunaespecie de nivel

jerdrquico superior al municipio, To que es contradictorio con los criterios

descentralizadores.

Elpuntomiiscontlictivo,sinembargo, eselque sereliere alas facultades
del Consejo Regional de priorizar proyectos, sinque estén obligados por la ley
atener encuenta las decisiones del municipio.

Probablemente, deberiamos caminarhacia unacomposicion distintadel
Conscjo Regional, incluyendo a alcaldes, concejales o integrantes de los
Consejos cconomico-sociales comunales.

Mis allide los mecanismos de aprobacion que requicren serreforzados
concriterios focales. es muy importante generar moditicaciones tambiénenlos
imecanismos de asignacion de recursos,

T primer asunto se relaciona con el cumplimiento del compromiso
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gubernamental en el aumento gradual y persistente tanto del volumen, comode
los sectores cuyos presupuestos se descentralizan en su asignacion.

La contrapartida de esta mayor asignacion es una mayor transparencia
de los mecanismos, vale decir, claridad en los municipios respecto del volumen
de recursos globales manejados por el gobierno regional por una parte y por
otra, clariticarel modocomuose integran las propuestas locales enla planificacion
regional.

Enestas materias, lainformaciones unpunto clave paraque el municipio
reciba las seitales adecuadas por parte de la administracion regional, enrelacion
a criterios de prioridad y evaluacion de los proyectos anuales.

Algunas notas sobre funciones municipales:

No parece discutible que se requiera una reforma que simplifique las
funciones municipales, las relaciones con las funciones de otros organismos de la
region y las amplic aotros campos no contempladosencltexto actual de laley.

Cuatro criterios nos parece hisicos:

- Desrregular Ta vida municipal a partir de una platatorma minima de
funciones que se corresponda con aquellas que son esenciales para la vida
de la comunaen cualquier condician, de modo tal que el municipio cuente
con las facultades de modificar suestructura, la prioridad de sus tarcas y el
uso de sus recursos en funcion de su propia realidad, de Ta tuerza relativa
de su institucionalidad v de La voluntad de sus ciudadanos.

- Se debiera inictar una reforma legal para permitir al municipio una
ingerencia mayor en los asuntos del desarrollo ccondmico comunal. Lo
anterior tiene como condicion. no L transtformacion del municipio en una
especie de micro-empresa. sino por el contrario, a abrir oportunidades en
la comuna a lainversidn privada focal.

- Todoel conjunto de competencias municipales que laley califica como
no esenciles o como compartidas debieran transtormarse en un palancs
que estimulara los convenios del municipio con organismos de gobierno
regional o central o en un incentivo para multiplicar el asociacionisino
municipal.

- Los financiamicntos especiales y los aportes extraordinarios (ue se
entregan {recuentemente a los muanicipios deben vincularse cada vez mids
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a laobligacion de definir el Plan de Desarrollo Comunal compatibles con
el plan regulador (lo que no sieinpre ocurre en la actualidad) y sobre todo
con ¢l Plan de Desarrollo Regional.

1.  MUNICIPIO Y PARTICIPACION

Alcomienzode estas notas dijimos también, que ladescentralizacion cra
unacondicionde lagobernabilidad concebidaéstacon laexistenciade un iejido
derelaciones, participacion, consultas y acuerdosentre ¢l Estadoy laciuda * fa.

Mientras mds descentralizado sea el Estado, nids dificil es el loero. La
descentralizacion no es solamente el traspaso de facultades administrativas a
instancias mds pequenas y nids cercanas a los problemas que debe resolver. La
descentralizacion buscaserunestimuloatraspasar mds facultades y capacidades
de decision desde el Estado a las personas, a los ciudadanos,

La ley municipal prevé como principal orgamsmo de participacion
ciudadana al Conscjo Econdmico Social Comunal. 1a experiencia de estos
Conscjos no ha sido feliz y constituyen un fracaso de la tormula,

Serequiere dotar de nuevas facultades aestos organismos especialmente
relacionados con lafiscalizacion ciudadana de La gestion municipal. Este es un
modo, adenis, de establecer Tazos mids vinculantes entre la ciudadania y el
municipio,

El Conscjo Econdmico Social debiera ademids tener facultades nids
aniplias de proposicion al Consejo Municipal, estableciendo la obligatoriedad
de examinar, a lo menos, dichas propuestas en plazos razonables: pero
claramente en laley.

Asuvez,sedebicraretorzar lanormativalegal que hagaobligatoriamente
la informacion del municipio al CES, acerca del Plan Regulador.

La ley debicra adems flexibilizar y desregular fas normativas sobre
participacion, abricndooportunidadesdiversas de asociatividad que contribuyan
d una mayor ingerencia ciudadana en el desarrollo comunal.

Unaopinidn tinal sobre el tema. tiene que ver con ampliar y facultar
realizacion de plebiscitos comunales que hagan viable fa “iniciativa popular”
¢ incluso, el veto poputar™. En el primer caso un determ:nado porcentaje de
ciudadanos puede propogier asuntos que se transformen en normas comunales.
y en el segundo, puede exigir la derogacion de determinadas disposiciones
reglamentarias.,

E:n todo caso, es claro que si el municipio no logra convertirse en una
ocasion de apropiacion de lo piblico, por parte de los ciudadanos, buena parte
de sutarea mids esencial en Tainstitucionalidad quedard sin ser cumplida,
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Secretario de Capacitacior, Asociacidn Chilena de Municipalidades

La modernizacion del municipio, en o que se reficre a la generacion y
competencia de sus drganos, a su organizacion interna y a otros temas
fundamentales, enfrenta una doble realidad: por un lado, se constata un
importante grado de consenso por parte de todos los actores directamente
involucrados. por otro, un efecto muy reducido de dichos consensos en vistas
de ahondar los acuerdos bidsicos hacia proposiciones mids especiticas. Es pues,
de eran interds identificar las coincidencias existentes con la finalidad de
avanzar en formas priciicas de profundizar las bases de acuerdos existentes
pero no procesados,

1. La posibilidad de una cuarta etapa en la historia reciente
de las municipalidades

Enlas tltimas décadas, el pafs ha pasado por tres etapas en el proceso de
desarrollo municipal.

Laprimeracs laque corresponde al perfododemocriticoanteriora 1973,
durante un periodo Jargo las municipalidades en Chile gozaban de
representatividad pero no de recursos para realizar acciones al servicio de la
comunidad.  En celecto, las autoridades municipales eran electas de modo
indirecto al escoger regidores, Tos que asu ver, elegianalos alcaldes, salvoen
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un nimero limitado que inclufa a las principales municipalidades del pais. El
sistemaeraaceptado y no cuestionado. En cambio, la municipalidad en Chile
no tenfa capacidad de resolucion de problemas debido a una cantidad de
recursos en extremo limitados.  Era un municipio representativo, pero no
gestor.

En una scgunda ctapa, profundizada durante el régimen militar, el
cuadro tiende a invertirse: el municipio se ve dotado de recursos aumentando
considerablemente sus tunciones y competencias, peropierde larepresentatividad
de sus autoridades.

En efecto, durante el régimen militar, el municipio ve acrecentada la
cantidad derecarsos que mancja y de funciones que cumple, incluyéndose aqui
los servicios traspasados de salud y educacion. Sin embargo, las autoridades
municipales ya no son representativas de las diverses comunidades, sino que
son impuestas desde el Estado central. Es un municipio gestor, pero no
representativo.

En una terceractapa y luego de las elecciones municipales de 1992, se
consigue por primeravez, que el municipiotengasimultincamente, autoridades
representativas y recursos propios para realizar sus funciones,  Pero, no
obstante, Ta cantidad de problemas acumulados y 10s que se agregaron en la
propia transicion politica, han dejado i los municipios con una especie de
“autononifa precaria o condicionada™.

s necesario establecer sies posible que ebmunicipio chileno pase a una
ctapade plenocejercicio de suautonomfa basadien Lasolvencia de su capacidad
de gestion. Hay una claraopartunidad para ello, pero se puede concordar que
los procesos de descentralizacion han probado no tener la caracteristica de ser
irreversibles y que. si se comete errores graves, el estado actual de autonomia
condicional o precaria se puede agravar y adn experisnentar retrocesos.

2. La posicion de los actores: municipios v gobierno,
Los puntos coincidentes ea el diagnastico y los criterios'.

Lamaodernizacion del municipio no solointeresaaalealdes, concejales
y funcionarios. Lo que pase con Tas municipalidades condiciona tuertemente
lo que ocurra con fa descentralizacion administrativa v por o mismo, con la
modernizacion del Estado y s, por tanto, de s interds tanto como de la
cindadanta, la cual -que pase lo que pase- se verd siempre afectada,

"La posicion de T Asociacion Chilena de Mumcipadidades referida 1 dos puntos 2y 3 sera
presentadd en by expostcion siguiendo el esquens presentisdo en o ultimo cuadio aiexo
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Elacercamientoentre los distintos involucrados se ve favorecido poruna
fuerte coincidencia en cuanto al diagndstico y los criterios que deben guiar el
desarrollo de los municipios, aunque no asi respecto de los acentos.

En efecto, hay un diagndstico connin, que se expresa entre otros puntos
(ver cuadro anexo) en el reconocimicnto de aspectos tales como:

1) Una deficiente relacion entre las autoridades y funcionarios de los
distintos niveles: nacional, regional y local. Estose ahonda por laexistencia
solo formal de Planes de Desarrolla y por lo tanto su desvinculacion de la
definicion del presupuesto (Plan Financiero). que debiera operar como
instrumento de planificacion y la ausencia de indicadores de gestion.

by Existencia de una organizacion rigida fijada por Ia ley. Esto provoca
unidades necesariamente excedidas de tamano ¢ inexistencia de otras
dirigidas a afrontar temas cmergentes, una planta de personal fija y
detalladu: politica de remuneraciones desligadas del rendimiento laboral y
ausencia de incentivos; carencias en fa capacitacién previa de quienes sc
incorporan a las municipalidades como funcionarios. Paralelamente, los
actos municipales muestran por lo regular, un exceso de formalidades y los
manuales de procedimientos no estidn plenamente incorporados entodas fas

dreas.

¢YDéficittinancieroy generacioninsuficiente derecursos con precminencia
de recursos externos por sobre los propios, los cuales ademds, son
vestionados de una forma limitada; fallas en Facolaboraciony coordinacion
con otros organismos del Estado para la fiscalizacion de los impuestos
municipales; existenciade servicios municipales prestados alu comunidad
que rio cubren sus costos: insuficiencias de mecanismos de integracion
entre el sector municipal y el sector privado en la realizacion de empresas
conjuntas y la existencia de restricciones legales para explorar nuevas
fuentes de financiamiento, tales como capacidad de endeudamiento.

Porotrapaite, loscriterios utilizados poruno yotro parecen también compatibles:

- Elprimer criterio establecido por fa minutade gobierno que se hizo llegar
alos partidos dorante Ladltima semana de diciembre, es el que se refierc a
“Fortelecer lalegitimidadinstitucional municipal. mediante el perfecciona-
micnto de los procedimicntos y mecanismos de expresion de la voluntad
poprlar de mayorfa y estableciendo una relacion cooperativa entre el
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aicalde y el concejo, con una delimitacion mds clara de sus roles y
atribuciones”.

- El'segundc criterio s el de ampliar y profundizar los diversos espacios
y mecanismos de participacion ciudadana, perfeccionando el plebiscito
comunal y ¢l Cesco y articulindose con lu gestion del municipio y con la
cvaluacion y control de resultados.

Hay coincidencia en estimar como necesario y conveniente, un municipio
mds al alcance de los ciudadanos.  Promover la participacion de los
ciudadanos csun findescable, haciendo que participen de las decisiones del
municipio y concibiendo su fiscalizacidn como un aporic a fa gestion.

- El tereer criterio es “Reforzar y perfeccinar la fiscalizacion interna a
través de mecanismos de contralorfa, ya sca de legalidad o de resultados,
asicomo el control y fiscalizacion Jde la propia comunidad sobre la gestion
municipal”

- El cuarto criterio es el que debemos profundizar ahora: “Flexibilizar y
posibilitar una mayor cficiencia de la administracion municipal,
robustecicndo su autonomfa administrativa y favoreciendo una gestion
mds transparente por parte de los municipios™.

- Por fin, ¢l quinto criterio sefiala que se requiere “‘Robustecer los
mecanismos institucionales de asociacionismo municipal y cooperacion
regional-municipal, permitiendo afianzar la descentralizacion del Estado™,

3. El caso particular de la generacion y competencia de los érganos
de la municipalidad

En cuantoa la generacidn de autoridades también hay coincidencias,
elinformede gobierno-scgdninformaciénaparecidaenla prensa- planteahasta
ahora tres posibilidades para La cleccion de alcaldes: a) eleccion separada de
alcaldes y concejales, con mayorfaabsoluta(con mecanismode segunda vuelta
omecanistnos de decision por los concejales entre las dos primeras mayorfas):
b eleccion separada conun umbral del 30 por ciento de los sufragios (también
con segunda vuelta o decision por el concejo); ¢) que sea alcalde el coneejal
mds votado de la lista mids votada,

La propuesta de gobierno establece que si la eleccion del alcalde es
separadade lade concejales, entoncesel coneejo debicratener unacomposicion
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par y que si el alcalde es electo en conjunto con los conccjales como el mds
votado de Ta lista nuis votada, ¢l concejo debiera ser impar.

Se propone ademids, el establecimiento de cuatro tramos para definir cl
ntimero de miembros del concejo segdn citrade electores de la comuna, de este
modo los tramos serfan:

N"CONCEJALES N’ DE ELECTORES N’ DE COMUNAS
4-5 concejales hasta 10.000 electores 176 comunas
06-7 concejales mds de 10,000y

menos de 30.000 88 comunas
8-9 concejales mids de 30.000 y

menos de 80.000 42 comunas
10-11 concejales mds de 80000

clectores 2¥ comunas

Er cuanto a las competencias de los organos de la municipalidad,
también parccen compatibles.
Asi, fa propuesta de gobierno considera que:

a) Enrelacion alas atribuciones dealcaldes y coneejales: lograr un mayor
equitibrio entre alcalde y coneejo.

b) En relacion a las atribuciones del coneejo: se propone iniciativa de
ordenanza (salvo que impliquen gastos para el presupuesto municipal) y la
refrendacion por el concejo de los permisos parael ejercicio de actividades
lucrativas enbicnes nacionales de uso publico de administracion municipal.

¢) En cuanto a la fiscalizacion: Se refuerza la unidad de control, la cual
tendra L responsabilidad de informe semestral sobre ¢l cual debe
pronunciarse el concejo.

dy En cuanto a la convocatoria a plebiscito: se propone que dos tercios
de los concejales puedan convocar a plebiscito para pronunciarse por la
mantencion o remocion del alcalde.
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4. Lanecesidad de una estrategia de acercamiento.
Las tareas permanentes requieren de esfuerzos permanentes

Segunlovisto, los puntos de vista descritos ponen acentos distintos, pero
parccen compatibles y complerentarios.  La constatacion comiin de las
deficiencias existentes en LiregiGn municipal no puede ser considerada en [a
prictica como un impedimento esencial y permanente para lograr mayores
niveles de descentralizacion.

Enelfondo, se requiere hacer desde la partida un apuesta bisica en favor
del lortalecimiento municipal porque, entre otras razones, intentar cualquier
otra via llevaria a nuevas y tal vez mayores dificultades ¢ ineficiencias.

Poreso, laproximareforma municipal no puede ser vistacomo un hecho
aislado o como un logro definitivo sino como parte de un proceso continuo,

Esmejoracordar fas precondiciones que requieren alcanzar los municipios
para alcanzar una gestion eficiente y razonable para administrar o que hoy
tiene a su cargo y las que se deben adicionar para alcanzar unas nuevas. Por
lo tanto, ha de pensarse en un tratamiento diferencial quc tome encuenta tanto
fas distintas realidades y tanaios municipales, como los distintos erados de
desarrollo de Ta gestion municipal. Esto deberfa atectar no sélo la definicion
de politicas publicas de los niveles nacional y regional. Laidea de fondo, es
que sicny, re se debe asegurar que la buena gestion es premiada y no
desincentivada en Luopeion de recursos y el apoyo institucional respectivo.

Los temas relacionados con la gestion y las competencias han de tener
un tratamiento especializado. Esto ha sido planteado por diversos partidos,
incluidos los de Faoposicion. Por cjemplo, RN ha declarado que hay que dar
prioridad a atacar las deficiencias que hay en Ta gestion de los municipios (nxis
que enloelectoral), establecer “indicadores de evaluacion™; aumentar el nivel
de fiscalizaciondelos municipios; y profundizar la autonomiadelos municipios
respecto del gobierno central.

Lafaltade instancias hace que los concensos scan reemplazados por la
discusion de iniciativas concretes, que pueden ser defendidas o atacadas. pero
que no pueden generar consensos, puesto que los criterios en los cuales se
fundan reciben una atencion menor que Las conclusiones a las que Ilegin sus
promotores.

Las instancias de didlogo deben hacer transparente la discusion y
cambiar cl orden de las prioridades con que se examinan los temas: de otro
inodo, aspectos de interds permanente comn la participacion ciudadana, ysu
expresion conereta anivel de instituciones en el municipio, jamids recibirin un
fratamicnto adecuado o preferencial. La flexibilidad que parece imprescindi-
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ble implementareneste nivel, no pasari a nivel operativo sinun tipo de andlisis
propositivoconjuntodesde eliniciodel procesode elaboracionde lasdecisiones.

Sincmbargo, no se debe olvidar que el municipio no se debe a si mismo,
sino L comunidad alaque sirve. La participacion de Ta comunidad debe ser
una vrientacion clave que requiere ser tomada en cuenta a la hora de recoger
opiniones,

Adends, la logica de la descentralizacion no tiene por qué detenerse al
Hegar al nivel de Ta municipalidad, puede y debe continuar hasta abarcar a la
comunidad organizada, Ta que también, debiera hacerse parte de la toma de
decisiones importantes.  Fste dltimo, a su vez, tiene precondiciones de
realizacion en términos de capaciacion ¢ informacion adecuadas y también
pucde ser incentivadas por medio de politicas pablicas enlos distintos niveles.

Al parceer, el dnico camino viable para afianzar la descentralizacion en
Chile consiste en que municipios y gobierno central se entiendan como
“socios” interesados en un proceso comuan.
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Agudo deficit financiero que afronta la prestacion de ' Déficit financiero y generacion instficiente de recursos con
Servicios municipales. presminencia de recursos externos por sobre los propios.

Marco legal insuficiente para posibilitar  una “La institucionalidad municipal muestra serias deficiencias
administracion municipa! eficaz. que requiere de pronta moditicacion.

Despropercicn entre las funciones municipales y los ' Existencia de  setvicios municipales prestados a la
recursos disponibies para ejecutarlas. - comunidad que no cubren sus costos.

Limitada capacidad administrativa y técnica por ngndez Existencia de organizacién rigida fijada por ley que afecta
en plantas y remuneraciones. ‘a plantas y remuneraciones. Carencias en capacitacion.

'

'
i

| Limitada participacion de la comunidad.

[

* Los mecanismos y procedimientos empleados para
; impulsar la participacion ciudadana han tenido efectos muy
i limitados.

Descoordmacnon y conflicto de competencias entre los ' Una deficiente relacion de cooperacion entre autoridades
dlstmtos niveles de la administracion. ' de nivel regional y locai.
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. Chierer  mayores  recurscs hnanmeros medname rck»rmas Mc}orar la gencrauon de recursos proplos por Dane de los
“lecales  y el otcrgamiento  de  aportes  extraordinarios. municipios. Generar los mecanismos de integracion entre el
. Estmular la adecuada pafticipacion del sesctor privade en & sector municipal y el seclor privado en la realizacion de

1

(oS &%

esarilo  local Establecer como crtefio  basica  que empresas  conjuntas. |
ualgurer tuncion o atribucién  asignada debe tener wuna
on'.rapamda en fecursos.

Promover la  reforma de |1 Iey organica const itumonal de Se requiere tortalecer la legitimidad institucional municipal
municipaidades, ley de plantas municipales y ley sobre clariticando roles y funciones de alcaldes y concejales,
_organizaciones  terrtoriales v funcionales. establecisndo  una relacion  cooperativa entre  ellos Y
modmcando la forma en que son electos.

fPropiciar una qarr:—ra fuﬂcxunana basada en Ia promocion Flpxxblhzar y posibiitar una mayor eficiencia de la
‘por merto y una planta acorde con las necesidades de cada : administracidn municipal, Robustecer la autonomia
MURICIpIo. administrativa. Favorecer una gesltion mas lransparente.

Estabia:er la coordmacxon entre autoridades municipales y.Se requiere ampiar y profundizar los  espacios Y

" comunidad  organizaca. mecanismos de participacién: Cesco y plebiscto comunal y
rarticular la panticipacion  de los ciudadanos con la gestion
| del  municipio.

¢ Apoyar ia coordinacion nacional y regional para la definicién | Robustecer los mecarismos institucionales de
ide programas de inversion seclorial. Impulsar acciones | asociacionismo municipal. Fomentar la cooperacion
* conjuntas entre  municipios. i regional-municipal.
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RELACIONES ENTRE LOS NIVELES
REGIONAL Y MUNICIPAL
|

Arturo Aylwin Azocar
Abogado, Asesor y Profesor de CPU

I. INTRODUCCION AL TEMA

Con la dictacion de los decretos leyes N*. 573 y 574, de 1974, sc inicié
un proceso de regionalizacion del pafs, que supuso ir entregando mayores
facultades, recursos y participacion alas comunidades regionales pararesolver
sus necesidades, dentro de un contexto de desarrotlo armadnico y equitativo de
cadaunade las porciones territoriales que integran el Estado comounsolotodo.

El ordenamicnto juridico citado se apoyd cn experiencias
descentralizadoras parciales realizadas conanterioridad encl pafs, enestudios
efectuados por universidiades y otros Grganos publicos y privados, y en
proyectos de regionalizacion que ya se hobfan planteado en la década del 60,
Se acogio asi una sentida y vieja aspiracion de gran parte del pais para poner
término aun sistema tradicionalmente centralizado, en el cuat los recursos, fos
mecanisiios de decision vy los instrumentos cjecutores estaban: siempre
concentrados a nivel central, Esto trajo como consecuencia un desarollo
desproporcionado y explosivo de Santiago en desmedro del resto - de Tas
anidades territoriales, sin perjuicio de erearse serios problemas ala propia
metrapoli

Stimultineamente. dentre: de Ta miso idea deregionalizacion y
descentraliZacion, so propaend un réeimen que permiticra a fos propios
Orsatos v personas asentados encls regiones aontenenie directamente en




4

Desalios para el
Fortalecimiento
Municipal

solucion de los problemas que les son mds cercanos sin esperar la respuesta y
apoyo det Gobierno Central.

Desde uncomienzose planted la gradualidad de procesoregionalizador.
Pero, indiscutiblemente, que fucron lLas reformas constitucionales de 1991 las
que han venido a consolidar un sistema juridico que da mayor respaldo a una
clectivarcgionatizaciony descentralizacion. Dichosistema contempla medios
nuds idoneos, que de serbienempleados, pueden permitirel cumplimientoreal
de los objetivos ya referidos. Lacreacion de [os Gobiernos Regionales, con
personalidad juridica y patrimonio propio. con amiplias facultades originarias
y conotrasque progresivamente les deberin ser traspasadas através de diversas
formulas que contempla la constitucion v b ley: el Tortalecimiento de los
Municipios, tanto enlo relativo i su competencia como en caanto a recursos;
su democratizacion: las nuevas instancias de participacion: la consolidacion
del Fondo de Desarrollo Regional y el Fondo Municipal, son algunos de los
clementos del sistemia que han permitido dar una nueva dimension al proceso
descentratizador, el que . de todos modos, se ird acentuando gradualmente.

Es evidente, sin embargo, que un cambio de tanta trascendencia como
¢l que estamos comentando, ha dado Tugar a bastantes problemas, originados
en lacdistinta formia de interpretacion o de_aplicacion de las normas, como,
astmismo, en lavision y aspiraciones diferentes que ticnen los distinfos actores
del proceso. El punto niis neardlgico y las controversias nxis arduas inciden
en el ejercicio del poder que corresponde a cadicuno de ellos. A eso se agrega
los nuevostipos de relaciones que han surgido entre los diferentes drganos, que
han adquirido su propia dindmica y para fas cuales no se habia tenido ninguna
experiencia anterior. Hay que decirlo con franqueza, han surgido también
temores, con un alto grado de susceptibilidad, en muchas autoridades, de
distinto nivel, en cuanto a ser despojadas o debilitadas en sus atribuciones. o
inclusive temen ser manejadas o aslixiadas por otras. se es muchas veees el
origen de roces y confrontaciones, cuyas perniciosas consecuencias las sulfren
las regiones y las comunas y, por lo mismo, el pais todo.

IZs ausconeertante constatar como muchas veees se ticnen visiones y
pereepiones absolutwmente diferentes de loque signiticael desarrollonacional
o regional, segin donde sea el tugar de mando que se ocupe, esto es, en el
Gobierno Central, o enel Gobierno Regional o en el Municipio. Este cuadro
induce o confusiones y a un estado de desmotivacion de las comunidades
comprometidas. Es asi como el Gobierno Central teme que a través de Ta
distorsion o exageracion del proceso regionalizador o por una excesiva
autonomiamunicipal se pongan en peligro fas politicas nacionales entrabando
la conduccion unitaria del Estado con grave detrimento para el desarrollo
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nacional. Por su parte, los gobernantes regionales temen ser burlados en sus
atribuciones araves de una tutoria exasperante del Gobierno Central, en tanto
que alcaldes v coneejales reclaman que las autoridades nacionales no han
adoptado una actitud de etectivo respeto de o gue es Taaatonomia municipal
yoalmismoticmpo, tienenseriasaprehensiones sobre unaespecie decentralismo
regiomal que se estaria generando cada vez mids amedida que sevan
implementando los Gobiernos Regionales. Paradojalmente, muchos agenies
de estos dltimos Gobiernos lan manitestado su impotencia ante un Gobierno
Central que, segtin ellos, sigue aplastante y ante un poder comunal andrquico,
incficiente vy desconocedor de To que debe ser una accion regional eficaz y
armdnica.

Creemos que en gran medida 1o que esti ocurriendo, y que se puede
agravar mucho mids en el futuro, s provocado en una medida importante por
cldesconocimicento delsistema constitucional, y legal que se haestatuido para
descentralizar el pais v por la subsistencia de hidbitos o actitudes que les son
inconcilinbles. Dicho tendmeno adquicre nidis relevancia cuando se presentan
alanes destiesurados de protagonismo.

Esites Larazdn por Ly cual el objetivo de esta ponenciaes hacer niayor
claridad sobre elsistemia vieente. enunafiinde mejorarloenloque corresponda.
Laidea ceatral es que se necesita gue fos actores de Tadescentralizacion,
incluidosel Gobierno Nacional, los Gobicrnos Regionales y Las Municipalidades,
con sus diterentes drganos y sus respectivas comunidades, realicen su mision
con el minimo de roces, contlictos o malentendidos,

1. PRINCIPIOS INELUDIBLES DE PONDERAR CUANDO
SE ANALIZA LA RELACION
MUNICIPIO-GOBIERNO REGIONAL

Con mucha trecuencia se hacen estudios sobre la regionalizacion y el
desarrollo municipal sin una vision integral del Estado, desconociendo Ta
estructura constitucional enque se apoya y de los grandes valores ue estanen
jucgo.

Pero hay neis. en el mismo error suelen incurrir las autoridades, tanto
aquellas que tienen responsabilidad de mando o facultades fiscalizadoras o de
asesorfa legal,

Estimos convencidos que muchas de fas distorsiones que se producen,
cinclusive conduetas apasionadas v eonfrontacionales que se suscitan aveees
con caracteres deeseindalo o eon pacatizacion det servicios enoan clima de
reciprocis descalificaciones, ienen precisamente suongzen engue cadauno ve
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la realidad parcialmente, procurando sacar conclusiones sobre I base de
aplicar exclusivamente las normas que aparentemente favorecen su posicion,
sacdndolas del contexto sistenitico de la legistacion.

l’nrcsocmuccunsidcrunmsim‘lmlihlcquccuulquicr:lnzilisis()pmpucs(u
enrelacion al tema, debe ponderar adecuadnente, con sentido realista, 1os
grandes principios incorporados en la Constitucion Politica yen lalegislacion,
que deben servir de marco conductual, entre los cuales cabe destacar las
siguicnles:

L. Chile ¢s un Estado unitario. Asf lo establece clara y categdricamente
nuestro texto constitucional como una de las bases de L institucionalidad
(articulo 3). En consecuencia, cualquier intento de disgregacion o de
federalismo, atentatoriode esaunidad, nose compadece con laconstitucion.
Esa ¢s la razon por Ta cual ¢l constituyente, con mucha sabiduria, ha
consolidado un sistema regional que parte de ese supuesto unitario ¥, por
lo mismo, propugna L actuacion coordinada de cada uno de sus arganos,
tanto nacionales como regionales, cualesquicra que sea el lugar en que
operen. Al respecto debe considerarse que los Gobiernos Regionales, las
Gobernaciones y las Municipalidades estén contemplados en el Capitulo
XHT cuya denominacion no puede ser mids signiticativa: “Gohierno y
Administracion Interior del Estado™.

2, Hay quedistinguirentre asacciones de gobierno y las de administracion.
De acuerdo con b Constitucion Politica, es al Presidente de la Repuiblica
aquicn corresponde exclusivamente el gobierno (articulo 24), pira cuyo
clecto,enlasregiones y provincias, se vale de sus agentes directos que son
los Intendentes y Gobernadores, respectivamente (articulos 100y 1, Bl
concepto de gobierno estid vineulado a Ly conduccion superior del Estado,
al manteniniiento delorden publico, alas relaciones internacionales, y.en
general, atenias de connotacion de necesidades piblicas de educacion, de
salud, de transporte u otras, dentro de un contexto de desarrollo integral de
bien comin. Esta accion de administrar se encuentra distribuida entre
distintos organos. Es asi como la administeacion nacional compete al
Presidente de la Repaiblica, Laadiministracion regional esti cntregadaalos
Gobicrnos Regionales, los que tienen su propiacidentidad, la administra-
cion provincial corresponde a los Gobernadores, como areanos
desconcentrados de os Intend ntes y Ta administracion comunal esti a
cargo de fas Munictpalidades ¢art. 24, 100, 101y 107 de Ta Constitucion
Politicay.
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En este punto conviene hacer dos observaciones:

La primera, el conceplo preciso de gobicrno que emplea la Carta
Fundamental enel Capitnlo XHI coincide conlo gue estamos afirmando.
Elto no descarta, por cierto, que dentro de unaconcepeion doctrinaria mis
amplia, tambic¢n haya accion gubernamental de otros organos del Estado,
particularmente del Congreso Nacional. De izual modo, nada impide que
podamos hablar del gobierno local si nos atenemos a krcompetencia de los
municipios en la definicion d2 sus politicas y planes y en la dictacion de
normas re damentarias aplicables a toda la comunidad local. Pero,
volvemos a repetir, no nos confundamos: ninguna de estas dos iltimas
acepeiones de gobierno han sido recogidas por el Constitayente y, en
consectencia, b aprobacion de las politicas, planes y normas del nivel
regional ocomunalestininsertas dentrode loque denominagendricamente
administracion interior del Estado.

Por eso es que Ta denominacion de Gobierno Regional no se compadece
conel coneepto dado por el propio Constituyente a Laccion de gobernar,
y se produce elabsurdo de que se reconoce un Gobierno que no gobierna
vque soloadministra. Esutilrecordarque enel proyecto sobre regionaliza-
cion remitida por el Presidente Aylwin se partia de un supuesto distinto,
estores, que el Gobierno Regional era propiamente gobierno y notan solo
argano de - administracion, considerando - precisinente sus potestades
normativas, planificadoras y definitorias de politicas dentrode Larespectiva
region. Hay que reconocer, eso st gue janris se hapretendido que através
de T gestion de Tos organos regionales o comnnales se pueda interterir la
Fabor de gobicrno que es propiadel Presidente de Ta Repiblica;

3. LaConstitucion Politica y Ly ley distinguen aitidamente cuatro niveles
de administracion, sin que ello importe necesariamente subordinacion
jerdrquica: el nacional, el regional, el provincial y ol comunal,
Analizaremos este punto nwis adelante cuando tratemos de precisar el
alcance de L autonomia municipal.

Pero. en todo caso. hay un atributo bisico que es ineludible respetar; fa
Administraciondel Estadoes unasobas Elletiene granrelevanciay, pues no
cabeconcebirnialos Gebiernos Regionales niatas Municipabidades como
entesajenos al Estado, por mucha personalidad juridica distinta al Estado-
fiscoque cHos tengan v, por o mismo, forman parte de s Administracion
del Fstido, Como ya e expresara antes, T propia denominacion del
Capitulo XHE sobre Gobrerno s Administracion bntertor del Estado™, en
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que estin insertos los Gobiernos Regionales y los municipios, asi lo
demuestra. Pero hay nids, el articulo 107, inciso tinal, de la Constitucion
Politica, establece que “los Municipios y los dens servicios piblicos
eXistentes en fa respectiva comuna deberin coordinar su accion en
contformidad a faley™. Por dltimo, cualyuicr duda queda disipada por el
texto charo de L Ley N ISS75, Orginica Constitucional de Bases de L
Administracion del Estado, que establece Lo siguiente:

“La Administracion del Estado, estard constituida por los Ministerios, Las
Intendencias, Tas Gobernaciones vy los drganos y servicios piblicos
creados para el cumplimiento de la funcién administrativa, incluidos
la Contraloria General de Ly Republica, el Banco Central, Tas Fuerzas
Armiadas y Las Fuerzasde Orden y Seguridad Pablica, Las Municipalidades
y las empresas puiblicas ereadas por ley™ carticulo 17, inciso 25

Esta condicion de pertenceer a e Administracion del Estado contleva T
plena vigencia tanto para fos Gobiernos Regionales como para s
Municipalidades de todas Tas reglas previstas enel Capitalo Tde L ley N
IRS7S. incluida aquélaque exige Brcoordinacion con miras a lograr una
accionconin, enlossteaientestérminos: “Losdreanosde L Adiministracion
del Estado deberin cumplir sus cometidos coordinadamente v
propender alaunidad deaccion, evitando luduplicacion ¢ interlerencia
de Tunciones™ Guticalo 57 ineiso ).

J. Lacdescentralizacion y L desconcentracion constituyen un imperativo
constitucional. Es ast como el articalo 37 de fa Constitucion Politica
dispone, despues de Taietorni constitucional de fa Ley NY TO0S3 | que “la
administracion del Estado de Chile sersi funcional v territorialmente
deseentralizada, o desconcentradivensu caso. en conformidad con La ey ™
Este precepto descarta coalquicr tipo de interpretacicn o de aplicacion de
las normas que contraric 1o que constituye la descentralizacion, La (que e
inconcittable con L subordinacion jerirquica,

S Juntocon Ladescentratizacionadministratnv. tantoen totfuncional como
en o temitonal. el Constituyente s ol fegistador propugnan. incentivan \
exigen L participacion de L comunidad tarticulos 1 190N 15, 102105,
inciso 27 107 y 108 de L Constitucion Politica

Porlo tanto, cualguier conductyde tevislador oactitud del admingsteador,
sea e los dmbitos nacional, regiomal o conunal, contrarias a L participa
cion o que Lhagan simplemente teanea o tormal sieniticar nnattopeo
alrégimen institucional. Resulta particalarmiente valdo recordbato frente
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a fa subestimacion, muy frecuente, hacia los Conscjos Econdmicos y
Sociales que deben operar en las provincias y en las comunas, como
instrumentos para asegurar esa participacion (articutos 105 y 107 de la
Constitucion Politice, 8 y siguientes de fa ley n® 19175 sobre Gobiernos
Regiomales v 79 y siguientes de faley N® 18095, Orginica Constitucional
de Municipalidades).

0. Elsistemaregional tiene que aplicarse de un modoque resulte consccuente
con los principios inherentes a una Administracion cientificamente
concebida, contorme al rol asumido hoy porel Estado. Elloimplica, entre
otros atributos, unaposicionde apertura, de integracion, de complementacion
ydecolaboracionreciprocaceael sector privado y una gestion diferenciada,
segtin sea la complejidad de los problemas y el monto de los recursos que
se manejan. Supone, tanbién, gque la gestion administrativa regional 'y
municipaldebe serdisenaday evalnadaen términos de eficaciay eficiencia.

7. Sin perjuicio de La vigencia de los derechos constitucionales, hay que
respetar los principios de equidad y solidaridad contemplados en la
Constitucion Politica vy en L Ley sobre Gobiernos Regionales tarticulo
104 inciso 3, de la ey Supremay losarticulos 14y 73 de laLey N® 19175,
Orgidnica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional).

ALGUNAS PRECISIONES VINCULADAS A LA RELACION
MUNICIPIO-GOBIERNO REGIONAL

3.1, Marco Constitucional y Legal

s indiscutible que existe a vecees confusion respecto de fas funciones y

atribuciones municipales frente a las que corresponden a los Gobiernos
Regionales. Lamera confrontacion de los textos legales asf lo demuestra; Por
ciemplo, en materias de proteccion del medio ambiente, solucion de las
chergencias, desarrollo social, cte. Por o mismo, a medida que se vayan
implementando con mis fuerza los referidos Gobicrnos, podrian desatarse

con

ictos que por ahora estian solo fatentes.
Loanteriorse agrava por el hecho de gue surgen problemas que tienen

s orieen en ke accion del Gobierno Central en materias de compeltencia
compartiche segin el articulo 3 de Ta ey NT 18695, En esta oportunidad no

(TN

os e

weniosde esteasunto pres noestdineluidoenel Temalldel Seminarioque
Eque nos carresponde anahizar,
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A laluz.de los principios ya enunciados en el Capitulo anterior y de los
preceptos constitucionales y Iegales respectivos, podemos inferir lo siguiente:

A El Gobierno Regional administra Iaregion y tiene “por objetocl
desarrollo social, cultural y ccondmicode ella” (articulo 13 de la Ley Orginica
Regional).  Para el cumplimiento de esos objetivos tiene las funciones y
atribuciones sefaladas en los articulos 10 y siguientes de la misma ley, ks que
puedencventualmente serampliadas cuando hay transferenciade competencia
desde el Gobierno Central. o mediante los convenios de programacion o las
inversiones sectoriales regionales (articulos 67, letrae), 79 y 80 de la Ley N©
19175).

Laprovincia, comonivel de administracion, estda cargode un Gobernador
“en la esfera de atribuciones que corresponden al Intendente en su calidad de
organo cjecutivo del Gobierno Regional™, segin el articulo 44 de la Ley
Orginica Regional y cuyas atribuciones especiticadas en el articulo 45 del
mismotextolegal, inciden fundamentalinente en tarcas de asesorfa, coordinacion
y fiscalizacion.

Por su parte. fas Municipalidades tienen la administracion de las
comunas con la finalidad de “satisfacer las necesidades de la comunidad local
y asegurar su participacion en el progreso econdmico, social y cultural™ de
aquellas (articulo 19 de laley N© 18695). Paracl cumplimicnto de sus objetivos
poseen una competencia privativa consignada en el articuto 3° de su Ley
Orgiinica y una dirccta o “con otros drganos de la Administracion” segin las
reglas del articulo 47 de a ey en referencia. Cabe advertir que la letra 11) ¢
este dltimo precepto otorgaa los Municipios la mids amplia facultad para el
desarrollo de cualquier actividad de interés comiin en el dambito local ™, 1o
(ue significa que pueden actuar respecto de toda materia comunal sicmpre que
esté dentro de su especialidad.

Adenids, sucompetenciapuede serampliadamediante acelebracion de
los convenios que celebre con organismos piblicos o con otros municipios,
segun las reglas delarticulo 34, de fa Ley Orgdnica Constitucional de Bases de
[ Administracion del Estado y los articulos 6 y 8 de la ley Orginica de
Municipios, sin perjuicio, obviamente, del cjercicio de sus atribuciones.
planteadas como instrumentos juridicos para La realizacion de las funciones
consignadas en el articulo 53¢ del mismo texto legal.,

Laidea es que cada drgano actie en el dmbito que le es propio, sin
interlerencias ni duplicidades. Con todo, hay que reconocer que no sicmpre
resultarid claro establecer ¢l limite de competencia entre lo regional y lo
comunal.
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b. Dentro de una linea de fortalecimiento de los Municipios,
considerados éstos como células bisicas para el desarrollo e instrumentos
fundamentales para la descentralizacion y la participacion, el legislador Jos ha
dotado de amplia autonomia, lo que significa que no estin sometidos ni a la
subordinacion ni a la supervigilancia det Gobierno Central o del Gobierno
Regional respectivo.

Sin embargo. tal atributo de autonomia no signitica absoluta
independencia.

Enefecto, los Munici; cos forman parte de la Administracion del Estado,
lo que implicaunidad y exigen una actuacion coordinada con os demds entes
publicos, incluidos, obviamente los Gobiernos Regionales (artfculos 107,
inciso final, de la Constitucion Politica, articulos 1y 4 de la Ley de Bases y
articulos 8,50 y letra k), de la Ley N° 18095, Asimismo, dentro de esta misma
concepeion,elaiculo 7°de laLey Orgidnica Constitucional de Municipalidades
exige que ellas “deberdn actuar, en todo caso, dentro del marco de los
planes nacionales y regionales que regulan la respectiva actividad™.

Ademids, existe laintervencion del Poder Central en los casos previstos
en las letras a), by v o) detarticulo 37 de Taley N* 186YS, atodo lo cual deben
agregarse numerosas reglas especificas que confirman la tesis de no
independencin absoluta. Entre éstas pueden citarse las siguicntes:

I. Los Gobicrnos Regionales deben aprobar los planos reguladores
comunales e intercomunales, segan los articulos 20, letra 1), y 36, letra¢),
de laLey N7 19175,

2. El Gobierno Regional resuclve sobre Luinversion de los recursos que a
laRegion correspondacen ladistribucion del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (articulos 16, letra b, y 73 de la Ley N” 19.175);

3. El Gobicrno Regional participa, en coordinacion con las autoridades
nacionales y comunales competentes. en los programas y proyectos de
dotacion y mantenimiento de obras de infracstructura y de cquipamiento
de la Region Gaticulo 17, letra by; ue fa Ley N 19.175);

4. El Gobierno Regional vela por el buen funcionamicento de los servicios
de transporte intercomunal Caticulo 17, fetra d), de Ta Ley N° 19.175);

5. EFGobierno Regional distribuye entre Tas municipalidades los recursos
destinados al financiimiento de benelicios y programas sociales
administrados por éstas (articulo 19, fetra d), de fa Ley N° 19.175),
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6. "Los Municipios deberdn enviar a los gobiernos regionales para su
conocimiento sus planes de desarrollo, sus politicas y proyectos de
inversion, sus presupuestos y los de sus servicios traspasados. Igualmente,
deberan enviarles, dentro de 30 dias de aprobada, cualquier modificacidn
que experimenten dichos presupuestos™ (articulo 21, inciso 29, de la Ley
N° 19.175).

7. Los Conscjos Econdmicos y Sociales Provinciales pueden requerir
informacion sobre los proyectos comunales (artfculo 52, letrac) de la Ley
N°19.175.

8. Los Gobernadores tienen la facultad para disponer medidas de
coordinacidn en lo relativo al desarrollo provincial y, especialmente, en
cuantoalos programas de infracstructuraccondmica y social bisica, scgiin
lo establece el articulo 45, Ietra¢), de laLey N 19.175. Si bien es cierto
tal facultad no la puede cjercer sobre los Municipios, es evidente que
resulta bastante dificil que Sstos queden marginados de sus etectos dado su
rol protagonico en el desarrolloccondmicoy social, Por otra parte, aparece
vigente la norma que establece que si no se produce la coordinacion
concensuada entre las diferentes Municipalidades, cualquicra de éstas
puede recurrir ab Gobernador quien, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 8% de la Ley Orgidnica Constitucional de Municipios, tiene la
facultad dedisponer “las medidas necesarias para lacoordinacion requerida ™,
A propdsito de este punto, hay que tener presente que si bien es cierto que
la Ley de Gobiernos Regionales no contempla atribuciones de éstos sobre
los Municipios, siempre rigen en plenitud fas maltiples y reiterativas
normas que exigen fa gestion coordinada tanto entre los Municipios como
entre éstos con los denids organos pablicos, incluidos naturalmente los
Gobiernos Regionales. (articulos 5% inciso 2, de laLey N 18,575, articulo
8 de la Ley N7 18, 095, todo ello en concordancia con lo dispuesto en el
articulo 107, inciso final, de Ta Congtitucion Politica).

De este modo siun Alcalde o un Municipio en su conjunto pretende actuar
aisladamente, sin preocuparse de fa coordinacion negindose a asistir, por
cjemiplo, aunarcunion convocada paraese fin preciso, estarfa inlringiendo
la Ley de Bases, T Ley Orgdnica Regional, su propia ey Orginica y, 1o
gue es s grave adn, la propia Constitucion Politica.  Una actitud
semejante merece ¢l repudio de T comunidad local, pues importari
renuenciaenelcumplimicentode unaobligacion y unmal aprovechamiento
delos recursos con los electos negativos para la comunidad. Obviamente,
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en tal modo que si un Intendente o un Gobernador prescinde de una o nmids
Municipalidades descartando toda idea de coordinacion por razones
politicas o de otra indole, también incurre en responsabilidad. Nunca hay
que olvidar que ta orden de coordinarse rige para todos los integrantes de
la Administracion del Estado, segin lo ha establecido perentoriamente el
articulo 5¢ de la Ley Orgdnica Constitucional N 18.575 sobre Bases
Generales de Ta Administracion del Estado.

Enresumen, nocabe sostener laindependenciaabsolutade lus Municipalida-
des, puesto que eso importarfa una flagrante contradiceion con el régimen
unitario, de cardcter sistemdtico, antes expuesto. Es el propio legisladorel
que estima que una actuacion aislada de un servicio, prescindiendo del
restode los drganos publicos serisicmpre negativo. Elmundode hoy exige
una permanente interdependencia. Entodo caso, volvemos a reiterar, las
Municipalidades no estan subordinadas ni al Gobierno Central ni a los
Gobicrnos Regionales,

¢ Como una reafirmacion de la unidad de la Administracion del
Estado, con todas las consecuencias ya explicitadas, la ley supone derechos en
tavor de las Municipalidades, conlas correspondientes obligaciones correlativas
de tos Gobiernos Regionales, a fin de evitar que ellas sean marginadas de las
acciones de desarrollo regional.

Entre Tas medidas, conducentes a cse fin, podemos consignar las
siguientes:

I El Intendente, al formular las politicas de desarrollo de 1a Region, debe
considerar “las politicas y los planes comunales respectivos” (articulo
24, letraa) de Jaley N° 19.175).

2. Alos Gobiernos Regionales corresponde asesorar alas Municipalidades,
cuando éstos lo soliciten, especialmente en fa formulacion de sus planes y
programas de desarrollo Garticulo 16, letra ¢) de la Ley N” 19.175).

3 A los Gobernadores corresponde asesorar a las Municipalidades de su
jurisdiceion, especialmente en laelaboracion y ejecucion de programas y
proyectos, cuando ellas o soliciten (articulo 44, Ietra ¢) de fa Ley N°
19.175).

4. Las Municipalidadestienenamplias atribuciones paracelebrarconvenios
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entre si'y conformar cualquier tipo y nimero de asociaciones municipales
paralos fines y enlos (érminos establecidos enlos articulos 3%, inciso tinal,
y 131y siguientesde la Ley N 18.095. Enelejercicio de estas atribuciones
s¢ pueden formar asociaciones regionales o provinciales, en las cuales un
Municipio debe asumir la responsabilidad de la administracion.

5. Deigual modo, tos Municipios pueden celebrar convenios con las Juntas
de Vecinos y denids organizaciones comunitarias, especialmente para los
efectos deque éstas ejecuten labores coneretas. Con ello se logra una mds
efectiva descentralizacion y que Ta comunidad participe en la solucion de
sus propios problemas comunales (articulos 5°, letra g), y 6 de la Ley
Orginica de Municipios, en relacion con lus normas de la Ley de Juntas de
Vecinos y demds Organizaciones Comunitarias y otros textos de cardeter
especial).

0. Encleasode fas metrdpolis, faley contempla laexistencia de un Consejo
Coordinador Regional de Accidon Comunal, integrado por los Alcaldes de
las comunas comprendidas en la respectiva drea, con las facultades
previstas en el articulo 104 de la Ley N° 19.175.

7. Por dltimo, cabe senalar que la composicion del Consejo Econdmico y
Social Provincial, generado por elecciones efectuadas por todos los
concejales de cada provincia, permite una vinculacion mds directa entre la
problemdtica regional y la comunal,

3.2.  Problemas y Desafios Vinculados a la
Relacién Municipio-Region

Se trata éste de un tema bastante delicado y complejo, particularmente
en cl periodo de asentamiento de los Gobiernos Regionales.

Encste momentose visualizan algunos problemas, condistinto grado de
profundidad, segin las caracteristicas de las regiones y las condiciones de las
autoridades respectivas. Es decir, aqui no cabe hacer afirmaciones genéricas,
con caricter absoluto. Estamos convencidos que si se hiciera una evaluacion
al respecto se confirmaria plenamente o que estamos seiialando. Todas las
informaciones que se reciben, por distintas vias, asf o establecen,

De todos modos, podemos hacer un listado de problemas vigentes, o
latentes entre los cuales podriamos indicar los siguientes:
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Q. Continda un mancjo muy centralizado de mucho detalle, tanto a
nivel nacional como en ¢l nivel regional de fos recursos que en definitiva
deben ser administrados por los Municipios:

b. Hay un grave vacio en el nivel provincial, perdiéndose una
instancia coordinadora y promotora de proyectos comunes que pucde ser
de granwtilidad, especialmente si la Gobernacion y el Consejo Econdmico
y Social Provincial desempeiian sus funciones en términos de facilitar y
apoyar una relacion mds {luida entre los Municipios y los Gobiernos
Regionales. No hay que olvidar que es de mucha utilidad para tal efecto
que los Gobernadores formen parte del Gabinete Regional del Intendente.
(articulo 65 de la Ley N° 19.175).

C. Hay una escasa participacion de krcomunidad, especialmente en
los Grganos destinads precisamente a ese objeto (Consejo Econdmico
Social Provinciales y Conscjo Econdmico Social Comunales). Se trata de
un punto muy débil, que resiente el régimen descentralizado, y que es
preciso encarar,

d. Existe a veces mucha confusion en cuanto al dmbito de
competencia del Gobierno Regional frente al que corresponde a los
Municipios.

c. No sicmpre opera la coordinacion; antes por el contrario, a veces
hay sintomas graves de descoordinacian, e inclusive de enfrentamicntos.

f. Existe incapacidad de muchas Secretarfas Regionales, las que,
por mandato legal, tiecnen a su cargo los respectivos sectores.  Esta
incapacidad resiente el sistema regional y hace mids dificil lacoordinacion
y apoyo técnico frente i los diferentes drganos, incluidos los Municipios;

g. Flasta ahora el apoyo téenico de tos Gobiernos Regionales a fas
Municipalidades ha sido muy precario.

h. Se estin produciendo confrontaciones indehidas, en una especie
de lucha por el poder y por hacer prevalecer la importancia de cada cual,
tendmeno evidentemente negativo. Esa confrontacion tiene lugar no sélo
cncosas importantes, sino también enaspectos netamente protocolares, lo
que crea roces indebidos (por ejemplo, Ta ubicacion de los Consejeros
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Regionales y los Concejales en las ceremonias oficiales). Alrespecto, hay
que considerar un aspecto de particular relevancia, cual es Ia calidad y
personalidad del Intendente y de los Alcaldes respectivos, pues ellos
constituyen picza clave pari crear un ambiente de creatividad y de accion
compartida, o, por el contrario, pueden provocar una relacion rutinaria o
confrontacional, exacerbado por aspectos politicos contingentes que
debieran ser dejados de lado, y

i La falta de idoneidad, capacidad y conocimiento de alguias
autoridades, especialmente de Alcaldes, Concejales 'y Consejeros.  El
cuadro es v vecees bastante desolador resintiéndose gravemente el proceso
descentralizador y acarrcandoel desprestigiode sus instituciones regionales,
provinciales y comunales, hecho extremadamente grave,

IV. BASES DE UNA PROPUESTA PARA EL FORTALECIMIENTO
ARMONICO DE LAS MUNICIPALIDADES Y LOS GOBIERNOS
REGIONALLES

No creemos que el fortalecimiento municipal deba hacerse a costa del
Gobierno Central o delos Gobiernos Regionales. Aquinose tratade una pugna
enque debe jugarse por un Municipio vencedor horadando el sistema nacional
o el sistema regional de administracion.  Tampoco cabe plantear un
fortalecimiento del Gobierno Central o de 1os Gobiernos Regionales dejando
en una posicion de desmedro o de supeditacion a las Municipalidades,
negdndoles los recursos y las facultades que les permitan realizar una labor
verdaderamente efectiva,

La solucion no va por ese lado. Estamos convencidos que 1o que
realmente se necesitiaes un conocimiento y comprension cabal del sistema de
descentralizacion vigente, dentro de un contexto unitario de Administracion
del Estado y, lo que es nids importante, obtener su respeto irrestricto y leal por
parte de todos los actores invoiucrados: el Gobierno Central, incluidos los
servicios sometidos a su - dependencia o supervigilancia, los Gobiernos
Regionales, os Intendentes, los Gobernadorss, Tas Municipalidades, la
Contraloria General de Ta Republica, con sus Contralorfas Regionales, las
Universidades, Lo comunidad organizada y los habitantes en general,

Ese respeto significa que cada uno de les actores publicos debe ejercer
sus funciones y prerrogativas dentro del nivel que le es propio, sin menoscabo
o interterencia de Ta Labor que es inherente a los demds. Asi como no puede
admitirse que un Municipio infrinja los planes regionales o nacionales, que
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[ijan perentoriamente su marco de accion, es inadmisible que bajo el pretexto
de planificar, un drgano nacional o un Gobierno Regional entre adetallar de tal
manera las obras o acciones a realizarse cinuna comuna, que practicamente se
anulalacompetenciadel Municipio provocindose un estado de desmetivacion
muy grande al impedirsele una labor creativa,

Por otra parte, el acatamiento del sistema implica una transterencia
eradual de competencias y de recursos desde el Poder Central a fas Regiones
v también una desconcentracion y descentralizacion interna dentro de éstas a
tin de evitar el centralismo regional. Eneste punto iy que ser muy rigurosos
voestar atentos s cmldquier distorsion,

Estamos convencidos que los principales probiemas que hoy se suscitan
no ticnen suorigenen lus normas vigentes, sino gue. por el contrario, obedece
a st desconocimiento v, fundiwmentalmente, al no ejercicio adecuado de las
facultades que etlas establecen. Por lo dends, seria absurdo detener todo el
procesodescentralizador, particulirmente eniaestera municipal, enespera de
nuevas retormas legales, Yaestid bueno gue se entienda de una vez por todas
que en lugar de andar pesquisindose con lupa eventuales tallas del régimen
feeal, a veces conmo una cortina de humo para cubrir e propiacignorencia o
incapacidad de realizacion, nos estorcemos todos enemplear los instrumentos
feaales con que contamuos para hacer realizaciones, Y nids negativo serfa que
enesta etapa del proceso deseentralizador secuestionara el sistema en su
csencia, credndose un ambiente de incertidumbre vy de frustracion
extrenmadamente danino.

Lo no quita, porcierto, gue puedan efectirarse reformas legales, enos
casosenque cllo seiaestrictamente necesario. sin ue se suspendaen monento
aleunoclprocesadescentralizadorconforme alos principios antes cnunciados.

Nadaseridposible sinologramos eleambiode unamentatidad centratista,
quesedatantoenelnivel centridcomoenlosniveles regional y comunal, donde
muchas veces se siguen esperando las soluciones midgicas desde Santiago,
Debe procurarse una verdaderi cultura de Ta regionalizacion. "Tal cambio no
puede sigmiticar posturas individualistas de ipoteeritorial que signilique
liquidar Ta conduccion superior de tipo nacional o regional, en o que por su
maturadeza le sean propias, pues elto pondrfa en peligro To mds esencial del
Lstado unitario v Ia necesaria unidad y concordancia que debe existir en L
Administractongue tanreiteradamente procurade defendernuestraConstitucion
Politica y su fegislacion complementaria,

Sobre T base de este planteamiento, ¢s que consideramos pertinente
electuar algunis proposiciones:
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a. Es conveniente ampliar y facilitar el traspaso de recursos, tanto
materiales como humanos, hacia los Gobiernos Regionales ¢, inclusive,
directamente a los Municipios.  La via de los convenios tacilita ese
propadsito, particularmente en la ejecucion de obras y prestaciones de
servicios. Enestos mismos dias se senala, como cjemplo, el absurdo que
significa que las Municipalidades no puedan realizar la reparacion de los
pavimentos de las calles;

b. Resulta imprescindible que en cada Regidn se precise con un
criterio flexible y realista, ¢l dmbito de competencia de tos Gobicrnos
Regionales y de los Municipios en maierias que e son comunes con miras
a lograr fa necesaria coordinacion y el mcjor aprovechamiento de los
recursos;

C. Es indispensable que se establezcan mecanismos de solucion de
las eventuales discrepancias y conflictos que se produzcan entre los
Organos correspondientes a los diferentes niveles.  Hay que buscar los
concensos, sin perjuicio de que se urja ladictacion de la ley que determine
enformaprecisalos mecanismos pararesolverlos contlictos de competencia;

d. Debe mejorarse en toria substancial el funcionamicento de las
Gobernaciones, preocupidndose, especialmente, que los Consejos
Econdmicos y Sociales Provinciales funcionen de un modo cfectivo;

c. Cabe ampliar los programas de capacitacion de los funcionarios
en general y de las autoridades nacionales, regionales, provinciales y
comunalesenespecial. Ademdsdelos drganoscapacitadores o patrocinantes
actuales, hay que lograruncompromisoactivode lasentidades universitarias
regionales, de los medios de comunicacion y de las ofras expresiones de
participacion comunitaria;

[ Corresponde aprovechar al miximolas posibilidades que confiere
la ley para la celebracion de convenios, entre los Municipios y entre éstos
y los Gobiernos Regionales, especialmente para realizar obras o acciones
deinterés comiin. Las formulas asociativas municipales pucdencmplearse
de diferentes modos y en miiltiples casos, pero preocupdndose de no
aumentar la burocracia,

8. Es de todaconveniencia fortalecer ta Subsccretaria de Desarrollo
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Regional y Administrativo en o que atafic a lo municipal. Nose trata de
centralismo. Por el contrario, lo que debe procurarse es el lortalecimiento
de Tas Municipalidades en sus mis variados aspectos contando con ¢l
apoyo, noelsometimicnto, del GobicrnoCentral, concriterios de objetividad
y eliciencia. Esto vamucho mids allid de Ta sola administracion del Fondo
Regional, del Fondo Comin Municipal o de laejecucion de determinados
programas sociales, y

h. Dentro de la misma linea, parcce indispensable establecer
mecanismos modernos y dgiles de evaluacion y control, o que no solo
compromete a la Administracion Activa, sino de un modo muy especial a
laContraloria General de la Republica. Este organismo puede constituirse
enuninstrumentoclave paraque se cumpla la ley de acuerdo con sus lines,
especialmente enuna fabor preventivade control educativoy en resguardo
de una descentralizacion efectiva y clicaz.
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RELACIONES ENTRE LOS NIVELES
REGIONAL Y MUNICIPAL
|

José M. Saavedra Violler
Abogado

El autor del presente trabajo partiendo del supuesto que el objetivo final
del encuentro es el estudio referido al fortalecimiento del Municipio chileno,
ha estimado conveniente desarrollar el tema, las relaciones entre los niveles
regional y local o municipal, particndo de un supuesto que, en su apreciacion,
debe ser Ia piedra angular en la que se funde dicho fortalecimiento cual es la
autonomia en laadministracion de las comunas, a cargo 'y de responsabitidad
de las Corporaciones de derecho piblico denominadas Municipalidades.

Acorde alo expresado, previo a analizar las citadas relaciones entre los
eobiernos regionales y comunales, se procurard dar la vision interpretativa,
desde un punto de vista municipal, del sentido y alcance que para el redactor
del presente documento tiene el concepto de i autonomia que el constituyente
ha reconocido y otorgado a fos municipios.

Para los electos de la tarea descrita tiene especial relevancia analizar
brevemente L historiade Ta autonomia municipal a contar de fa vigencia de fa
actual Constitucion Politica de Ta Republica. Con anterioridad a la reforma
electuada adstaen 1991, si bien la Carta Fundamental no deciaexpresamente
que fas municipalidades gozaban de antonomiael “Fribunal Constitucional, ya
enclmesdeseptiembre de T989, paraser niis precisoel 22 de ese mes, resolvio
que esa omision no constituiiobsticulo para que esos drganos gozaran de una
clara antonomia constitucional, desde el momento que el constituyente Tas
establect como corporaciones de derecho piiblico, con personalidad juridica
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y patrimonio propio y sus atribuciones conleridas  directamente en su ley
orginica, de rango constitucional. En otros términos, sostuvo el alto ‘Tribunal,
los citados drganos son entes personiticados que ha creado el Estado en ¢l
propiotexto constitucional cuyas atribuciones no las reciben del Poder Central
si no que de su propia ley.

Pese aestaclaray precisuinterpretacion del drgano encargado de velar,
entre otras, por laconstitucionalidad de las leyes orgiinicas constitucionales, la
poca publicidad que tavo el fallo en cuestion debido al escaso interés de a
Administracion activa de la época en darlo @ conocer pues restaba poder a
determinados drganos y tuncionarios, enrelacion a laadministracionmunicipal,
unido aopiniones de que subsistian adn las facultades de ek y control sobre
las municipalidades, especialmente de Intendentes y Gobernadores en virtud
del decreto ley NOS75. de 1974, quienes propiciaban y Tuchaban por una
autonomia plenaen luadministracion comunal., después de unalabor sostenida,
lograron el apoyo y consenso necesario para que en L reforma en la Carta
Fundamental, propuesta en 1991, ¢l Gobierno postulura se reconocicra
expresamente en ella L awtonomia adminisirativa de fas municipalidades, ¢n
clarticulo 107, y la tinanciera, enel 111,

Ll debate parkunentario, y el texto del articulo 107 definitivamente
aprobado induce. por lnimportanciaque ellotiene paraladebidainterpretacion
del sentido y alcance de Ta autonomia municipal, a resumir los principales
aspectos de las opintones vertidas sobre el tema, En relacion a L autonomia,
L discusion se centrd en si dicho coneepto debia fimitarse a lo administrativo
asipor el contrario era necesario consagrar una autonomia sin adjetivos, que
no la ltara, como fas que el propio texto de la Constitucion reconoce al
Banco Central y a Lo Contraloria General de la Repuiblica.

Para una tesis, que en definitiva fue Taque primo, el coneepto de
autonomia sin adjetivos debe servir para que los municipios se autoregulen
dentro delbaarco de las funciones y atribuciones que fe tijen la Constitucion y
lasteyes y sicelloseconsagraen laCarta Fundamental de fa Repiblica, no podri
la ley posterior someter a las municipalidades a la fiscalizacion o tutela del
Intendente o Gobernador, pudiéndose agregar, o de cualquier otra autoridad.

Laposicion contrariasostuvo que Erautonomia administrativa se opone
alvautonomia politica. Laprimera reconoee al ente capacidad suficiente para
administrarse, solosupeditadoaladey y noaotro organismo del cual dependa,
micntras que L segunda supone gozar de facultades legishativas, Ademids, se
agregaba, en el derecho chileno solo ticnen autonomia plena el Consejo de
Seguridad Nacioral, pues junto a sus Tunciones v atribuciones fijadas por el
propio- constituyente, goza del atributo de reglamentar las disposiciones



Relaciones entre
los Niveles

Region tl y Municipal

concernientesasuorganizacion y funcionamiento. Otras formas de autonomia,
reconocidas por el ordenamiento constitucional, son Las del Banco Centraly fa
de o Contraloria General de ta Repiblica, que cumplen sus funciones sin
supeditacion i@ otros organismos del Estado. Acorde a o anterior quienes
postularon esta segunda tesis esHmaron que era necesario y conveniente
mantener ehtérmino “administrativo para evitar inferpretaciones amplias de La
autonomia municipal ™,

Considerandoque linalmente fue opinion mayoritaria kude consagraren
favor de fas municipalidades una antonomiasin adjetivos solo cabria concluir
que el debe extenderse. e interpretarse, en forma similar ala conferida al
Banco Central y Contralorta General de fa Republica.

Por lo denyis cabe recordar que las municipalidades, al contrario de lo
sostenido por fatesis minoritaria tienendesde TO8S8 fechade vigenciade laley
NOTS.093 Gacultides parare glame ntar su propiaorganizacion y funcionamiento,
tanto de sus unidades administrativas como del mismo Conceyo, y paracdictar
normas obligatorias de general aplicacion, las ordenanzas, en fas que incluso
pucden establecerse multas para quicnes fas infrinjan.

Visto que Ly antonomia reconocida por el constituyente en fvor de los
municipios del pais, en caanto asus términos, es idéntica a la otorgadaca la
Contraloria General de la Repuablica vy al Banco Central resulta del todo
conveniente, pari poder concluir sobre suextension y alcance. resumir la
opinionvertidaporetsenor Contralor Generalde ke Repriblica, conoportunidad
de unade fas contiendas de competencia promovidas por esiautoridad ante el
Senadode L Reprablica, respectoalaantonomiadel organismo. Sobre el punto
cxpresa breve visomeramente “que Jaseparacion de tunciones que inspira el
ordenamiento constitucional, en el articalo 87 de fa Constitucion Politica,
conticre ala Contraloria General el caricter de organisio autdnomo, atributo
esencial que e garantiza ly mas absoluta independencia respecto de los
denuis organos del Estado™,

Mils adelante agregas “intervenic en atribuciones privativas cjercidas
por Organos constitucionales dentro de procedimicntos establecidos en ta
propiadey supremasigniticadesconocer el principio basico de khermenéutica
seetin L cual Tos distintos preceptos gque integran un texto orginico deben
inferpretarse de manera que exista entre ellos b debida correspondencia y
armonia’,

Por lo fanto, siose es consecuente. L aphicacion de la interpretacion
anterior i las municipalidades, se traduce en que dstas debicran gozar de
autonomia y total independencia para comao o ordena el articulo 167 de la
Constitucion, administrar sus comunas 'y, mediante eHo cumplir su finalidad,
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satisfacer las necesidades de Tacomunidad local y asegurar su participacion en
¢l progreso econdmico, social y cultural del citado nivel territorial, todo
conformeatas funciones y atribuciones que se lesdeterminenen laley orgdnica
constitucional respectiva.  Estas, como se sabe, han sido ¢hsiticadas como
privativas, es decirexclusivas y excluyentes, y compartidas que pueden ejercer
directamente, por propia decision, o con otros Grganos del Estado, previo
convenio libremente concertado,

De otra parte en los cstudios téenicos realizados al interior de la
Asociacion Chilena de Municipalidades, con el fin de efectuar una propuesta
destinada a tortalecer el municipio chileno, se ha planteado como elemento
bisico de ese fortalecimiento la materializacion cfectiva del principio de
autonomiaen las diversas expresiones del quehacer de esos drganos locales. Se
lundamenta el requerimicnto de esa vivencia plena y real de la autonomfa, en
chhecho de que negarlo o limitarto es rechazar la descentralizacion territorial
en la base lo cual significa en la prictica debilitar una democracia, protunda y
auténtica, remplazdandola por una meramente formal.

Pero los citados estudios no se limitaron a esas y otras consideraciones
relacionadas: a poder piiblico; ¢ instancias de participacion politica y social.
sino que también salicron al paso de temores y observaciones -juridico
téenicas- referidos a una autonomia plena municipal, expresando: Algunos
femen y reaccionan diciendo que se esti en un pais unitario y por lo tanto en
heneficio de laeticiencia de ¢l cualquier autonomia cs relativa, pues la
autoridad central, clorden juridico y i constitucion estin por encitma de todos.
Esas afirmaciones demuestran lo pocoque seentiende el concepto de autonomia,
que no es sinonimo de soberania. La autonomia supone la existencia de un
poder superior, supremo, que es el Estado. Con razon el Diccionario de la
Lengua Espanolia, en su 3 acepeion, y que es Ta aplicable al caso, deline la
autonomia como la“potestad que dentro del Estado pueden gozar municipios,
provincias y regiones, uotras entidades de 61, para regir intereses peculiares
de su vida interior, mediante normas y organos de gobierno propios.

LLos municipios son servicios publicos descentralizados funcional y
territorialmente. pero que como tales, integran fa administracion del Estado.
La Carta Fundamental fos considera drganos de administracion y no de
gobicrno, peroa pesar de ello. no puede entenderse que ne tengan, a su ver.,
interiormente un gobierno de st mismos,

Aun mis, gozan de atribuciones propias de gobierno coma son las de
fjar politicas a través del Plan de Desarrollo Comunal,

Ladetinicionubicaconexactitudal dreanoautonodiodentrodel Estado,
deahique fas autoridades miiximas defmismo v sus leyes les sean obligatorias;
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pero en su vida interior y respecto de sus intereses peculiares se rigen por su
propio gobierno. Nadahay. entonees. nide contradictorionide peligroso, entre
la autonomia de una municipalidad, y taunidad del Estado™

Terminael eatudioexpresado que amtonomia significa: “que delimitada
por L fey la jurisdiccion y competencia de un drgano, la forma en que debe
cumplirsus tunciones, ejercer sus atribuciones, y lacleccionde fas alternativas
para hacerlo, quedan entregadas al drgano autdnomo, sujeto a la Constitucion,
alas leyes y alos Tribunales de Justicia™, debiéndose agregar, sin perjuicio de
las facultades de la Contralorfa General de la Repuiblica, cuando corresponda
v que, en lo referido a fas municipalidades nuestro ordenamiento juridico
municipal lasieficre soloalingresoeinversion de sus fondos y alaadministracion
del personal.

Habiéndose procurado fijar una posicion sobre la autonomia local,
desde un punto de vista municipalista, corresponde entrar de lleno al tema de
las relaciones entre ¢l nivel regional y el local.

En primer término se estima indispensable expresar que adn si no
existiers Lisposicion alguna constitticional o legal destinada a establecer el
imperativode que elquehacer del Estado, através de sus diversos rganos, debe
ser necesariamente coordinado, etlo igualmente tendria que aplicarse por las
awtoridades de éstos, por nwy autonomas y discrecionales que sean sus
facultades y atribuciones, pues los recursos del Estado no pueden ser mal
utilizados, mds min si son escasos.

[l problema o la gran disyuntiva estd en come hacerlo sin atropellar.
disminuir o minimizar los atributos de autonomia que gocen {os entes que
deden coordinar su accion publica.

Antes de entrar al andlisis de eventuales tormulas para lograr el ohjetivo
descrito, resulta conv: niente recordar que en esta materia existen normas
constitucionales y legales, estas dltimas de cardceter orgdnico constitucional,
que transtorman ¢l imperativo éico-priblico de la coordinacion de la accicn
entre los diferentes drganos del Estado, en una obligacion imperativa. Zs asf
como la Carta Fundamental, en su articulo 112, ordena a L ley establecer
mecanismos de coordinacion para fa administracion de todos o algunos de los
municipios. conrespectoalos problemas que les sean comunes, asf comoentre
los municipios y los demds servicios piiblicos, reglaque, porlodemds, también
estd considerada en el inciso final delarticulo 107, de ese cuerpo legal.

Porsupartelaley N 18.575, orgdnicaconstitucional de Bases Generales
de Ta Administracian del Estado, en su arieulo 5% junto con imponer a s
awtoridades y Tuncionrios, de todos los drganos que la integran, es decir
Ministerios, Intendencias, Gobernaciones, Servicios Pablicos, Contralorfa
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General de Ia Repiblica, Banco Central, Municipalidades, Fuerzas Armadas,
Fuerzas de Orden y Scguridad y Empresas Piblicas creadas por ley, la
exigenciade velarpor laeficienciadel quehacerde la administracion y el mejor
aprovechamiento de los medios disponibles, ordena a los drganos de la citada
Administracion cumplir sus cometidos coordinadamente propendiendo a la
unidad de accion y evitando la duplicacion e interferencia de funciones.

En lo que respecta al imperativo constitucional de coordinacian, en cl
ordencomunal, laley de Municipalidades diocutnplintiento aéste disponiendo,
ensuarticulo 8%, que élse realizard entre municipios y entre éstos y los servicios
puiblicos que actidan en sus respectivos territorios, mediante acuerdos directos
de los citados organismos. A falta de €1 cualquier alcalde interesado en esa
coordinacion podrd solicitar al Gobernador de la jurisdiceion disponga las
medidas conducentes a lograr ese objetivo requerido, debiendo en todo caso
clectuarse Ta coordinacion respetando las atribuciones y funciones que
corresponden a los organismos involucrados.

Conforme a lo preceptuado cabe consignar expresaniente, pues sucle
omitirse esa condicion, que las facultades entregadas por el legislador orgdnico
constitucional al Gobernador para disponer medidas, en materias de
coordinacion, estin sujetas a la solicitud o requerimiento previo de un alcalde
no pudiendo ¢ste, en consecuencia, actiar de oficio, asi como tampoco
disponer medidas que signifiquen valnerar fas atribuciones y competencia de
los Grganos alectos a ellas.

Respectoalas normas de laley de Buses Generales de Tt Administracion
der Estado, suaplicacion conereta no ha sido reglada en forma especitica y por
lo tanto corresponde analizar la forma de nraterializarla en la prictica. Por de
pronto, entre organismos sujetos a la dependencia o supervigilancia de un
mismo Ministerio sectorial indudablemente, ante la falta de cumplimiento en
materias de coordinacion entre servicios, La responsabilidad de velar por su
adecuada aplicacion corresponde a las atoridades superiores de éste,
especialmente al Ministro. A su vez, entre drganos de scetores sujetos a
distintas Sccretarfas de Estado, esa obligacion se radica en los respectivos
Ministros.  Finalmente. en el caso que uno o mis de los drganos gocen de
autonomiaconstitucional, comoocurre contas municipalidades, lacoordinacion
que exceda el marco contemplado en Ta ley N 18,695, en cuanto a funciones
y atribuciones propias, tendrd que obtenerse concordando criterios, acciones
y medidas en un plano de igualdad. Dicho en otros términos la relacion entre
¢l Gobierno Regional y las Municipalidades no podria estudiarse y plancarse,
ni menos concretarse. si se parte de fa errada premisa que el ordenamiento
juridicootorga preeminicenciaal nivelregional paraimponer unacoordinacion
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en aspectos propios de la competencia focal, que el legislador orginico
constitucional ha confiado al poder comunal. Por ¢l contrario, si los andlisis
v proposiciones aceptan y reconocen la autonomia de ambos niveles
administrativos para concertarse con el fin de cumplir el imperativo politico,
juridico y téenico de Ta unidad de aceidn, se habrid dado el paso fundamental
destinado a lograr ese objetivo hisico que, como se expresard, no lo es s6lo
desde un punto de vista administrativo-legal sino que principalmente desde Ta
perspectiva del bien comin de los destinatarios de las labores que cumple el
Fstado a través de sus Poderes y drganos,

Dicho en otros términos, niis que buscar interpretaciones ajenas a la
fetra, espiritu ¢ historia de determinadas normas vigentes con el fin de tratar de
encontrar a través de ellas posibles facultades de intendentes y gobernadores
para imponer fucoordinacion entre lo regional o provincial, con lo comunal-
municipal, se estima mis atil y prudente, acorde alainstitucionalidad que rige
el proceso de descentralizacion del pais, buscar formulas, que eatre iguales,
permita un trabajo mancomunado cuando ello corcesponda

No obstante lo anterior existirian otros medios para que en casos
concretos larelacion entre los niveles regionales y locales pueda serimpuesta.
Enefecto, como loatirma un antiguo dicho guien tiene La plata también ejerce
el poder, fijando fas condiciones para otorgarla y distribuirla, y cllo es lo que
ocurre con los recursos administrados por ¢l Gobierno Regional. Por ello
mediante fa priorizacion de proyectos que permitan la debida coordinacion
entre el quehacer regional y municipal, el Gobierno citadoe puede lograr mucho
niis de loque podriaobtenerde facultades destinadas aimponer coordinaciones,
atnariesgode atentar contra lrautonomiade la Administricion comunal. Mis
atin, esaasignacionde recursos, unidaadaautorizacion legal para asesorar alas
municipalidades, especialmente en la elaboracion de programas y proyectos,
puede constituirse en lamejor hercamienta para la coordinacion, si tacapacidad
téenica local en muchos casos ain no aleanza el grado de suficiencia que
requicren programis y proyectos electivamente rentables. Lo que no puede
utilizarse como justiticacion para fundamentar una coocdinacion jerdrquica,
aunque la imponga el legislador orgidnico constitucional, es sostener que la
administracion comunal carece de idoneidad suficiente para cjercer sus
atribuciones y tunciones sin La tutela paternanstadel o los niveles superiores,
pucs se estarfan empleando fos mismos razonamientos, del nivel central-
sectorial quesirvende base asusdecisionesde notraspasar real y efectivamente
mayor pader de resolucion y administracion de recursos a los Gobiernos
Regionales. Sicfectivamente existe voluntad descentralizadora en esle pais
Hamado Chile, la faltade capacidad téenicaen regiones, provincias y comunas
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para ejereer las nuevas cuotas de poder inherentes a ese proceso son s6lo una
excusa, pues bastarfa p.ara poner (érmino a la situacion descrita, junto con
traspasar atribuciones, funciones y medios financicros, invertir enlos recursos
humanos necesarios que permitanasumir adecuadamente lasresponsabilidades
conferidas.

Cabe agregar, a lo ya expresado, que ¢l ordenamicento juridico vigente
para las administraciones regionales y locales contempla otro mecanismo de
coordinacion, el referido a los planes de desarrolio comunales y al actuar
municipal, pues las Corporacionesedilicias deben, enel primer caco, armonizar
esos plancs con los nacionales y regionales y, en el segundo, enmarcarse enlos
citados instrumentos de planiticacion, correspondiéndole al Intendente de la
region respectiva velar por ¢l cumplimiento de ello (articulos 3°, fetra £) y 7°
de laley, N7 18.695).

Ahora bien, la legislacion no contempld, y por lo tanto no otorgd,
atribucion alguna que permita al Intendente velar en forma efectiva por el
citado encuadramiento del quehacer municipal, salvo la de utilizar los
mecanismos de la no asignacion de recursos de administracion regional a esas
municipalidades remisas encumplir esaobligacion, loque unido al controb que
corresponde ejereer a la comunidad, acorde al sistena participativo estatuido
por la institucionalidad vigente, [a que obviamente exigird a las autoridades
municipales -alcalde y concejales- respetar ¢l ordenamicnto establecido en
materias de planes para asi acceder a los beneficios que significardn para la
comuna los aportes provenicntes del Gobierno Regional, permitirfa contribuir
a hacer realidad esa disposicidn.

Incluso se es de opinion que bien pudria el recurso de reclamacion,
contemplado en el articulo 136 de kuley N 18.695, ser otro instrumento o
medio para exigir el cumplimiciio de Ja normativa, sobre adecuacion de los
planes comunales y quehacer municipalalosregionales y nacionales. Midsatn,
nada obstarfa, y asi lo han aceptado los Tribunales de Justicia respecto de
concejales, que las autoridades regionales y provinciales ejercitaran clrecurso
como particulares cuando las resoluciones y omisiones de los alcaldes, es este
rubro, afecten al interés general de la comuna,

Pero sobre este tema hay mids. ELcumplimiento de Ly obligacion de las
municipalidades de armonizacion y adecuacion de su quehacer a los planes
nacionales y regionates exige, como contrapartida obvia, que esos dos niveles
cuenten con csos instrumentos actualizados y vigentes, pues nadie esti
obligado a lo imposible.

Tambiénenrelacionaplanes de desarrollo no puede dejar de manifestarse
que surgen voees y opiniones destinadas arevertir los procesos aplicados hasta
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ahoraenestamateria, paralocual propician establecerun sistema de planitica-
cion que vaya de lo particular a o general, pasando por el nivel intermedio,
region. Acorde aesos planteamientos, primero planiticarian su desarrollo las
comunas, Laregionloharfa posteriormente sumando y coordinando locomunal,
v en tltimo término el nivel nacional que 1o harfa en base a los 13 planes
regionales.  Todo cllo, por supuesto, dentro del marco de las politicas y
estrategias generales del Gobierno nacional, fas que deben ser informadas y
conocidas oportunamente porlas autoridades de los niveles territoriales sujetas
a cllas.

Sin embargo, también es posible sostener que en materia de relaciones
entre los niveles regional y comunal existen posibilidades adn no exploradas
que lo facilitarian. Una de ellas mediante el contacto permanente que debiera
existirentre consejerosregionales y losconcejales de las provincias respectivas,
no por el hecho de haber sido los primeros elegidos por los segundos, asi como
tampoco por el supuesto que los consejeros regionales representen solo a sus
provincias, lo que nocorresponde juridicamente, sino que enrazon a las tareas
propias del Gobierno Regional en cuanto a priorizacion y asignacion de
recursos. Enefecto, si endefiniiiva las inversiones regionales van a favorecer
los territorios denominados comunas, logicamente los consejeros regionales
que adoptanlosacuerdos pertinentes deberfan hacerloteniendoen consideracion
las necesidades. carencias y urgencias de las comunas y los planes y proyectos,
que eamarcados en los objetivos regionales, las municipalidades propicien
para abordar los problemas de sus habitantes y territorios. Este aspecto, que
permitiria no radicar exclusivamente en las autoridades cjecutivas de los
gobicrnosregionales y localeslaresponsabilidad de coordinarse y relacionarse,
padriaser un puntode interés de analizar y considerar, ain desde lanerspectiva
de legislar sobre eventuales obligaciones de hacerlo,

El enfoque inicial del presente trabajo y el andlisis ¢ interpretacion del
sentido y alcance de laautonomia municipal desarrollado en é1, con énfasis en
suimportanciaparacualquicrestudioy proposicionorientadoal fortalecimiento
de la administracion local a cargo de los municipios. obliga a plantear el tema
del control de éstas, pues 2 s autonom?e -1 vores deben ser los resguardos
que permitan, dentro de su quehacer inde, adiente, velar por que ¢l sistema
opere en los marcos de probidad, cticiencia y eficacia que es dable exigir a
cualquier organismo y servidor piblico encargado de satistacer necesidades
con recursos pblicos aportados por tados los habitantes del pais.

Como lo demuestra la historia legislativa de Ta normativa juridica
establecida, coneste fincenlaley N® 18.695 se contemplan controles internos,
tandamentalmente o cargo de T unidad de control, o de Ta que cumpla esas
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responsabilidades, y las exigencias al concejo de aprobar presupuestos
debidamente financiados, sin perjuicio de que trimestralmente ese drgano esti
obligado a examinar ¢l programa de ingresos y gastos para los efectos de
introducir las modificaciones correctivas aque irubiera lugar, a proposicion del
alcalde.

Si el alcalde no cumplicra con esa obligacian o el concejo no atendiera
losrequerimientosde la primeraautoridad municipal, quicnes scan responsables
de cllo, por no haber concurrido con sus votos a electuar las moditicaciones de
rigor, responderdn solidariamente de [a parte deficitaria que arroje lacjecucion
presupuestaria anual al 31 de diciembre del aio correspondiente, existiendo
accion pablica para perseguir la citada responsabilidad. A To expresado
corresponde adicionar la factltad constitucional de la Contralorfa General de
la Republica referida a la fiscalizacion del ingreso ¢ inversion de los tondos
municipales, y de los fiscales que éstas reciban, en cuyo cjercicio podri
electuarauditorfas e inspecciones, juicios de cuenta, emitirdictimenes juridicos
¢ impartir instrucciones a las unidades de control interno de las municipales.

A su vez en esa ley se consagra, con cardcter permanente, el ya citado
recursodeilegalidad que permite alacomunidad engeneral, y alos particulares
agraviados, impugnar ante los Tribunales Superiores de Justicia acciones,
omisiones o resoluciones ilegales que adopten o incurran las aatoridades
comunales y funcionarios,

Porotra parte, acorde a las modilicaciones constitucionales de 1991, que
entregan a los concejos atribuciones fiscalizadoras, Laley de Municipalidades
contempla diversas normas destinadas o materializar esa responsabilidad,
pudicndo en virtud de ellas controlar Fas actuaciones del alcalde y formularle
las observaciones que le merezean habilitindoseles para poner “directamente
enconocimientode la Contralorfa General de la Repuiblica sus actos, omisiones
y resoluciones que infrinjan las leyes y reglamentos y denunciar a los
Tribunales de Justicia los hechos constitutivos de delito™.  Tgualmente los
coneejos estin facultados para ticcalizar las unidades y servicios municipales,
y para solicitar informes de las entidades que reciban aportes municipales.
Asimismo, laContralorfa General de la Repiiblica debe poner en conocimicnto
de ese drgano colegiado los informes que emita, cuando aparezea en ellos
comprometida faresponsabilidad delalcalde, para que de estimarse procedente
por cualquicr concejal, basta uno que asi lo considere, solicite al Tribunal
Electoral Regional competente liremocion de esaautoridad por haber incurrido
en la causal de impedimento grave o notable abandono de sus deberes.

Noobstante, el sistemaideado, respetuoso de laautonomia comunal, no
estdoperando debidamente porunaseric de causas especiticas que nose estima
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del caso indicar en este documento, pero que si se expondrdn verbalmente en
el Seminario, una de las cuales estd dada por Ta falta de relacion Quida entre la
comunidad, principal depositariadel derecho acontrolarel quehacer municipal,
y los propios concejales.

Ademis existen otras derivadas de vacios u omisiones legales, siendo
una de las mids trascendente el procedimiento, fato y engorroso, de los
requerimicntos que se contemplan ante los Tribunales Electorales Regionales
para remover alcaldes v coneejales, y el otro el gasto que significa, paria éstos
dltimos, cjereer fasaccionesdeilegalidad, y los citados requerimientos, cuando
sus atribuciones fiscalizadoras lo exijen, pues el legislador no previd el alto
costode ese ejercicioy menos dispusosu pagocon cargoen fondos municipales,
ni siquicra en el caso que prosperen las acciones ejercidas.

Asimismo, y al igual que ocurre en L Cimara de Diputados, los actos
de tiscalizacion requieren el voto favorable de Ta mayorfa del coneejo pese a
que es de laesenciade esaatribucion que ellapueda ser ejercida por la minorfa.
Las mayorias no se autoliscalizan sino que adoptan las medidas conducentes
a corregir errores, susceptibles de ser cuestionados, de propia iniciativa y
previa evaluacion privada de éstos.

Muchos otros aspectos referidos al temafiscalizacion podriananalizarse,
pero ello excederfa el objetivo de este trabajo-ponencia.

Al terminar solo cabe resumirel eriterioque inspira esta presentacion el
cual puede sintetizarse en lanecesidad imperiosa de bien publico que existe de
una adecuada relacion entre los niveles regionales y comunales de
administracion, la que incluso puede requerir de perleccionamientos legales,
pero éstos, asi como oy estudios que se electiien, proposiciones que se
formulen y medidas que se adopten, deben partie de un supuesto, todo debe
enmarcarse en ¢l respeto de La autonomia plena que el constituyente previo y
otorgd a las municipalidades en fa Ley Fundamental de Ta Repuiblica.

Asimismo, el tema relaciones entre el nivel regional y local no puede
olvidar, al estudiar su marco de accion, que similar pardmetro se aplicard para
las que deban producirse entre To nacional y regional y por lo tanto L mayor
O INENOr dUlonoI que para esos electos se reconozea, en lo hechos y en el
derecho, atas municipalidades también servird de base para propiciar criterios
similares respectode los gobiernos regionales, enrelacion conel nivel superior
los que, por sucondicion de drganos descentralizados, deberian gozar, y serles
reconocida, Lt autonamia propia de su condicion de tales.

Finalmente, cabe consignar que ¢l constituyente previendo eventuales
dificultades y problemas, en una institucionalidad  administrativamente
descentralizada, ordend al legislador determinar Ta forma de resolver las
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cuestiones de competencia que se produzean entre tas autoridades nacionales,
regionales, provinciales y comunales, mandato hasta ahora incumplido pese a
su importancia y a la imperiosa necesidad de materializar un sistema que
establezca formulas clectivas de resolucion de los eventuales conflictos entre
las citadas autoridades y niveles territoriales.
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RELACIONES ENTRE LOS NIVELES
REGIONAL Y MUNICIPAL
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Colegio de Gedgrafos de Chile, A.G.

INTRODUCCION

El pais ha protagonizado un gran esfucrzo por modificar el histérico
esquema politico-administrativo. Esto ha significado multiplicar los lugares
donde se toman las decisiones, la transferencia de significativos recursos desde
los niveles centrales a otros de caricter territorial y ¢l establecimiento de
nuevas relaciones no solo entre las regiones y el centro, sino que también entre
los diversos sectores einstituciones que componen lasociedad civil y el Estado.

Este proceso fue iniciado durante los aios setenta, bajo el gobierno
militar, y profundizado en ¢l primer gobierno democritico, en tanto que el
actual ha explicitado su voluntad de revisar o avanzado y profundizar su
desarrolto.

Lainterpretacion historicadel problemacenfatiza el marcado proceso de
concentracion territorial de Ta poblacion y las actividades econdmicas, sociales
y politicas, fundamientalmente entorao afucapital. Pero también laevidencia
de grandes desniveles en los indicadores de desarrollo y calidad de vida que
muestran las diversas comunidades regionales en Chile.

La discusidn nids reciente también lo vincula con otros temas, como la
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modernizacion general del Estado, la bisqueda de condiciones de gestion mids
adecuadas para apoyar procesos de desarroflo sustentables y la preservacion y
rescate de las culturas ¢ identidades locales.

Sinembargo las complejidades estrictamente politicas, administrativas,
econdmicas y socio-culturales que implica este conjunto de cambios no han
sido menores en Chile, al igual que otros paises que iniciaron procesos
similares.

Estacomplejidadseexplica porlosantecedentes historicos y las inercias
que los fueron conformando; por la diversidad de opciones susceptibles de
adoptar en cada caso y sus efectos en el sistema politico; y por las derivaciones
¢ incertidumbres que proyecta a futuro, particularmente en un pais que valora
cn extremo su cardceter unitario.

Estc trabajo presenta algunos elementos referidos i las relaciones entre
los niveles regionales y locafes. La primera hipdtesis que se plantea seiiala que
una de las consecuencias de estos cambios ha sido un enriquecimiento y
complejizacion de las articulaciones entre ambos niveles. La segunda indica
quedeunaadecuadacoordinacidn entre estos dos niveles, seaen susdimensiones
politicas, institucionales, ccondmicas y téenicas dependeri en buena medida
la evaluacion general que fa ciudadania realizard sobre todo el proceso y su
decision de profundizarlo,

L. DESAF10S DERIVADOS DE LLAS REFORMAS
REGIONALES Y LOCALES

Las reformas regionales y locales introducen interrogantes y desafios
que noparecen sulicientemente internalizados por los diversos actores sociales
y politicos. Tales cambios no implican necesariamente una mayor presencia
estatal en Laregion, ni se agotan en una expansion cuantitativa de los espacios
de participacion social y politica. En esencia, se asiste al inicio de un nuevo
pactode obligaciones y responsabilidades entre el centro y las regiones, yentre
¢l sector publico, ¢l privado y Ta sociedad civil. A un nuevo tramado de
relaciones y uctores, donde las articulaciones region-comuna son una parte de
estos cambios.

1.1, La Emergencia de una Nueva Forma de Gestion Pablie:
Las relormas er eurso implican el reemplazo de un esquema de gestion

estatal simple (asignacion e recursos y toma de decisiones) con poderes
geogrilicamente centralicades, con un estilo verticalista y teledirigido, por



Relaciones entre
los Nivelos
Regional y Municipal

otrodonde los recursos estatates se mancjanen varios niveles territoriales y con
la concurrencia de varios actores en los mismos temas y dreas. Esto genera
varias demandas.

-una tiene que ver con fa seleccion adecuada de tos recursos humanos y
autoridades a cargo de las nuevas responsabilidades (Intendentes,
Gobernadores, SEREMI. Alcaldes, Jefaturas Municipales). Es dificil
hacer comparaciones, pero por cjemplo los cargos de Intendentes o de
Alcaldes empiczan a ser vistos, en muchos lugares del pais hoy dfa, como
mds importantes que un escaio en el Congreso.

-lanecesidad de establecer Mujos de informacidn y sistemas de coordinacion
centro-region-provincia-comuna, que permitanel funcionamicentoclticiente
de un esquema que combina dmbitos de subordinacion, cooperacion,
conflicto y de negociacion.

- la multiplicacion del ndmero y variedad de actores obliga a afinar o
fortalecer los mecanismos de supervigilancia, tiscalizaciony de resolucion
en contiendas de competencias, cuyas posibilidades de ocurrencia se ven
multiplicadas.

- finalmente, deberdn buscarse mecanismos de incorporacion de otras
instituciones que apoyen a los nuevos poderes publicos descentralizados
(universidades. corporaciones diversas y ONG, especialmente), seaen el
diseno de estrategias y politicas, en L implementacion de programas y
proyectos, en fa capacitacion y actualizacion de recursos humanos, ete.

En el pasado. ¢l respeto a L departamentalizacion, el acatamiento
irrestricto a los reglunentos y la elaboracion de detallados planes cran
condicionesde eficiencia. Enlaactualidad. y considerandoque fas competencias
legales, los recursos administrativos y de inversion estdin repartidos enun gran
ndmero de actores, la capacidad de cooperacion y coneertacion dentro del
sector piblico se hatranstormado en un requisito fundamental para una bucna
gestion.

Por 1o seialado, cada autoridad sectorial o territorial ya no puede
concentrarse unicamente en la buena administracion de sus recursos. Mis
importante que ello es insertarse en novedosos y crecientes esluerzos inter-
institucionales, donde muchos organismos convergen en proyectos de muy
diversa naturaleza y magnitud.
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De lradministracion burocriticacompartimentalizada aotraque demanda
capacidad de negociacion y seduccion: este parece ser el desafio de la gestion
publica emergente. Por ello, las articulaciones entre los niveles regionales y
locales deberin constituirse en una cuestion clave para el Estado y Sociedad
chilena en las proximas décadas.

1.2. Nuevas Formas y Nuevos Actores en la Politica

La transicion a la democracia no se tradujo en una simple reedicién de
formas de participacion previas a la ruptura constitucional de 1973, La propia
evaluacion de la experiencia chilena unida a nuevas dindmicas en la sociedad
contemporinea ban generado una alteracion de los niicleos de iniciativa social
(emergencia de algunos y declinacion de otros), un cuestionamiento a los
mecanismos de participacion y la incorporacion de nuevas pautas de
comportamiento individuales y colectivos.

Por cllo ¢s que las reformas locales y regionales, junto con crear nuevas
instancias administrativas y linancicra, generaron primordiatmente espacios
de poder paralaexpresion soberanade lasrespectivas comunidades territoriales.

Estosignifica un profundo cambio. Historicamente, los responsables de
la “cosa pablica™ s¢ caracterizan por constituir un nimero relativamente
reducido (presidente, parlamentarios. ministros-subsecretarios-jetes de
servicios, dirigentes nacionales de partidos), concentrados espacialmente y
discriminante en términos de géncro, edad y adscripeion étnica.

Las reformas institucionales han dado Tugar a otro esquema donde
existen consejos ccondmicos y sociales en el nivel municipal y provincial
(ambos con cardcter estamentario y asesor), concejos municipales y consejos
regionales (normativos, resolutivos y fiscalizadores).

EF signiticado democratizador de Ta reforma regional es hastante
complejo. Sin embargo, dos dimensiones emergen claramente. En primer
lugar, los problemas ciudadanos tendrin a cada nivel las instancias de
representacion colectivas adecuadas a la envergadura de cada uno de elios
(problemas/desatios nacionales. regionales, provinciales y locales), lo cual da
inicioa un proceso de aprendizaje colectivo, que permita usar eticientieniente
las nuevas cuotas de poder descentralizadas y, también, buscando la
especializacion necesaria para saber ué cosa se resuelve a cada nivel.

Ensegundo lugar, el conjunto de nuevas instancias de poder que genera
Lreformajuntoconmiultiplicar varias veees elntimerode personas vinculadas
acllas, generaposibilidades paractsurgimiento de liderazgos y representaciones
que den mejor cuenta de fariquezay diversidad que caracteriza la sociedad
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chilena y la de sus regiones.  Respecto de este desatio también se derivan
requisitos claros:

- la adecuada seleceion de las personas que integran estos nuevos dmbitos
de participacion y decision.

-la creacion de condiciones, recursos y redes (ue permitan una adecuada
asesoria, capacitacion y actualizacion en las materias bajo suresponsabili-
dad. Muchas de las personas que integran estos consejos careeen de
experiencia y de Luinformacion necesaria sobre temas bajo su resolucion.
La improvisacion inicial debe ser superada con el apoyo adecuado que
deben brindarle diversos sectores regionales (universidades, gremios
profesionales, tundaciones y ONG, organizaciones sociales).

- otroaspecto es que surgen problemas de competencia entre los diversos
niveles de representacion social, tanto en la definicion de diagndsticos y
politicas, como en laimplementacion de recursos y proyectos.

- debe considerarse que un proceso de participacion exitoso requiere de
autoridades permeables a las proposiciones y opiniones de Ta comunidad,
situacion que historicamente no se ha dado y que ha sido responsable en
eran medida del cardcter tormal de T participacion,

Aquise observauntriple antagonismocentre autoridades locales, regionajes
y representantes parlamentarios (senadores y diputados). Las tensiones
entre enfoques regionalistas y municipalistas se explican por la falta de
cxperiencia como tambidn por estar referidos a los mismos espacios y en
temas pricticamente similares (fvadministracion territorial y el impulsoa
procesos de desarrollo globales).

L.os problemas de concurrencia con las bancadas parlamentarias ticnen
otra explicacion. Por Ta ausencia historica de instancias de representacion
regional y provincial,y los magrosrecursos del nivelcomunal, los parlamentarios
astmicronlarepresentacionde demundas especiticas ante los poderes centrales,
dando lugar apricticas clientelistas y alaevaluacion de los parfamentarios nids
centrada en su cardcter de realizador que de fegisiador.

Fn consecuencia, Ta vigencia de fas administraciones regionales y
Tocales se probariin no solo ensu rebacion conlos poderes piiblicos centrales,
sino gue tumbidn en buena medida en Ta creacion de auevos nexos y tornas
especilicas de cooperacion con los representantes parlamientarios.

T
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1.3. Un Nuevo Dislogo entre Autoridades Descentralizadas
y la Sociedad Civil

Las reformas regionales y municipales crean condiciones inéditas para
potenciar las relaciones con el sector privado y lasociedad civil, y promueven
el fortalecimiento de las diversas comunidades territoriales. En efecto, la
generacion y alianzamiento de administraciones territoriales dotadas de
facuttades legales, administrativas y financicras ofrece condiciones favorables
nunca antes conocidas para potenciar la relacion entre éstas y los diversos
sectores que componen la comunidad regional.

Enctecto, los diversos actores productivos, institucionales y sociales de
la region observan ¢l paso de una reatidad en la cual no contaban con
interlocucion relevante en el sector publico, a otra en la cual surgen muchas
posibilidades de concertacion y “joint ventures™. Esto se da para agentes
productivos, universidades ¢ institutos académicos, organizaciones laborales
y cooperativas, juveniles y femeninas, ONG y fundaciones diversas.  En
sintesis, las autoridades territoriales estin en condiciones de convocar y
comprometerse efectivamente conotros actores localesimeresados en participar
mids plenamente en los procesos de desarrollo regional.

I2s asi como por cjemplo, hoy dia, Tas municipalidades y gobiernos
regionales se configuran como contrapartes relevantes para el mundo
cmpresarial. Este necesita se 1e dote de condiciones locales mids favorables a
sus necesidades productivas, sea en el plano de la infraestructura y Tas
comunicaciones. Lt capacitacion de mano de obra, la asistencia téenica y
crediticia, en programas habitacionales y otros. Igualmente, el sector publico
estd mejor dotado parainterpelar y comprometer al sector privado enacciones
de interés general.

Asi, parece haber una creciente conciencia en muchos sectores de que
cldesarrollode cadaregionolocalidad depende del desarrollode suempresarios,
como también estos dltimos también perciben que el éxito de sus negocios en
una cconomia abierta ¢ internacionalizada depende en gran medida del grado
de desarrollo del territorio, de las personas y las sociedades donde estin sus
unidades productivas,

Ahora nxis que nunca son posibles los esluerzos comunes entre la
sociedad y el sector pablico, y ello requiere simultincamente la asociacion de
intereses y accionesentre losdiversos estamentos territoriales descentralizados.
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1.  ALGUNAS CONSIDERACIONES TEORICAS

La modernizacion de la democracia y de la gestion pablica implica un
proceso de distribucion del poder en el dmbito espacial. - La experiencia
internacional muestraladiticultad de concitiarlos procesos de descentralizacion
hacia los niveles locales y regionales. En algunos casos esto surge de un
tratamiento legislativo, usualmente distanciado enel tiempo, que no integraen
una sola vision ambos dmbitos territoriales; como también por limitaciones de
los Hamados @ implementar tales cambios.

La relacion entre region y municipio puede tomar formas distintas, que van
desde 1o competitivo hasta la coorcracion.

2.1. Desarrollo Regiona versus Desarrollo Local

Esta disyuntiva es tipica en los inicios de un proceso que entrega
responsabilidades tanto a los niveles regionales como Jocales. Surge por la
incertidumbre de fos actores trente al grado de poder que tendrin cuande el
proceso se consolide.

Entérminos simples, se expresarfaen el enfrentamiento de perspectivas
municipalistas y regionalistas; las que a veees surgen del juego de las €lites o
teenoburocracias que han logrado consolidarse en uno u otro espacic.

Desde una perspectiva “municipalista”, cuando se menciona el tema
regional, surge ladescontianzade losactores locales pues loperciben comouna
crosion probable i sus autonomias. La idea latente es que el municipio al
participar en un dmbito mayor (la region) perderd poder, debido a que tendrd
que compartirlo a través de algin mecanismo de coordinacion.

Esta vision enfatiza mds Lo que se podifa perder que aquello que se gana. Se
tiende a creer que serid L regidn la que se benelicia, pues ella es vista como algo
distinto al propio municipio. En este esquen, cualquier instancia regional que
mancje recursos, que coordine proyectos, que evaltie inversiones, s vista como un
virtual censor, o al menos como otra forma de poder centralizado, que no termina
por satisfacer las perspectivas localistas del desarrollo,

Porotrolado, enunaperspectiva “regionadista”, se plantea que enctapas
iniciales del proceso de descentralizacion no es estratégica ni ticticamente
convenicnte transitar desde estructuras altamente ceatralizadas a otras
extremadamentedispersas, es decirinstanciasde menortamaio y que proyectan
grandes limitaciones,  Ademis estd subyuacente [a sospecha de un conflicto
intrarcgional entre las municipalidades, con un clecto paralizante para ¢l
propio desarrollo.
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Sc estima que mientras mayor sea el ndmero de instancias que sc
beneficien con la descentralizacion, inds ficil le serid al subsistente poder
central mantener su hegemonia. En este caso la region se plantca como ¢l
espacio mds idéneo para intentar romper el esquema centralista. Un menor
nimero de unidades con un poder emergente podrin concentrar desde las
primeras ctapas adecuados recursos politicos, (éenico-profesionales y
apacidades institucionales y recursos econdmicos; todo o cual asegurarfa
mayores viabilidades al proceso de descentralizacion que se inicia. La vision
regionalista extrema también, implicitamente, apela ala teoria del derrame, en
este caso de poder, capacidades y recursos, desde el nivel regional al local.

2.2, Desarrollo Regional via Fortalecimiento Municipal

Esta ¢es una situacion recurrente, donde se confrontan identidades
locales otradiciones municipalistas fuertes, con planteamientos regionalizadores
sustentados en aproximaciones tedricas. Esta alternativa se da en aqucilos
casos donde los procesos de regionalizacion surgen de andlisis téenicos o
variables geo-demogrifico-ccondmicas, mds que de la constatacion de
regionalismos socio-culturales.

Desde una vision “regionalista”™, aqui se concibe el nivel local como
parte deun todo mayor, eneste caso Laregion, loque justificarfa su disposicion
acompariir poder a fin de lograr el desarrollo regional , visto como condicion
para su propio desarrollo.

Una perspectiva “intermedia™ no percibe a lo regional como
intrinsecamente malo, pero no estin claras sus especiticidades ni el beneficio
coneretoque tendriel municipio. Alaregion nose le atribuye identidad social,
politica y ccondmica. el dnico dmbito territorial que la tiene es el municipio,
Enesteenfoque laregiones vistacomouna simple agrupacian de comunas que
compartenunterritorio conalgunas caracteristicas propias (lisicas, productivas
o sociales).

Desde una perspectiva critica o municipalista, esta alternativa implica
una vision instrumental del nivel local, pues 1o que se busca finalmente es el
desarrollo o consolidacion de a instancia regional. La region se fortalece
basada en una seuda representacion de la suma de poderes locales. Si bien se
potencia fa voz de los municipios hacia el exterior (poder central, otras
instancias) hay también una ganancia implicita para este nuevo actor queesia
region. Esto altimo se percibe como algo negativo,
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2.3. Fldesarrollo regional con desarrollo municipal

Estaalternativa representa el intento por reconocer las particularidades
yaportes de cada nivel, buscandoun desarrollo armonico entre ellos, sustentado
en laespeciatizacion relativa y el desarrollo en cadi instancia de vocaciones
espectticas.

La descentralizacion supone una distribucion del poder, no una
concentracion, La demanda por reducir el pader central no se convierte en la
pretension de aumentar desproporcionadamente el poder local. Por otro lado,
Laregion nodebe reeditar, acese nivel, eleentralismo que se pretende combatir.

La desconcentracion y descentralizacion de los servicios piablicos
requicre de escalas werritoriales consonantes con fas escalas en que se divide la
prestacion del servicio. La educacion provee un cjemplo claro: la escucka
hisica o primariatiene undmbito de influencia local, laeducacion mediaticne
undambitoprobableniente provincial, en tanto que ciclos mds especializados de
educacion media (escuelas téenicas, por cjemiplo), tienden a tener un drea de
intfluencia regional, al igual que la enseianza profesional o universitaria.

Las regiones constituyen espacios adecuados para estimular la
participacionpoliticade lapoblacionenunnivel que superalamicroparticipacion
social local, y que al mismo ticmpo representa un nayor compromiso con la
macroparticipacion politica nacional.  La existencia de regiones hace mds
responsable al ciudadano de temas y problemas de niveles superiores. La pura
accion local lo limita y plantea un aislamiento o ensimismamiento irreal. La
region constituye un factor vital de equilibrio que debe tener toda distribucion
del poder.

La region representa un espacio iddonco para articular iniciativas 'y
proyectos que superan la escala municipal, ya sea por su tamafio o - o la
necesidad de coordinacion. De hecho, aunque no siempre se reconoce., toda
region estd constituida por un conjunto de municipios con una articulacion mads
complejaque Tasimple sumade ellos. Enconsecuencia, el municipio serd inds
brutalmente alectado si no existen espacios intermiedios que adectien politicas
nacionales arcalidades regionales. leualmente Laregidn perimitird sistematizar
y o proyectar hacia el nivel nacional las demandas de actores locales que
comparten una misma realidad territorial.

Las regiones, con una buena articulacion municipal, aparecen como
clementos claves para elevar la competitividad comercial nacional ¢
internacional de caditerritorio, Faexistencia de una administracion regional,
mis que el municipio. permite desatar las Tuerzas endogenas de Tas propias
regiones. A medida que los procesos ccondmicos se globalizan (Comunidad
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Econémica Europea, Mercosur, NAFTA, Acuerdo del Mercosur, ete.), el
municipio ve en la prictica relativizado su rol. Los procesos econémicos no
s¢ ajustan a limites municipales, son provinciales, regionales o nacionales.

Los municipios, asimismo, ofrecen ventajas comparativas respecto del
nivel regional, particularmente por mayor la motricidad fina con que puede
enfrentar fabores de desarrollo, frente af fracaso de las propuestas macro, y a
su mayor sintonfa con las necesidades de la comunidad.

Igualmente por la valoracion politica de lo cotidiano, y su mayor
sensibilidad frente alas nuevos nicleos de iniciativasocial (étnicas, territoriales,
culturales, cte) le permite canalizar y dinamizar energias sociales hacia
proyectos de desarrollo.

Entre otras cosas, el municipio muestra ventajas comparativas en la
prestacion de servicios sociales bisicos a la comunidad, en ¢l respeto a las
identidades locales y en la prospeccion del impacto ambiental de los procesos
de desarrollo ccondmico

El recenocimiento de las ventajas que aporta cada nivel territorial para
la adecuada distribucion de competencias y L necesaria articulacion que debe
darse entre « Hos, permitiria aprovechar mejor los henelicios del proceso de
descentralizacion y minimizar sus costos en ¢l sistema global,

I,  ALGUNOS DATOS DEL CONTEXTO

La descentralizacion en Chile se expresa en un determinado territorio,
con regiones de diferente tamaiio, distintos problemas en los asentamientos
humanos, diversidaden susrecursosccondmicos y ensu localizacion geogrifica,
en las fortalezas relativas de sus comunidades y en el poder efectivo de sus
nicleos dirigentes.

Loanterior generacondiciones extremadamente heterogéneas, en cuanto
alos obsticulos y posibilidades en que se dan fas relaciones entre los niveles
regionales y locales en el pais. Estanoes unacuestion trivial, pues ain cuando
las disposiciones constitucionales v legales que regulan a todos los gobiernos
regionales y municipios del pais scan Jas mismas, ¢l resultado prictico, en
términos de articnlaciones cfectivas, varfa notablemente entre las diversas
regiones del pafs, como al interior de cada una de cllas.

3.1. Los heterogéneos tamaiios demogrificos y territoriales

Desde ¢l punto de vista demogritico, la conformacion de regiones,
provincias y comunas, muestra una gran diversidad,
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En ¢l mundo comunal destacan, por su menor tamaio comunas como
Camarones y Ollagiie, en el norte, y O'Higgins , Tortel, Torres del Paine,
Laguna Blanca, Rio Verde y Timaukel, ademis de Antdrtica, en el sur, todas
con menos de 1.000 habitantes. En tanto, ¢n sentido opuesto, tenemos a
Antofagasta, Valparaiso, Vifia del Mar, Concepeion y Talcahuano, Santiago,
Las Condes, La Florida, Maipt y Puente Alto; que superan los 200.0()
habitantes, llegando algunas a casi ¢l doble.

En i unidad intermedia, hay provincias como Capitdan Prat, General
Carrera, Ticrra del Fuego, Antidrtica y Parinacota con menos de 10.0(X) habs,
Frente a cllas estin fas provincias de Bio-Bio y Valparaiso con 8(00).0(K), y
Santiago con 4.300 000. habts, ademds de muchas provincias cabeceeras
regionales con poblacion por sobre los 200.000 habitantes.

&

Finalmente a nivel de las regiones, ellas van desde 80.000 habitantes
(Aisén), hasta Santiago con mds de 5.300.000).

s decir hay una gran variedad de situaciones, lo que se expresaen la
existencia de comunas (La Florida), con mayor poblacion que las regiones de
Atacama, Aisén y Magallancs.

Ignalmente, lostamaios geogriticos sonextremadamente heterogéneos,
:ndonde lasdimensiones de las estructuras comunales, provinciales y regionales
no siguen una sceuencia nitida, por lo que hay comunas extraordinariamente
grandes, y regiones comparativamente pequeiias. Ademids estd la coincidencia
de que las unidades menos pobladas son las de muyor tamafio, y muchas veces
con sus habitantes extremadamente dispersos en el territorio.

Enconsccuencia, y al menos parael caso chileno (con suloca geografia),
las variables de poblacion y territorio, la naturaleza de los asentamicntos
humanos (poblacion rural y urbano, red de centros urbanos) y los sistemas de
transportes y comunicaciones, deben recibir una debida atencion cuando se
analizan las articulaciones reales entre los niveles regionales y locales. El no
hacerlo puede inducir a comparaciones, propuestas y conclusiones
profundamente erréneas.

3.2. Diversidad Economica, Social y Cultural

En sus dimensiones econdmicas, sociales y culturales también se
obhservan fuertes heterogencidades entre regiones y entre comunas, Lo que se
explica por su localizacion geogrifica, su dotacion de recursos naturales, las
estructuras productivas, los niveles de ingresos, redes de comunicaciones
formales ¢ informales, naturaleza del tejido social, caracteristicas de 1os
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sectores dirigentes y, entre ofras, el patrén historico de desarrollo y ocupacidn
del territorio.

Asi algunos dmbitos territoriales disponen de centros universitarios,
calificados recursos profesionales y téenicos, un nutrido estamento empresarial
y una vasta red organizacional; todo ello didndole densidad y sofisticacion al
tejido interno y potenciando sus reluciones con el exterior (otras comunas,
regiones u otros paises). En situacion opuesta estin aquellas comunidades
socio-territoriales, que ticneninsuficientes recursos humanos, con estructuras
simples y baja articulacion interna, marginadas de los circuitos regionales o
nacionales mds dindmicos y generadores de impulsos de desarrollo.

Sin pretender exhaustividad pueden identificarse regiones con una
adecuada estructura productiva y de recursos naturales, y otras con cconomias
atrasadasoendeclinacion y otras volcadas preferentemente alasexportaciones,
algunas con un sesgo minero o silvo-agropecuario, otras predominantemente
industriales, de servicios y marcadas por 1o urbano o metropolitano.

Probablemente, en ¢l mundo intercomunal estas variaciones son atin
mds acentuadas, no siendo dificil identificar comunas ricas 'y pobres,
desarrolladas-modernas y otras muy atrasadas: con diferentes niveles de
ingreso. derecaudaciones y de perspectivas futuras ensu desarroflo ccondomico.

Teualmente, hay comunas rurales, urbanas y metropolitanas; de ubicacion
fronterizaode balneario; influidas por su naturaleza portuaria; por su condicion
de poliétnicas o cobijar a grupos conuna fuerte identidad etnocultural, conuna
cconomia, poblacion faboral ¢ ingresos dependientes de unas pocas o muchas
actividades productivas, ete.

3.3. Eldificil didlogo entre nuestraloca Geografia y la Homogeneidad
de los esquemas legales y administrativos

Los antecedentes anteriores se traducen en estructuras politicas y
administrativas que, debiendo ordenarse bajo ciertos elementos de similitud o
de homogenceidad, muestran realidades muy diversas.

Soloa manera de graficar esto, enel campo de os recursos humanos, ¢l
tejido burocrdtico varia desde municipios con unos pocos funcionarios, hasta
otros que ticnen varios cientos. Desde aquéllos que tienen durante muchos
meses cargos vacantes (por falta de postulantes), bajos sueldos, ausencia de
politicas de personal, de capacitacion y estimulos, hasta otros que han
incorporadoestrategias modernas y asesorias ad-hoc. Ellohace que ladisposicion
y chnivelde lainterlocucion que establecen con autoridades o funcionarios del
nivel regional o sectorial sean muy distintos,


http:octipacio.n1

Relaciones entre
los Niveles
Regional y Municipal

Enconsecuencia, apartirde ordenamicntos legales y politicos, esquenas
de gestiGn y planificacion definidos formalmente, la prictica ha dado lugar a
una realidad mucho mids rica y matizada que lo que una simple lectura podria
sugerir.

Esasi comolas posibilidades de articulacion y de coordinacionefectivas,
o los problemas que de allf se deriven tendrin que ver con las tortalezas
ccondmicas, socio-culturales, institucionales, humanas y politicas de todos fos
actores Hamados a la interaccion. Por lo indicado, no puede hablarse de
relaciones entre municipios y gobiernos regionales haciendo abstraceién de la
enorme variedad de situaciones que ellas expresan alo fargo y ancho del pais.

IV. AMBITOS FORMALES Y REALES DE ARTICULACION
4.1. Referido a los ohjetivos y ambitos de accign

En términos generales los municipios y oy gobiernos regionales son
instancias descentratizadas dotadas de amplias competencias para actuar ¢n
una gran variedad de esferas temiticas que definen los procesos de desarrollo
en sus respectivos dmbitos territoriales.

Enconsecuencii, estos actores dotados de drganos de autoridad diferente,
bases legales especiticas y recursos institucionales y econdmicos propios,
concurren con similares objetivos teniticos a actuar en ¢l mismo espacio
gcogrifico y social, pero apuntando a escalas de actividad diferente.

Teniendoclaro quedesde unaperspectivaterritorial, latotalidad contiene
alas partes y que la partes dan formaa la totalidad, lademanda por articulacién
surge desde el momento que tanto Faregion comao la provineia y el municipio
estan Hamados a actuar sobre un mismo espacio, buscando promover cl
desarrollo y, linalmente, la realizacion de los individuos y comunidades que
estdn en ese espacio.

4.2. La vinculacion de los actores politicos y sociales

Acdpucdenobservarse varios mecanismos operando, algunos instituidos
por la legistacion y otros generados en la prictica.

4.2.1. Consejeros Regionales y Provinciales

La ley establece que los Consejeros Regionales son clectos por los
concejales, los que se constituyen para estos electos en colegios clectorales
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provinciales. Esto genera situaciones contradictorias entre lo que planted cl
legislador y las tendencias o tentaciones naturales.

En efecto, los Conscjeros estin Hamados a expresar la opinién de Ia
comunidad en las principales materias vinculadas al desarrollo regional
(estrategiade desarrollo, priorizaciony programacion de inversiones, aprobacion
de plancs intercomunales, ete.). El espiritu de la legislacion es que se asuman
cabalmente como representantes de toda Ta comunidad y no solamente de
aquella provincia o comunas que concurricron aelegirlos. Este mandato se ve,
sin embargo, tensionado por L asignacion de los recursos para proyectos del
ENDR y de los programas ISAR, lo que es visualizado en la prictica como la
mds importante labor del Conscjo.

Por otro lado, el origen territorial diverso de los Consejeros (debido a la
actual modalidad de eleccion que establece a lo menos dos por cada provincia),
genera condiciones favorables para el conocimiento ¢ integracion de todas las
realidades locales que caracterizan a una region.

Sinembargo, enlaprictica hay unacvidente insatisfaccion entre ambos
actores (consejeros regionales y concejales), por el escaso contacto que
manticnen, especialmente en la toma de decisiones sobre cuestiones relevantes
(donde se expresan, en la prictica, las perspectivas regionalistas versus las
localistas).

Aun cuando no lo explicita la ley, la Gobernacidn y los Conscjos
Economicos y Sociales Provinciales, emergen como la instancia idonea para
articular las dindmicas politicas regionales y locales. Al se expresan las
comunidades provinciales, pero también es el drgano consultivo y asesor del
Gobernador enimportantes materias que vinculan el desarrollo de la provincia
con ¢l de faregion,

Antecedentes de la SUBDERE indican que s6lo en la mitad de las
provincias estdin constituidos y operando formalmente los CESPRO. Ademids,
en su accionar, ellos aparecen marcados por la formatidad extrema, temor a la
innovacion y falta de motivacion para constituirse en enlace natural region-
comunas.

Enclrestodel pais noexistenuoperande manerairregular. Y justamente
su ausencia se da en aquellas provincias donde mayor falta hacen para
promover o liderar la coordinacidn intercomunal, acumular capacidad politica
y energia social para abordar el didlogo con fas autoridades regionales.

4.2.2, El papel de las bancadas parlamentarias

No obstante que las disposiciones constitucionales entregan a los
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adrganos descentralizados de lareginy la comuna las responsabilidades en as
labores administrativas, de planiticacion ¢ inversion; justamente la ausencia
historica de estas instancias llevd a coneebir, en ¢l sentido comin de la
poblacion, lainstituciondel “parlamentariorealizador™. Este visto comocel que
enlapricticarecoge demandas y propuestas, dialogaconlos Grganos territoriales
o sectoriales ¢ impulsa la implementacion de Tas acciones respectivas,

Sibien lalegalidad deestasactividades es discutible, en su sobrevivencia
ayuda laconformacion geogrificade los universosclectorales, particularmente
los distritos, muchos de los cuales fraccionan laregion en provincias o algunas
pacas comunas (con el caso extremo de la comuna de La Florida, donde es
frecuente ver en la practica luconvergencia de los dos diputados y el alcalde).

Para superar esta situacion, corresponderfa a otros actores asumir este
rol en la articulacion local-regional, superando rigideces formales y creando
mecanismos efectivos de didlogo y coordinacion. Sin duda conspiran contra
este proposito varios factores: inercias del trabajo parlamentario (mds valorado
socialiiente como realizador que como fegislador); el insuficiente desarrollo
politico de Fas nuevas autoridades territoriales (extrema formalidad, dificultad
de innovacion); como también algunas limitaciones operativas expresadas
parcialmente en ¢l cardcter no remunerado de los Consejos Regionales y
Provinciales y de fos Concejales.

4.3. Lo referido a cuestiones téenicas de Gestion y Planificacion

Diversas disposiciones constitucionales, legales y normativas son
reiterativos en requerir una accion coordinada en el accionar de todos los
drganos del Estado, tanto aquellos de naturaleza territorial como sectorial.

4.3.1. En el camipo de 1a Planificacion Estratégica

La ley respectiva mandaba a los Gobicrnos Regionales a claborar y
aprobar politicas, planes y programas de desarrollo ajustados aloslincamicentos
nacionales. También seiala la posibilidad de asesorar, en estas materias y si
ellas lo solicitan, a las municipalidades. Asimisimo sc indica que el quehacer
de estas dltimas debe enmarcarse en los lincamientos regionales y nacionales,

En este campo, que ofrece en teorfa un amplio potencial de trabajo
integrado, subsisten sin embargo escasos cjemplos de cooperacion y no pocos
casos de conflicto regidn-municipio.

Estose debealinsuficiente avance logradopor los Gobiernos Regionales
en ta formulacion de sus propias estrategias y planes de desarrollo; tanto por
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[a lenta conformacion del Consejo e Intendente como estructuras de liderazgo

sapaces de propulsar un proyecto politico regional; por las dificultades propias
enlarelacion region-ministerios; como por los insuficientes recursos humanos
de que sc dispone (que serdn solo parcialmente satisfechos con la aprobacion
de Jaley de plantas regionales).

Asimismo, enel plano municipal las capacidades técnico-prefesionales
son también escasas y se concentran en unas pocas comunas (capitales
regionales o provinciales), en tanto muchas otras no alcanzan a formular
minimamente sus objetivos estratégicos ni menos estdn en condiciones de
negociar en ¢l contexto de las estrategias regionales. En consecuencia, las
inversiones que de estas dltimas se deriven tienden a tener escasa o nula
discusion entre los actores locales y regionales.

Finalmente, las precariedades del sistema que armonice los objetivos
estratégicos locales y regionales, como laausencia de mecanismos internalizados
para resolver conflictos ha generado tensiones cuya resolucion se posterga o
se obticne recurriendo a laaplicacion perentoria de Ia legislacian, deteriorando
adn mids Tas ya precarias articulaciones establecidas.

4.3.2. En el campo de Ia Conrdinacion Sectorial Regional

La ley establece que los Ministerios se desconcentran en el territorio a
través de las Sccretarfas Regionales (SEREMIS), en donde asumen
responsabilidades tanto con sus jelaturas sectoriales como con el Gobierno
Regional, segin las competencias de cada cual,

Elconjuntode SEREMIS y delos Gobernadores constituyen el Gabinete
Regional, organo auxiliar del Intendente tanto en su condicion de médximo
representante del Poder Ejecutivo en la Region, como en su condicién de
drgano ejecutivo del Gobierno Regional. En la prictica, su trabajo se orienta
altraspasode informacion, alacoordinacion operativade politicas y programas
sectoriales nacionales, y de aquellas emanadas del gobierno regional,

Porloindicado, el Gabinete Regional constituyeun ambito privilegiado
para la articulacion intersectorial, pero también para aquella referida a las
diversas localidades de la region.

Para conseguir esto, con hastanie frecuencia los Gabinetes sesionan
invitando a representantes de diversas esteras de Ta vida regional, incluidas
bancadas parlamentarias, ¢ incluso realizan frecuentes desplazamicntos a las
distintas provincias, facilitando [a articulacion entre autoridades regionales,
locales y representantes sociales intermedios o de base.

Considerando el volumen y diversidad de materias a tratar en este
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Gabinete, se ha dispuesto la creacion de varios comités intersectoriales: el de
coordinacion social, ¢! de infraestructura, ¢l de fomento productivo, el de
Medio Ambiente, ademds de otros establecidos segtin las necesidades
permanentes o coyunturales (ej.. situaciones de emergencia) de cadaregion.

Si bien estos comités responden a necesidades de coordinacion entre los
niveles centrales y regionales, se constituyen en posibilidades etectiva para
iniciar una articulacidn téenica entre estos niveles y el comunal,

4.3.3. El Papel ‘Téenico Articulador de las Gobernaciones

La ley ha seqalado Ta facultad de los Gobernadores de constituir un
Comité Técnico Asesor con autoridades de los servicios publicos creados por
ley que operenen Laregion. Estos comités, ademds de suplir [a falta de recursos
profesionales y téenicos de tas gobernaciones, de permitirle a la autoridad
provincial asumir cabalmente sus responsabilidades en materias de desarrollo,
y de proveerle una adecuadia asesorfaen su relacion con el CESPRO, ofrecen
unaenorme potencialidad paraunactectivaarticulacionsector-region-comun

Asimismo las disposiciones legales establecen que los municipios
deberin enviar a los Gobiernos Regionales, para su conocimiento, sus planes
de desarrollo, sus politicas de prestacion de servicios, sus politicas y proyectos
de inversion, sus presupuestos y fos de sus servicios traspasados. Por otro lado
corresponde al Gobierno Regional proponer criterios parietectuar ladistribucion
de subvenciones a programas sociales, muchos de los cuales sonadministrados
por fas municipalidades.

No obstante las potencialidades senaladas, son relativamente pocas las
gobernaciones que han conformado estos Comités Téenicos Asesores. Esto
debidoprobablemente asu cardcter novedoso, el pocotiempode promulgacion
de Laley, como tambiéna problemas de personal o a renuencias en los propios
drganos sectoriales.

Considerando ¢l extenso territorio de muchas regiones o el elevado
namero de comunas, o faheterogeneidad de Tas mismas, deberia esperarse un
creciente rol de La provineia y sus drganos en L articulacion téenica entre las
acciones sectoriales y regionales con aquellas emanadas del nivel tocal,

Ademids. en suocondicion de dmbito intermedio, debe liderar fa
coordinacion intercomunal en Ta preparacionde proyectos y programas locales
susceptibles de ser financiados por los fondos regionales o sectoriales; en el
diseio de una estrategia de desarrollo provincial; y en la cjecucion eficiente,
clicaz, oportuna y coordinada de tas inversiones que todos fos actores realicen
CN Su terrtorio.
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4.3.4. En el Ambito del Sistema Nacional de Inversion

Las municipalidades al igual que los Gobicrnos Regionales forman
parte del Sistema Nacional de Inversion Publica, lo que genera condiciones
para una interlocucion permanente entre estos :imbitos de administracion
territorial, y con aquellos de caricter sectorial.

La articulacion se da, en primer lugar, en la generacion y dilusion de
capacidades téenicas para la gestion de proyectos pablicos: sea mediante
labores de asesoria, La elaboracion, divulgacion y revision de metodologias de
evaluacian de proyectos, la capacitacion de funcionarios locales y regionales
en téenicas de preparacion y evaluacion de proyectos, ¢ incluso en el apoyo a
la preinversion. lgnalmente ella se daen la propia evaluacion, priorizacion y
coordinacion de los proyectos presentados.

Esta tuncion es realizada centralmente por MIDEPLAN y
desconcentradamente por las Secretarfas Regionales de Planiticacion y
Coordinacion (SERPLAC), que compatibiliza a ese nivel las inversiones
municipales, regionales y sectoriales, buscando su coherencia con los planes
de desarrollo que cada uno ha tormulado.

Sin duda que squi también subsisten diticultades para una articulacion
mas estrechay provechosias Estas surgen de las limitaciones de fas propras
municipalidades, particularmente las mids pequenas, de teneradecuados recursos
profesionales que lesasegurenunacarterade proyectos voluminosa, de calidad
y coherente con sus propios planes de desarrollo. En muchos casos no existen
las Secretariay Comunales de Planilicacion (SERPLAC). en fanto que las
direcciones de obras satren L constante emigracion de sus prolesionales y
téenicos, lo que debilita ke gestion, atecta La continuidad del trabajo y obliga a
estuerzos de capacitacion reilerivos,

Tambic¢nenniveles superiores, sea i SERPLAC o el Gobierno Regional,
existen insuticientes recursos para potenciar estvital articulacion de la cual
depende no salo Ta ejecucion de proyectos individuales sino que también ¢l
¢xitode estrategas mids globalesde desarrollo, Soninsuficientes las dotaciones
de personal a nivel regional, son escasas las delegaciones provinciales de
SERPLAC, entanto L tutura plantade perronal de fos Gobiernos Regionales.
de escaso tamaiio, no estd diseriada para resolver este probles,

4.3.5. LaPhmnificacion Urbanay el Ordenamiento Territorial

El Gobicrno Regional 'y las Municipalidades tienen bajo su
responsabilidadrealizaracciones que acondicionenelerritorio para garantizar
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una mejor calidad de vidaa cadiuno de suhabitantes. Estolos obligaa contar
condiagnasticos y propuestas respecto de lared de asentamientos humanos e
su jurisdiceion, lainfraestructura de transporte y comunicaciones, la
planiticacion urbana inter ¢ intracomunal, como tambicén ¢l desarrollo de tas
dreas rurales v localidades aisfadas,

Estaes una materii, con relativaexperiencia en el pais, lacual, mis alld
de Tas prerrogativas de cada uno, interpela nitidamente ta concurrencia de
diversos actores., dada la naturalezaomnicomprehensivadel fendmeno urbano
en particular, y del espacio local-regional en términos globales.

Corresponde al Gobierno Regional un rol central en esta materia, pero
apoyado téenicamente enorganismos sectoriales especificos (particularmente
el MINVUL aungue tambicén los Ministerios de Agricultura, Obras Priblicas y
de Transportes y Comunicaciones, ademds delde Planificacion y Cooperacion).

El Gobicrno Regional tiene no sélo que establecer politicas, objetivos
y cjecutar proyectos en materia de ordenamiento tervitorial, sino que también
esti Hamado aaprobar fos planes reguladores comunales ¢ intercomunales. En
consecuencia i diterencia de otros dmbitos donde Ta articulacion es optativa,
eneste caso ellaes forzada por disposiciones fegales de vieja data, pero que no
sicmpre son adecuadamente implementadas,

4.3.6. Las Dependencias en los Recursos para Inversion

1 proceso de descentradizacion y desconcentracin aspiran, er: formna
ideal, o la contormacion de estructuras de administracion dotadas de recursos
adecuados i las necesidades deinversion que entrentan,

Por causas conocidas el sisten municipal ha visto incrementada su
depeadencia de recarsos externos para proyectos de inversion. El Fondo
Nacional de Desarrollo Regional y, s recienteniente, los programas ISAR.
han sido fas alternativas ids importantes para proyectos de impacto local. Esta
orientacion subsidiara del FNDR se haretlejado en la naturaleza del erédito
BID que 1o financia y que e denomina sintomdticaniente: Programa de
Inversion Miltiple de Desarrollo Local,

Lo prictice, e gran mayorifa de Jos proyectos y recursos ejecutados
hajo estas Hincas de financiamiento son de naturaleza local y con una alta
prioridad social. i dependencia municipal sobre estas fuentes de recursos,
tiene como contrapartida laditicaltad del nivel regional de asumir inversiones
de caricter estratégico: tas que e son rechaniadas por el mismo proceso de
descentralizacion y Lis numerosas y relevantes tunciones que ladegishacion le
ban entregado
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EL SISTEMA MUNICIPAL ACTUAL:
ELEMENTOS DE GESTION
ADMINISTRATIVO-FINANCIERA

Nelson Herrera A.
Administrador 1. Municipalidad de Conchali

l. L.LOS OBSTACULOS DEL SISTEMA MUNICIPAL

El Sistema Municipal chileno esti se-netido a una presion inusual para
superar obsticulos claves que actualmente le impidenavanzar haciaun modelo
eficiente y acorde con ¢l grado de moderidad que requicere el pais. Estos
obsticulos se expresan al menos en cuatro dreas:

Enel AreadelSector Piblico,entanto se tratadel primer y mds cercano
nivel de gobierno y referente mds inmediato del Estado con 'y para la
ciudadania, ¢l Municipio no tiene la soberania y facultades para decidir
dircctamente sobre varias materias que actualmente se toman en ¢l nivel
central. Algunas de estas dificultades se refierenalaescasainjerencia sobre las
inversiones que se asignanregionalmente, la-débil capacidad paraintervenir en
las leyes que inciden en fa vida municipal, los conflictos que provocan las
decisiones ministeriales en materia de transporte, planos reguladores, ete., los
que a menudo contrastan con las iniciativas municipales.

Muchas de estas debilidades son estudiadas e este moniento por la
Asociacion Chilenade Municipalidades, conel propasitode impalsar profundas
reformas legales. Es chvio que no solo las decisionss del Mimsterio de Obras
Pdblicas y del Ministerio de la Viviendareouieren de mayor coordinacion con
tos planes y programas de las municipalidades, sino que se trata de revertir
culturalimente al Gobicrno Central para que comprenda esta nueva posicion
que requerirfa el nivel municipal.

9
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En otras palabras, y 4 modo de ejemplo, los acuerdos de estatutos ylo
arreglos salariales para los trabajadores de la salud, educacidn ¢ incluso los
propios funcionarios municipales, que actualmente se determinan entre los
poderes gubernamental y parfamentario, debencontar, mis que con laconsulta
gentil a algunos alcaldes, con el acuerdo formal de ta institucion municipal.

En el Area del Gobierno Comunal, estos dos afios de experiencia han
servido para someter a prueha la actual (6rmala de gobierno, la que a juicio de
abogados, especialisias, concejales y alcaldes, requiere también de
modificaciones importantes.

En esta drea podemos mencionar en primer lugar la necesidad, para los
propios gobernantes, pero preferencialmente para los electores, de separar las
clecciones de alcalde y conccjales. No cabe duda que este parece ser el
clemento de mayor distorsion sobre el cual existe amplio consenso entre los
partidos polfticos.

Independientemente de cudl sea la formula como éstos se clijan, asi
como el hecho que las elecciones coincidan o no con las de parlamentarios, lo
que parcce razonable es que la votacion sea directa y que cada elector pueda
distinguir por qué tipo de candidato estid votando.

Por otro lado, es importante establecer instrumentos de apoyo téenico,
asf como nuevas competencias de fiscalizacion para el Concejo Municipal. La
idea de establecer un Fiscal que sea dependiente en calidad de confianza del
Concejo puede satistacer mejor sus necesidades de informacion, comotambién
la credibilidad de clia.

Laampliacion del nimero de miembros del Concejo es claramente una
ventaja como lo demuestra La experiencia de otros paises.

Respecto de Fremuneracion destinada a cada concejal es inexplicable
que lasociedad esté dispuestaafinanciar el ejerciciode la democracia en Chile,
manteniendo una fuerte discriminacion salarial entre L remuneracion de un
concejal y lade un parlamentario; endonde el primero percibe una asignacion
equivalente a menos del 44 de la que puede alcanzar un partamentario.

Elsentimiento mayoritario de los coneejales es que, al cabo de dos afios,
han podido darse cuenta que eltiempo dedicado a Tas actividades municipales
es virtualmente similar al de unajornada completa. Por otro lado, La estructura
de gastos del sistema parlamentario es suficientemente Hexible como puara
facilitar las diversas tarcas que desempeian diputados y senadores. En cambio,
les municipios deben recurrir o verdaderas pardbolas contables para puoder
satistacer algunas demandas de sus coneejales, destinadas a facilitar sus tareas.

En cuanto al Consejo Econdmico y Social es preciso revisar su rol y
competencias, porcuanto keopinion relevante eneste aspectoes de frustracion
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y desencanto. Por ello es imprescindible generar un sistema de gobicrno que
delimite mejor fas competencias del Alcalde y los Concejales. asi como la
creacion de instrumentos que permitan que la ciudadanfa pueda evaluar la
gestion de los gobernantes locales.

En el Areade la Accién Comunal, por una parte, la Ley Orginica de
Municipalidades le contiere amplias facultades y no pocas obligaciones hacia
lacomunidad pero, porotrapate, laactual estructuratributaria le impone serias
limitaciones para poder cumplir adecuadamente con dichos compromisos.
Esta paradoja, por cierto, surge noporque las competencias scanexcesivas sino
porque 10s recursos Son escasos.

De esta manera, las posibilidades para generar inversiones conrecursos
propios, abrir lincas de asistencia social, ampliar el equipamiento comunal,
ete., son severamente limitadas en la mayoria de los gobiernos comunales del
pais.

Basta lcer los articulos 3%, 4% y 5% de la Ley de Municipalidades para
comprender laimportancia y relevancia que se les haquerido conferir, las que
apuntan indudablemente a una mayor  significacion en la vida politica
nacional. Sin embargo, la actual astixia financiera que alecta a cientos de
municipalidades atenta seriamente contra la intencion que tuvieron 1os
legisladores.

L] principai focode conflictos en este momento se haconeentradoenlos
Nujos de financiamiento para los servicios de-educacion y salud donde se ha
calculado un déficit operacional anual equivalente a $ 45.000 millones. No
obstante, acllodebe agregarse Lu molestiaque provocaen no pocas autoridades
edilicias las tarcas que se delegan a municipios, sin contrapartida financiera.
Considérese, por ejemplo, la ultima  publicacion del Centro de Estudios
Pablicos endonde se senalague, durante 1993, 1os municipios del pafs gastaron
casi $ 7.800 millones sélo por administrar la red de subsidios nacionales.
Como es sabido, los subsidios familiares, de ancianidad, consumo de agua
potable y otros deben ajustarse aunaserie de recomendaciones administrativas,
de control y de tratamiento de la informacion que crecientemente provoca
problemas presupuestarios,

Ion el Area de la Gestion Municipal, a la debilidad tinanciera que por
sisola explica gran parte de las restricciones que tienen fas Municipalidades,
debemos agregar los problemas inherentes o las limitaciones para organmizar
internamente a los funcionarios, los departamentos municipales y tos diversos
programas de trabajo.

Ao anterior, de por si suliciente, es necesario sumar las dificultades
téenicasque tienen fas nunicipalidades enzireas claves paraclevar laeficiencia
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de su gestion, tales como la mantencion de catastros actualizados, sistemas de
registros contables modernos, sistemas de control del gasto eficaces, etc.

El Grilicoa pie de pigina, nos presenta La situacion de conflicto con la
poblacion, situacion que de no ser resuelta en plazos razonables pondri en
cuestion la credibilidad del sistema municipal.

La Gestion Municipal puede ser visualizada como fa interaccion entre
la poblacion (que sc representa en el cje horizontal) y los servicios que el
Municipio les brinda (los cuales se muestran en ¢l ¢je vertical).

Asi entonces, para una poblacion dada y unas obligaciones municipales
establecidas en la icy, se tiene un conjunte de acciones puiblicas, las que
corresponderian a toda el drea que estd bajo la linea diagonal superior. Estas
acciones se expresin en las inversiones, servicios de asco, electrificacion,
asistencia social, ete.

Si suponemos un escenario Optimo para el sistema municipal, es decir,
aquel en el cual los recursos econdmicos son suficientes para cubrir los
servicios y programas que Ie asigna la ley, y en donde no existen dificuttades
téenicas ni deticiencias administrativas, la masa de impacto que se logra en
beneficio de la poblucion estarfa representada por toda el drea que esti bajo la
linca denominada Frontera de Obligaciones y Competencias.

Sin embargo, el impacto de los beneficios municipales se vz reducido
por las dificultades tinancieras y por las restricciones téenicas que tienen no
pocas municipalidades.

OBLIGACIONES Y RESTRICCIONES DEL SISTEMA MUNICIPAL

Ejedels
Guestign

Fyllcra de Obligaciones y Competencias

Area de
Conflictos

Arca de

\‘;csli(’m
~,

1 N, . .
Area de Linea de Linea de
Problemas Restricciones Restricciones
Administrativos Técnicas Financieras

Eje de la Poblacion
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En primer lugar, la Linea de Restricciones Financieras desplazahacia
la izquierda la Frontera de Obligaciones y Competencias que, como hemos
dicho, corresponde al limite de servicios comunales que presta fa municipalidad.
Con ello se reduce lamasa de beneficios que se puede destinar a la poblacion.
De esta manera se creaun Area de Conflictos gue corresponde atas demandas
insatistechas de fa poblacion, tanto en obras de inversion y equipamiento
comunal como en programas sociales.

El eastado mobiliario escolar, las condiciones en que se encuentra cl
pavimento de fas calles, la escasa respuesta a las emergencias sociales son,
entre muchos. algunos de fos rectamos que plantean los dirigentes vecinales.

Por loanterior, conel actual sistema de financiamiento municipal, basta
que un Aicalde sea electo para que, safvo contadas excepeiones, herede una
franja de contlictos que deberi considerar durante su mandato.

Porotrolado, gran part. de las municipalidades en Chile tiene debilidades
administrativas, las que se originan enrigideces del propio sistema, en kapoct
oportunidad y capacidad para poder incorporar téenicas modernas de
administracion y, en kuadn demasiado reciente vida democritica que poseen.
Asi.dependiendode lagravedad de cadacaso, se creavnalincade Restricciones
Administrativas que contribuye a disminuir el drea que representa tos
servicios que la municipalidad prestaca e comunidad.

De esta manera, surge un Area de Problemas Administrativos que
puede manifestarse desde la excesiva burocracia en las oficinas municipales
que atienden pablico, hasta lareducida capacidad para efectuarunsimple Plan
Comunai. Los estuerzos por provocar cambios en estasituacion tienen barreras
no solo de tipo legal o se contraponen a disposiciones de organismos como la
Contraloria General. Gran parte de los obsticuios residen en lapropia cultura
organizacional de los funciomisios los que, con bajos estimulos y reducidas
oportunidades para expresar sus ideas, se desenvuelven en un clima de
desinterds nuanitiesto por su actividad laboral.

Para estas debitidades financieras y administrativas existen algunas
politicas ¢ instrumentos que pueden, si no convertirlas en fortalezas, al menos
Jogran atenuar su impacto, Es 1o que trataremos en fas piginas siguientes.

H. FLEMENTOS DE GESTION ADMINISTRATIVA

Durante los dltimos decenios, tinto I administracion pdblica como la
organizacion privada se han ordenado de acuerdo a la platatorina conceptual
dehombres como Faylor, Fayol y otros. Exitosadesde susinicios, laorganizacion
tayloriana incorpord elementos cientiticos para establecer métodos de trabajo
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altamente cficientes. Sin embargo, tal parcce que este modelo comienza a
mostrar sintomas de agotamiento.

La incertidumbre del mediano plazo, el cambio permanente de planes
y programas, ¢l medio politico amenazante, ¢l clima organizacional interno
débil. ete., sonalgunos de los elementos que deben ser atendidos prontamente
en las corporaciones piblicas si esperamos clevar nuestro rango de
competitividad internacional. Porque si algo estd medianamente claro es que
nuestro éxito econdmico, basado en teenologias modernas de proauccion,
requicre de manera urgente de sistemas modernos en el aparato de estado.
Aparte de elo, el éxito nacional noserd completosi estamodernidad no alcanza
a todos los sectores de la sociedad, esto es, si persisten bolsones y dreas de
probreza marginados completamente de los beneficios ccondmicos y sociales
del crecimiento.

Dc esta mancera, las corporaciones publicas, tales como las
Municipalidades, esténsometidas al desaffode buscar tormulas paramodernizar
su gestion haciendo mejor y mds productivos sus servicios, en particular la
calidaddeellos. Dehechocl juicio piblico, mids serenoque el afinsensacionalista
de algunas publicaciones, evaluari en toria preterencial fa gestion mnicipal
porlasobraspublicas, por lacalidad del servicio, porlatormade interrelacionarse
con los funcionarios municipales, por las posibilidades de participacion, ete.

a) Hhacia nuevos referentes

En primer lugar s necesario aclarar que estamos frente a la necesidad
de romper, en parte, con la tradicion. El modelo racionalista, basado en la
dualidad cartesiana, ha condicionado la organizacion, cualquicra seael vértice
desde el cual la estudiemos.

El planteamiento psico-sociologico nos lleva a  observar la
Municipalidad comsun complejode seres humanos, cada uno con sus propios
intereses y objetivos, configurando espacios y nicleos de atinidad o rechazo
alas politicas y programas. y donde el rol de los Hderes es preponderante para
disenar ta Accion Municipal. Enelecto, enestavision de temunicipalidad que
se ija preferentemiente en los tuncionarios, Yo Accion es el resultado de un
complejojuegopoliticointerno, muchas veees noexplicitoniabiertoenlos que
s2oproducen regateos y favores mutuos,  consideraciones y - alenciones
reciprocas. En este juego es determinante fa valeracion de las lealtades y
lraictones.

Elplanteamientoorganizacional ticne comoparadigmact Organigrama
de Direcciones v Oficinas, eleual, dada lnaturale za diterenciada de lunciones
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que para ambos niveles de la Municipalidad se establece, permite alirmar que
fa Accion Municipal es ¢l resultado de esta arquitectura. El planteamiento
organizacional esti basadoenla divisiondel trabajo, enlamanerade establecer
sus procesos internos, en L aplicacion del estatuto administrativo, ete. Visto
asf, las Acciones en el largo plazo dependerin de los propios objeiivos
organizacionales que se disenen para la Municipalidad.

F1 planteamiento estratégico. quizis el nuis moderno, observi a la
Municipalidad comounacajanegra; es decir, no posee el conocimiento exacto
de sus funcionarios ni tampoco de las diterentes dindmicas organizacionales
internas. Sinembargo, los estrategas racionalizan al midximo Jos objetivos de
L cmpresa, asi como el camino para lograrfos. De esta manera, el enfoque
estratégicoconstruye unbuensistemade asignacionde Objetivos, de evaluacion
de Alternativas, de seleccion de Politicas y de formulacion de Tareas. La
Accién Municipal os, desde estedngulo, elresultadode unaestrategia. Enotras
palabras, ¢l producto de T aceion es la resultante del esfuerzo destinado a la
claboracian de un buen Plan Comunal de Desarrollo, el cual no es nxis que un
conjuntode opeiones seleccionadas cuidadosamenie paraalcanzar los objetivos,

Peroahora krorganizacion de la Municipalidad requiere unenfoque mids
ambicioso.que ladesprendade suprovincianismoy le conticradetinitivamente
¢l rango internacional que e haee talta,

Lacalidad relativacde fagestion municipal serid factor de competiiividad
enlos dmbitos del quehacer ccondmico, social y politico delb siglo XX, La
gestion municipal nopuede estaralmargende los grandes procesos, comenzando
por b deseentralizacion del Estado y desarrollo armonico de la economia
macional, peroabordando Lrglobalizacion ¢ internacionalizacion de los paises.
xaste unarelacion nolejanaentre el éxito de las inversiones chilenas en padses
de América Latina v el desarrolo de Ta modernidad en el Sector Prblico.

La capacidad de innovar serid condicion includible para el desarrollo
ceonomico y social que permita adaptarnos a los cambios de estindares ' y
calidades que ocurrenenlaproduccionanivel mondial Lainnovacion tiunbién
pruede serun buen instrumento para mejorar los estindares de calidad de los
servicios municipales. Noobstante, lonnovicion noaparece si no cuentiacon
el canal adecnada gue permiticconocerha, procesarba, evaluarla y, finalmente,
aplicarls Ast. Ly organizacion imuanicipal debe crear los conductos y espacios
que permitangue caalquier tuncionano gue tengaana buenaidea puedacontar
con el momentor v el lugar para sxpresarkas Faonecessdad de mnovacion es
evidente en procesos como el de Tus adguisicriones, contratos de servicios,
stmpliticacion de triamites, deleeacton de tunciones, ete,

Flliderazgoorpanizacion esotiocomponente necesariode considerar
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enlaorganizacion piblica moderna. En este caso nos encontramos {rente a una
necesariurevolucionen laformade concebir laGerencia Municipal. El Alcalde
no es el estudiosoque se encierra en su oficina para tomar todas las decisiones
estratégicasocotidianas, ni tampoco el expertoen Planilicacion, Organizacion,
Control, Evaluacion, cte. Por el contrario, la principal autoridad municipal es
experta ¢n comunicaciones, la que conversa con el amplio arco de lideres
politicos de la comuni, que recibe las sensaciones y demandas locales, que
procesa el punto de vista de los actores relevantes del entorno, que percibe el
estado de dnimo de los funcionarios.

Sobre Labase de esta virtual red de contactos y flujos comunicacionales,
el Gerente de Ta Municipalidad va armando los procesos de paricipacion y
toma de decisiones. Los trabajos de Fernando Flores han demostrado ue al
interior de las organizaciones, en los trabajos de la oficiaa e incluso en las
conversaciones informales de pasillo, fa mayora de éstas produce peticiones.
promesas, declaraciones y afirmaciones que posteriormente, bajoun adecuado
sistema de procesamicnto, es posible organizar de modo que se orienten a la
mayor productividad. Noes casualidad que en algunas empresas modernas se
diserien, al momento de construir sus propios edificios. dreas comunes que
estin simplemente destinadas para que los empleados puedan, a la hora del
break, comentarlos procesos de trabajo, locual facilitienormente sucjecucion.
De estas conversaciones aparenteniente informales surgen futuras reuniones,
métodos de trabajo, formas de hacer Lis cosas, todo ello en claro beneficio de
fa corporacion,

LI trabajo en equipo ¢ un interesante componente de los sistenis
modernos de administracion. al que wiadirfamos La propuesta de que éste se
piense para el conjunto de crpleados municipales y no solo para los Jefes de
Dircccion o al interior de algunas oficinas. Laidea es crear un sistema de
organizacion donde cada funcionario se sienta parte “del equipo™ no porque
alguien asi se 1o haya manilestado, sino debido asu participacion real en
determinados niveles de intercambio de pareceres o de tonna de decisiones.

E trubajo en equipo significa no solo an grupo de empleados que
comparten un misino objetivo. Esademids, Teactitud consciente de que si los
procesos administrativos de L oficina del Tado son lentos, no podenios
descansaren Laaparente liberacion de responsabilidades pari desentendernos
declio. Escelcasodelempleadoque esperaactmular 10o 15 expedientes antes
de pasarlos a L siguiente olicina, creyendo con ello que ganien eficacia, en
circunstancras que lavaloraciondel ticmpo que esti haciendo efeontratista que
estid electuando el trimite manicipal es diunetralmente distinta,

Muchas Municipalidades, particularmente aqueltas de timaiointermedio
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o grandes, han creado Comités de Directivos para el andlisis de problemas,
coordinacion de tareas, toma de decisiones, ete. Esta formula es un buen punto
de partida.

Sinembargo,es preciso avanzaraunconceptomids vertical, incorporando
alas reuniones de Comité aalgunos piveles de Jetatura, eincluso, dependiendo
de los temas a tratar, directamente a fos empleados de las oficinas.

b) Reingenieria de Procesos

Probablemente seaconveniente advertir queestamos frente aunconcepto
cuya validacion recién ha comenzado en el sector privado y, por cllo, el
resultado de su exportacian al sector piblicowin seainciedto. Sinembargo, los
tiempos actuales no nos permiten esperar pasivamente que los sistemas
maodernos Heguen solos anuestrotrabajo. Por el contrario, debemos ir porclios
con la prisa y arrojo propios de un conductor de Formula 1.

De alguna torma fa mayoria de fas personas asocian Lz IBM con el
paradigma de Ly organizacion exitosa y moderna. Enefecto, los resultados de
sus operaciones comerciales son francamente envidiables, 1o cual se debe
principalmente a la constante inversion en capacitacion ¢ innovacion que
realiza la compania. Hace poco ocurridunincidente enunasubsidiaria de ella,
IBM Credit. que hizo cambiar totalmente el coneepto de organizacion
departamental y. en general, La vision que se tenfacde i organizacion global,

IBM Credit tramita, evalda y, si es rentable, financialas operaciones de
venti a erédito de los sistemias de soltwiare o hardware que cotoca IBM. Nao
obstante, L tramitacion del erédito era engorrosa y lenta, por lo que en mds de
una ocasion una compaifarival habfa detectado al cliente ofieciéndole erédito
en 2thoras, conlocual le vendiasus propios sistemas. Noes dificilcomprender
esta situacion siose considera que la Solicitud pasaba por un Directorio,
Departamento de Estudios, Arca de Contratos, ete.; procesos que tomaban al
menos dos semanas.

Después de diversos intentos, dos ejecutivos de T3M Credit decidieron
seguir ellos mismos el Targotrimite de una Solicitud. Claro estid que ad pasar
por los diferentes departamentos para cumplir con toda a tramitacion vy,
conociendo los requisites de cada paso, noesperaron a qae el expediente se
estancara o durmicra en Las oficinas, Resultado de ello, el trdmite durd 90
minutos,

Con loantetior, los ejecutivos de THM Credit incorporaron un tipo de
trabajo e, nids que deespecnlistadeniauncaricter peneralista Simplemente
contratiaron jovenes dedivados b conetaje deltrdmite Fstogae parece seruna
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vueltaatris enlaconceptualizacién de adivision del trabajo, noloes tanto pucs
fa complejidad de las operaciones que han generado las grandes companias
requicre cubrir estos flancos.

Para clsistema municipal el ejempio no es tan ajenossi se considera que,
productodel propio procesode descentralizacion, los municipios han asu.aido
un conjunto de tarcas que antes eran responsabilidad del gobierno central,

La simplificacion de trimites es. en este sentido, ¢l primer paso
obligatorio que debe dar el Estado hacia la reingenieria de procesos. Las
municipalidades pueden encontrar miltipies actos innecesarios, o pias que no
serequieren, archivos que nadic usird, lirmas que pueden evitarse, olicinas por
las cuales el expediente no necesita que pase, vistos buenos que no incorporan
valor agregado ni tampoco responsabilidad, ete.

Lasimpliticacion de trimites es un proceso relativamente sencillo que
busca agilizir lus operaciones de la burocracia municipal sobre fa base de
evaluarel costo-ticmpode cada tase de latramitacion, y tomando debidacuenta
de las normas y restricciones legales de ciertas operaciones.

Sinembargo, L agilidad de Las operaciones municipales podria verse
frenadaportaburocraciaregional y nacional. Enotras palabras, lasimplificacion
de trimites debe enfocarse también alas Intendencias y Ministerios con los
cuales interactian las municipalidades.

Orientacion hacia los cindadanos s el nuevo enfoque que se puede
incorporar a L organizacion municipal. Tomado de Tas dlimas proyecciones
que seexpresanen Lireingenieriade procesos de fas empresas privadas, donde
las actividades se disenancontorme auna visible “orientacion hacia el cliente”,
paraclcampo municipal puede signiticar importantes efectos en 1os servicios
municipales

Los contribuyentes que acuden a las oficinas municipales, los cesantes
quetramitan lvobtencionde unsubsidio, los pacientes que asisten al consultorio
son, entre otros, ¢l grupo objetivo gue se benefict directa ¢ inmediatamente
conelentoque basadoen lorientacion de todos [os procesos municipales hacia
el ciudadano,

Setratade proveer de instrumentos y métodos afaburocracia municipal
de modo tal que permita que el conjunto de acciones y trimites se estructuren
como siose tratase de un Hujo hacka un ciudadano dnico s perfectamente
individualizado. Ensentido ligurado,es comosi todoel conjuntode tuncionarios
municipalesestuvieseesperandoal Sr. X, quien viso poruntrdmite determinado,
cheualhay que resolver prontiunente puesse tratadel unico cludadano que vive
en L comunay paracel cual existe L municipalidad,

Es preciso dar mayor imputso L ruptura con Laartaieada inagen que
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visualizaalas oficinas estatales y municipales que atienden publicocomolrias,
incomodas y hostiles. En cambio, el drea del pibtico de una AFP o Banco es
diametralmente opuesta, ya que en este caso se produce una sensacion de
hicnestar en los clientes con el solo hecho de estaren ese tugar, Y tarazon de
esta diterencia no se debe, por cierto, al cindido recurso que intenta separar
ambas actividades por los objetivos de utilidades sociales en un caso, versus
rentabilidades privadas encl otro.

Miis que un problema salarial de fos funcionarios que atienden publico
o ¢l argumento de fa falta de recursos para mejorar el equipamicnto y
mantencion de las instalaciones municipales, el problema parece ser mds bien
de indole cultural, Al parecer existe una percepeion casi ancestral incrustada
fantoen los funcionarios como en la propia sociedad civil, en el sentido de que
los lugares de atencion pablicos son, sin mayor critica, [rios ¢ inhdspitos.

Por lo anterior, hay que tomar medidas para cambiar el enfoque actual
de relativa indiferencia que se tiene hacia los pobladores y contribuyentes, por
uno de amistad hacia ellos, Un ambiente amistosoen Las dreas de recepeion de
publico. untratoamable, unarespuesta gentil Gaunque sea negativa) sonsefiales
de considerable importancia para s personas sobre todo si continuamos
afirmando, como se hace en formarecurrente, que el desarrollo no estarea solo
de los duetios de empresas y gobernantes sino también de los ciudadanos.

11, ELEMENTOS DE GESTION FINANCIERA

El sistema financiero municipal chileno se enmarca en un sistema de
disposiciones legales, administrativas 'y econdmicas que, por una parte,
permiten definir los flujos de ingresos y, por otra, delimitar los componentes
de gastos. Es probable que ¢l dmbito financiero de la municipalidad sca
asociado exclusivamente al formato de ingresos y gastos anuales contenidos
enel Presupuesto. Sinembargo, Lagestion financicracs bastante mds que dicha
expresion contable pues, se debe consignar el tratamiento de los pasivos, Ta
cartera accionaria, los depdsitos en el mercado de capitales, el diseito del thijo
de caja, L polftica de control del gasto, ete.

a) El problema financiero

Todas las municipalidades, sin excepeidn, ticnen que resolver un
problema financicro que se expresa en la siguiente ccuacion:

DRF, = ORF,
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La Demanda por Recursos Financieros (DRF) en el periodo ("
corresponde a las necesidades de recursos monetarios para efectuar pagos de
diversa naturaleza, correspondicntes a los diferentes compromisos de la
gestion municipal. Depende de las sieuientes variables;

Gastos Fijos correspondientes al periodo 1 ( Gf,)
Guastos Variables efectuados en o, -1, ete. (G V,)
Inversion realizada en i 1-1, ete (1)
Transferencias a Terceros en el periodo 1 ( 1T)
Gastos Imprevistos en el periodo 1 (€ i)

Depdsitos en el Mercado de Capitales en 1 (1 IMC,)

Por otra parte, la Olerta de Recursos Financieros (ORF) en el perfodio o
corresponde alas disponibilidides de recursos monetarios que se producen por
ctectodelas operaciones derecaudacion de tondos que realiza la municipalidad.,
Depende de fas siguientes variables:

Ingresos Propios captedos en ei periodo 1 (1P )

Otros Ingresos registrados en el periodo 1 (€ N )

Fondo Comun Municipal percibido en el periodo | (FCM)
Transferenciay provenientes del Gobierno Central en ef periodo (1)
Saldo Disponible en Cuenta Corriente en ¢l periodo 1 (SI),)

Rescate de Fondos en el Mercado de Capitales en el periodo t (RMC)

Expresando L tormula en formato de extension se liene:
e
[ G+ GY, +l + lI + Gl fl)M( _ll’ +()I +I(M + l +Sl) +RM(
Cada uno de los componentes de ambos lados de Fa ecuacion, esti
suficientemente explicado y desarrollado en diversas publicaciones. En esta
ocasionse handispuestoagrupacionesde cuentas gue expresan mejor os fhijos
de recursos financicros que se producen enel sistema municipal.
Lista couactin puede presentar Tos siguientes estados:

i) DREF, > ORI

En este casou Las necesidades de recursos tinancieros sobrepasan Jas
posihilidades gue T municipalidad paede asumis, produciéndose con ello un
estado de insolvencra coya tansitoniedad dependeri de Jas medidas que e
adopten. Es recomendible cnprimer fugar. ensituaciones conme L preseritada,
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el anilisis de las causas que originaron este desequilibrio. Posteriormente se
debe evaluar las posibilidades de conversion de pasivos de corto plazo en
mediano plazo, cancelacion de compromisos ¢ incluso, venta de algin activo.

ii) DRF, < ORF,

En esta situacion se observa un excedente de recursos financieros,
SHUa 10N ventajosa pero en ningtin caso dntima pues se pucde deber, entre
otras. a una falta de capacidad para efectuar depdsitos en el mercado de
capitales.

i) DRF, = ORF,

Se trata de la situacion optima a la que debe ajustarse el sistema
financiero municipal, en laque se presenta equilibrio entre fa demanda y oferta
de recursos timancieros. Eneste modelo, loscompromisos seajustan plenamente
a las disponibilidades financieras o, la planificacion de los gastos se ha
diseiiado cuidadosamente en funcion de los recursos que se tendrd en cada
periado.

h) Alpunas medidas

Hay dos Tormas, o excluyentes, de percibir el origen del problema
financicro. La primera lo atribuye a um talta de adecuada plancacion de los
compromisos monetarios en funcion de las posibilidades de generar ingresos
de Fa municipalidad. La otra busca La explicacion en el conjunio de presiones
soctales y politicas para inerementar los gastos municipales y el desco de los
gobernantes comunales de derles pronto cumplimiento, frente a la capacidad
de las transterencias del gobierno para permitirlo,

Enun caso faraiz del problemaces interna, en el otro se atribuye a variables
externas a Las responsabilidades y competencias municipales. Cuaiquiera sea <l
etoque, Jas municipalidades nodisponende muchos caminos parabuscar formulias
cinstrumentosgne alivienloseventisdesproblemas financicros que se les presenten.
Cono es sabido, los intentos pes wmpliar fas operaciones defeasing en-algunas
municipalidades han sido demasiado fentos y circunseritos a determinaddas dreas.
Por otra parte, Tas inversiones eninstranentos financieros ticnen bastantes
limitaciones. En cuantoa das expectativas acerca de los electos gque provocarta
modificacion de T ey de Rentas, ¢stas cadicves parceen ser miis discretas. Sin
embargo, es posible senalar al punos instrumentos que permiten fortalecer elestado
Jo Lsituacon Bnanciera par s municipatidades, Tos cuales estin contenidos en
el Plan Financiero gue recomendamos nplementar,
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El Plan Financiero cs uninstrumento bdsico para la gestion municipal.
Pese a ser un procedimiento relativamente sencillo, no es reconocido ni se le
asigna la importancia que merece. En el Plan Financiero es aplicable la
construccion del flujo de caja, las opeiones de depositos en el mercado de
capitales, el calendario y programacian de los gastos variables.

El plan financicro contempla también La aplicacion y desarrollo de los
programas para generar nuevos ingresos y control sistemdticode los gastos mids
relevantes.

El Incremento de Ingresos Propios cs posible en cualquier momento
de [a vida municipal. Sin embargo los [ngresos, al igual que la mayorfa de las
variables ccondinicas, son variables de Tujo por lo que tas posibilidades de
incremento pronto se ven limitadas. Algunos de los mecanismos que muestran
resultados mds visibles se encuentran en:

I. Convenios con el Servicio de Impuestos Internos para la actualizacion
de los roles de propicdades, asi como las declaraciones de capital de los
contribuyentes que inician actividades comerciales, industriales o
profesionalcs.

2. Actualizacion del catastro de negocios formales y metros cuadrados de
publicidad.

3 Levantamicnto del catastro de actividades comerciales ¢ industriales
informales para aplicacion de multas.

4. Implementacion de sistemas de pesaje de camiones.

5. Concesiones a cinpresas privadas que incrementen los negocios en fa
comuna.

El Control de Gastos pucde responder 2 una politica permanente de la
municipalidad. Encfecto, através de laaplicacionde los siguicntes mecanismos,
que por cierto no agotan todas las posibilidades, es posible aumentar el grado
de control de los gastos municipales:

I. Implementacion de sistemas de Costos por Programa y Costos por
Departamento.

2. Control de los gastos ex-ante, esto es, antes de su ocurrencia.
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3. Asignacidnde [imites de gastoa programas v acciones que comprometan
fondos municipales.

4. Implementacion de sistemas de control de gastos en cadena,
5. Sistemus de adquisiciones por mayoreo.

6. Evaluacion permanente de los costos de contratar servicios privado
versus la cjecucion directa por parte de fa municipalidad.
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GESTION MUNICIPAL,
SUS PROBLEMAS Y DESAFIOS

Luis Meneses V.
Director Juridico, |. Municipalidad de La Florida

Las municipalidades en Chile han sido quizis Ia estructura publica mds
sometidaaexamen por parte de todos los sectores del pais. Muchos sonlos que,
al menos en el discurso, han apostado gran parte del fortalecimiento de la
institucionalidad democritica al desarrollo - de estos entes locales.

Sin embargo, esta preocupacian no se ha transtormado en acciones
tendientes a superar las dificultades evidentes que deben entrentar en Torma
creciente los municipios chilenos y que se pretende maostrar en formabreve en
este trabajo.

I. .OS PRINCIPALES PROBLEMAS
1.1, Rigideces de la normativa vigeate

Con frecuencia se critica con mucha fuerza la gestién que realizan las
municipalidadesacusindolas de anticuadas, carentes de imaginacione incapaces
de dar respuesta adecuada a fos crecientes requerimientos de la poblacion. Se
dice que mientras T realidad es eminentemente dindmica las estructuras y
procedimientos municipales son rigidos.

Se pide que estos entes focales actien a la manera que lo hace el sector
privado y muchos alirman gue deben ser mancjadas: coneriterio de empiesa.

Pero al examinar los instrumentos de que disponen las municipalidades
para cmprender el camino de Ta modernidad nos encontramos que ellos son
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pocos y muy limitados, lo que dificulta en gran niedida el accionar de este ente
piblico, el mds cercano a las necesidades cotidianas de la poblacion.

En qué s¢ maniliestan cstas rigideces que se observan en el accionar
municipal, respectode locual, pareee existir consenso en los diversos sectores
del pais. La lista de manifestaciones es larga y atentan precisamente contra la
posibilidad de que las mumicipalidades puedan accionar de manera parecida a
lo que 1o hace el sector privado.

A continuacion se mencionardn algunas relativas a los clementos
bisicos de una buena gestion, como lo son, la organizacion, los recursos
humanos, los procedimientos y los recursos financieros, sin atudir a los
aspectos de la institucionalidad politica.

A. Organizacion interna y recursos humanos

1. Existencia de una estructura organizativa {ijada por ley que da origen a
descquilibriosenla asignacién de funciones. Frutodelo anterior se pueden
encontrar megaunidadesenlaorganizacioninterna, ejemplo: las Dirccciones
de Administracion y Finanzas y a de Desarrollo Comunitario.

Por otra parte, temas emergentes no pueden ser atendidos por unidades del
nivel que el municipio estima como adecuados, dado que  se deberdn
asimilar a la estructura dispuesta cn la Icy.

Un cjemplo lo constituyen las Unidades de Turismo de comunas
cminentemente turisticas, que no pueden ser creadas al mds alto nivel y en
consccuencia asignarle a su personal remuneraciones acordes con la
importancia y trascendencia que tiene ¢l tema para este tipo de
municipalidades.

2. Planta de personal determinada mediante Decretos con Fuerza de Ley
y sobre la base de politicas de recursos humanos fijada al margen del
municipio, que sc traduce incluso en una detallada descripeion de la forma
de encasillamicnto.

3. Definicidn de una politica de remuneraciones desligada del rendimiento
laboral, conausenciade incentivos y penalizaciones y con nula posibilidad
de gestion de los municipios.

4. Régimen estatutario de dificil adaptacion a los cambios, en especial en
lo relativo a los sistemas de contratacion.
En ctecto, muchas de las tarcas podrian ser contratadas mediante la
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notmativa laboral comuin, otorgdndoles a los municipios posibilidades de
responder con mayor agilidad a los requerimientos de la poblacion, en
especial respecto de situaciones emergentes ¢ incluso imprevistas.

5. Capacitacion funcionaria limitada que prohibe el financiamicento de
niveles cducacionales, titulos profesionales o grados académicos,
propiciando la realizacion de actividades de capacitacion de corto alcance.

B. Gestion de los recursos financieros

1. Generacion insuficiente de recursos para un alto poreentaje de
municipalidades que noles permite larealizacionde programascinversiones
necesarias para promoverel desarrotlolocal. Lo seiialado genera frustracion,
produce migracion a aquellas zonas en que existe mejor infraestructura,
por ejemplo: educacional; se pierde laimagen del municipio lo que genera
un menor compromiso tributario de sus habitantes.

2. Preeminencia de los recursos externos por sobre los propios.

La situacion descrita implica una creciente dependencia de criterios
diferentes a los comunales que se traducen en una alteracion de las
privoridades locales.

Lo anterior signiticaserias dificultades para la planificacion comunal dada
ladependencia de recursos generalmente siempre fluctuantes y destinados
a lograr objetivos no sicmpre coherentes con los comunales.

3. Limitada participacion en Ta gestion de los recursos propios.

Lo senalado significa una falta de accidon municipal en fa administracion,
entre otros, de suingreso mds importante que es el impuesto territorial, ¢l
cual representa mds del SO% de los recursos propios del sector.

Lo anterior se traduce en L ninguna ingerencia que los municipios tienen
respecto de fas iniciativas tendientes a la condonacion de los tributos
morosos; al aplazamiento del reavahiode Las propicdades y al cobro de los
IMpUEstos Morosos.

Ademis existe unacantidad importante de exenciones alimpuestoterritorial,
a las patentes municipales, a los derechos de ocupacion de los bienes
nacionales de uso piblico. ete.; cuya justiticacion debe ser muy razonable,
pero cuyo costo es asumido por quicn no adopta a decision.

4. Inexistenciade mecanismos de colaboracion y coordinacion institucional
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para la fiscalizacion de los impuestos municipales con otros orgaaismos
del Estado (Servicio de Impuestos Internos, Tesoreria). Lo seiialado
implica que ¢l contribuyente puede desarrollar sus actividades en forma
normal conel Estado, sin necesidad de cumplir susobligaciones tributarias
con la municipalidad.

5. La rigidez de la normativa fomenta la existencia de una actividad
cconémicainformal, impidiendo asu vez que el contribuyente cumpla con
sus obligaciones tributarias municipales. Lo anterior dGiticulta el control
municipal. Al no poder ser reconocida una actividad ccondmica, no es
posible hacer cumplir las exigencias que protejan el nivel de vida del
vecindario; distorsiona la libre competencia, resta recursos al sistcma y
debilita la autoridad municipal.

6. Existencia de servicios municipales prestados a la comunidad que no
cubren sus costos, como por ejemplo el derecho de aseo, examen médico
en otorgamiento de licencias. Lo mids preocupante es que introduce el
conceepto que los servictos pubiicos son necesariamente deficitarios.

7. Insuficicncia de mecanismos de integracion entre ¢l sector municipal y
el sector privado en la realizacion de empresas conjuntas.

Efcctivamente eneste dmbito existen grandes restricciones, lo que implica
que los municipios deban cmplear mecanismos sofisticados para lograr el
aporte creativo del sector privado alos objetivos del desarrollo, como o es
lautilizacionde las concesiones de bienes municipales y nacionales de uso
publico, convenios con instituciones sin fines de lucro, cuidando de no
sobrepasar los Iimites establecidos en la ley.

8. Restricciones legales para explorar nuevas fuentes de financiamiento.
La legislacion mumnicipal impide utilizar algunos mecanismos de
financiamicnto de obras rentables; tales como: la capacidad de
endeudamicnto, laemision de bonos municipales, laampliacionde leasing
y otros, en que ¢l sector privedo asume un papel fundamental.

Y. Traspaso de scrvicios publicos y de nuevas responsabilidades sin un
adecuado linanciarmicnto, lo que redunda en un deterioro de Tas tarcas que
cnalgunas materias corresponde privativamente a las municipalidades.
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C. Los procedimientos municipales y sus limitaciones.

Una de las dreas en que las municipalidades presentan cvidentes
debilidades es la de los procedimientos que se traducen en los siguicntes
aspectos :

1. Exceso de formalidades para cada acto municipal, tanto respecto de los
contribuyentes como de Ja administracion interna.

2. Carencia de manuales de procedimientos que permitan otorgar certeza
a los tramites.

3. Formaiidades distintas en cada municipio, lo que implica desoricntar a
los contribuyentes.

4. Falta de un proceso de aprendizaje previo del recursn humano al
momento de incorporarse como funcionarios municipales.

5. Carencia de una base de datos dnica de los contribuyentes del municipio,
que permita aprovechar fa informacion solicitada.

Lo anterior facilitaria la existencia de una ventanilla dnica de atencién al
publico.

D. El contrel municipal

En materia de fiscalizacion existen limitaciones fruto de la coneepeion
formalistadel control, loque contribuye a generar unadespreocupacion porlos
resultados de fa accién municipal.

Lo a.terior se ve agravado por la carencia de indicadores de gestion, la
inexistencia de un Plan de Desarrollo, de Manuales de Procedimicentos y de
otros instrumentos que permiten medir el resultado de las actuaciones
municipales, que debiera ser parte importante del control municipal,

Respectodel control que ejercenlosconeejales, hanexistidodistorsiones
entre control administrativo y juicios politicos que muchas veees redundanen
denuncias por la prensa, pero que no culminaron probando la responsabilidad
de los agentes municipales. Lo anterior ha traido grave dano a Ta imagen
municipal y contribuido a acrecentar la desconfianza de vastos sectores de fa
comunidad nacional en fa gestion de os entes locales.
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1.

E. Insuficiente utilizacion de los instrumentos de planiticacién
comunal,

1. Careneia de un Plan de Desarrollo Comunal en Ia mayoria de los
municipios del pais.

Loanteriorimplicaque, engeneral, noexiste un estuerzoobjetivode medir
climpacto de laaccion municipal sobre fa realidad comunal, Esto es, hay
ausencia de indicadores de gestion tanto en lo relativo a la administracion
interna del municipio como en kvaceion hacia la comunidad. Lo seialado
tiene su origenen lacarencia de personal téemco, motivada porlos niveles
de remuneracion y las restricciones estatutarias,

2. Desvinculacion del presupuesto municipal con los planes de
desarrollo.

Efectivamente en muy pocos casos se utiliza el presupuesto municipal
como instrumento de planiticacion y solo constituye una estimacion de
ingresos y gastos que generalmente se caleula en funcion de la variacion
del LP.C. que se espera para el respectivo afio presupuestario,
Generalimente un presupuesto nunicipal tiene poco que ver con el antericr
y seguramente no tendrid ninguna relacion con el corespondiente al ano
siguicnte.

Esto signilica L inexistencia del denominado Plan Financiero, gue es el
respaldoccondmicodel Plande Desarrollo Comunal de caricter imperativo.

3. Dificultades para adecuar el Plan Regulador a la reatidad comunal que
implica un obstdculo ms que un elemento desencadenante del desarrollo,

LOS DESAFIOS DEL FUTURQ

Sise quicre mejorar Ta gestion de ios municipios se hace necesario
adoptar algunas decisiones que tengan por propasito apostar a que ¢l
desarrollo armanico del pais pasa necesariamente por el fortalecimiento
real de Lainstitucionalidad municipal y paraello. dentro de los desatios del
futuro, se hace necesario lo siguiente

Al Vcnccrludcsuml'u;m/'.lquccxistcrcspcc(miclugcsli(’mmunicipzll.
esta concepeion hari posible flexibilizar la normativa que muchas veees
entraba L accion municipal y no permite efectivamente modernizar el
aparato municipal,
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B.  Facilitar laincorporacion del sector privado al desarrollo local,
haciendo coherente Las politicas municipales con los proyectosde inversion
de los agentes productivos,

La incorporacion del seetor empresarial se tundamenta en fa necesidad
de crear riquezaa nivel toeal, en donde este actor, al estar inserto en uni
planificacion del desarrollo, permitivd al conjunto de la comunidad verse
beneficiada.

El aumentar fa riqueza en el territorio comunal permite pensar ¢n una
autonomia finascieraque por consecuencia facilitaetdominio comunal de
sus prioridades de desarrollo.

Enotras palabras clmunicipio debe sercapazde articulararmonicamente
los recursos priblicos y los privados, con el fin de hacer comprender a a
sociedad que el desarollo comunalt es una tarea que involuera a todos los
sectores y no es solo responsabilidad municipal.

C.  Descentratizar nids alli del municipio. En este aspecto se hace
esencial que las municipalidadesconfien enlasorganizaciones intermedias
v sean capaces de descentralizar tareas y recursos en la propia sociedad
organizada.

D.  Hacerun esfuerzo sistemidtico de capacitacion de la comunidad,
Jos actores politicos y los funcionarios conel propdsito de hacer posible la
concresion de un proyecto de desarrollo comun, para lo cual es importante
acordar una imagen objetivo de comuna.

E.  Explorar resueltamente nuevas formas de financiamiento
municipal que mipligue:

1. Traspaso tinanciado de nuevas responsabilidades municipales.

2. Descentralizar recursos fiscales con el fin de acercar a as personas
la prestacion de determinados servicios.

3. Flexibilizar la incorporacion de nuevos instrumentos de
[inanciamiento municipal.

K. Hacer posible que taplanificacion seael eje de la gestion comunal
y que en clla participen los agentes sociales, cconomicos del municipio y
del resto del sector piblico, en un proyecto dnico de comuna.
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G.  Propiciar una revision completa de los trdmites municipales
climinando exigencias innccesarias.

H.  Incentivar la claboracién de procedimientos tipo que permitan
una cierta uniformidad cntre municipios, facilitindo Ta gestion a los
usudrios.

I. Impulsar la capacitacion previa pagadade los funcionarios que se
incorporen al servicio.

J. Oricntar a las municipalidades para incorporar procesos
informéticos, a fin de facilitar la tramitacion de los diversos asuntos que
atiende cl municipio.

K.  Considerar los cambios legislativos necesarios para que las
diversas formas de control municipal tengan su dmbito de accién propia,
cvitando interferencias innecesarias, Lo anterior implica estructurar un
sistemaqueintegre distintostipos de fiscalizacion administrativa, financiera,
legal, jurisdiccional y politica.

LINEAMIENTOS GENERALES DE UNA POLITICA

Parcce un imperativo, mds que modificaciones Iegales. muchas veces

necesarias, un cambio profundo de mentalidad respecto del rol municipal y

para cllo sugerimos algunos cursos de acctdn que apunten a lo siguiente:

A, Respeto por el principio de autonomia municipal que implique
creer en estos enles que acusados de inelicientes, a mi juicio en forma
injusta, deben constituirse en el sustento mds fuerte de una demociracia
plena.

B.  Flexibilizar la institucionalidad vigente que se concrete cn
acciones, tales como:

1. En materia de estructura y personal.  Permitir que ¢l municipio
adopte la estructura mds conveniente a la realidad  comunal,

privilegiando aquellas tarcas mds sentidas por Ia comunidad.

2. Posibilitar diversas formas de contratacion del recurso humano, que
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prioricen el resultado mds que la forma, sicndo bisico fortalecer cl
asociativismo municipal como una manera de responder a las 119
restricciones que tienen los municipios pequeiios para acceder a :
personal profesional caliticado.

3. Liberar fa politica salarial imponiendo limites de gasto miximo,
peroentregando las herraimientas que permitan responder a larcalidad
que impone e mercado del recurso humano.

4. Ampliarel conceptode capacitacionincluyendo estudios superiores.

5. Hacer efectiva una descentralizacion que implique delegar en la
propia comunidad tarcas municipales.

D. Otorgar un rol activo o las municipalidades en el desarrollo
cconomico de las comunas.

E.  Propiciar laintroduccion de indicadores de gestion que permitan
a la comunidad medir objetivamente la aceion municipal,

F. Asumir los partidos politicos su responsabilidad de destacar a
hombres iddneos en la conduccion de los municipios, lo que implica
renunciar a legitimas aspiraciones politicas enlubisquedadel bien coman.

G.  Hacer obligatoria La existencia del Plan de Desarrollo Comnunal
coherente conlos planes nacionales y regionales de desarrollo. Loexpresado
imglica la posibilidad que el electorado pueda clegir entre distintas
alternativas, L que estime mds conveniente a su utopia de comuna, y que
pueda evaluar el grado de cumplimiento de lo prometido.

IV. BASES DE UNA ESTRATEGIA

A. Asignar roles diterentes a tos distintos niveles de gobierno, que
permiten paulatinamente diferenciar las funciones normativas,
coordinadoras y operativas con el propsito de evitar duplicidades,
interferencias y superposiciones de unos y otros, acercando la accion a las
personas.

B. Hacer menos dependientes ccondmicamente a  las
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municipalidades, transtiriendo recursos fiscales de libre destinacion por
parte de la comun a los objetivos que clla misma haya definido en
consideracidn a su particular realidad.

C.  Flexibilizar los términos de referencia de los distintos fondos
externos derepercusion municipal, para pernitirel respetoalas prioridades
comunales reflejadas en el Plan de Desarrollo Comunal.

D.  Compatibilizar los recursos sectoriales con los objetivos
comunales.

E.  Permitira las municipalidades impulsar actividades ccondmicas
mediante faasociacion con privados, para luego retirarse, con el propésito
de activar otros scctores productivos que requieren el impulso inicial del
sector pablico. Para cllo es posible afectar una cantidad limitada de
recursossincomprometerel restodel patrimonio municipal. Especialmente
atil resulta este mecanismo en zonas en que ¢l sector privado no estd
dispuesto a asumir ¢l desafio sin respaldo estatal.

COMENTARIO FINAL

Schace necesario que todos los sectores del pais acuerden cual es el tipo
de municipios que el pafs requiere para enfrentar los nuevos desatios y luego
de definido el concepto, apoyar dicho proyecto sin reservas, dado que es una
estructura esencial para el desarrollo arménico de la Nacion, otorgando
igualdad de oportunidades a todos sus habitantes.
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EL FINANCIAMI¥NTO MUNICIPAL:
PRINCIPALILS DESAFIOS Y
ALGUNAS OPCIONES

Gabriei Aghon
Coordinador del Proyecto Regional CEPAL/GTZ
"Descentralizacion Fiscal en América Latina”.

INTRODUCCION

El presente documento, preparado para el Seminario sobre Politica
Municipal “Los Desafios para el Fortalecimicento del Municipio™, organizado
por la Corporacion de Promocion Universitaria - CPU, preteade, sobre la base
de aleunas experiencias municipales latinoamericanas, contribuir conalgunas
reflexiones y/o recomendaciones al fortalecimiento financiero o .atvel local,
Loanteriorencleontextoque viven nuestras municipalidades, de profundizacion
de L democracia, de creciente wnnento de responsabilidades locales y de
nuevas posibitidades de generacion de ingresos y de serias limitaciones en la
capacidad administrativacy de gestion local.

Reconociendo los importantes avances dados en materia del
fortalectmiento municipal, eHinanciamicento local sigue estandocaracterizado,
en general, por una escasa autonomifa fiscal en la determinacion de sus
inpuestos v ouso de tasas o cargos ausaarios, una alta dependencia de las
transterencias u aportes presupuestales de los gobiernos nacionales, un uso
reducido del endeudamiento territorial y una generalizada carencia de
mecanismos de coordinacion conlos vtros niveles de gohierno. Loanterior nos
ofrece como reswltado utia permanente brecha fianciera a nivel local que
dificultalagestionlocal v en generalunaclectivaconsolidacion y sostenibilidad
de Tos procesos descentralistas en Amdrica Ladina,
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En este contexto, es que adquiere importancia la gestion financicra
municipal como parte de la gerencia municipal encargada de movilizar los
recursos necesarios y/o revaluar cudles sonrealmente lus opciones linancieras
y midrgenes de accion para resolver sus délicit. Para etlo cuentan con una
diversidad de instrunientos que les permiten captar recursos tanto de origen
propio como la canalizacion de fuentes externas que en st mismas tienen sus
potencialidades v repercusiones en el desarrollo municipal,

Esta presentacion hace en su primera parte una breve mencion de
algunos principios bdsicos del financiamiento municipal, seguidamente una
riapida revision de los principales instrumentos del financiamiento Tocal y a
partirdeello, seeshozan de manera general atgunasideas y/orecomendaciones
tendientes al fortalecimicento financicro, que como mencionara anteriormente,
pretende contribuir con la discusion v retos que hoy plantea el financiamicnto
de la municipalidad chilena.

L. ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE LA ASIGNACION
DE COMPETENCIAS Y EL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

El cumplimiento cada vez creciente de las distintas funciones o
competencias del nivel Tocal, derivado en buena medida por los procesos de
descentralizacion que se adelantan en los paises de la region, resulta poco
ctectivo st las municipalidades no cuentan con los recursos tinancieros
suticientes que le permitanrealizarla gestion correspondiente. Eneste contexto,
los gobiernos locales deben tener un adecuado sistema de tinanciamiento que
sea proporctenial alas atribuciones y competencias que les han sido conferidas
por ley. todo cHodentro de uncontexto de antonomia y mayor responsabilidad
politica de las municipalidades en su propia gestion.

Dentro de Ta coneepeion de un adecuado sistema tiscal deberfa existir
por lo menos tedricamente una separacion de fos ingresos tiscales por niveles
de gobierno. En este contexto, los impuestos asignados a cada nivel deberfan
ser congruentes con los correspondientes gastos, Este criterio, aparentemente
sensato, no se veritica en la prdctica. Este hecho ha estado permanentemente
cn el centro de la discusion econdmica sobre autonomia y descentralizacion,
Lasregiones y municipadidades latinoamericanas han senalado Laconeentracion
de ingresos y gastos en el gobicrno nactonal, o que dejaan margen de accion
estrecho o L administracion focal para satistacer Tas necesidades de sus
respectivas comunidades.

Una ridpida mirada sobre La distribucion de los ingresos y gastos por
niveles de gobierno para un conjunto de paises latinoamericanos (Argentina,
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Brasil, Colombia y Chile) permite corroborar las anteriores aseveraciones. Sin
saber a priori cudn importante debe ser cada nivel de gobierno y por tanto los
niveles adecuados de L participacion de cada uno de ellos, se observa en los
cuadros No. Ty 2comoa pesar de los estuerzos descentralistas de los dltimos
afios on estos paises. kit participacion de los gobicrnos subnacionales, en
particular las municipalidades, sigue siendo bastante baga tos indicadores de
Chile son awin mds preocupiinies).

Lo anterior se refucrza si comparamos estas citras respecto a algunos
paises industrializados. en donde Ta participacion del nivel municipal en el
wasto priblico total es signiticativamente mids clevada (ver cuadro No 3. Un
panorania bastante similar ocurre cuando analizamos Ta distribucion de los
ingresos. Lo anterior deja entrever que el sector municipal latinoanmericano
estid relativamente poco desarrollado v sin duda existe un amplio camino por
avanzar en fa transterencias de responsabilidades y el fortalecimiento de las
finanzas locales.

En términos generales, las funciones asignadas a las municipalidades
latinoamericanas ticnen rasgos comunes. Haciendounasencillacaracterizacion
tendriamos un primer grupo de funciones propias del nivel municipal
fundsunentalmente relacionadas con prestacion de servicios piblicos locales
como el agua potable v sancaniiento hisico, ki construecion y mantenimiento
de ke intracstructura urbana, el ejercicio de funciones de plancamiento y
ardenamientoJel territorio y de policia y vigilancia v algunos otros servicios
cminentemente de cardcter focak, Bl financiamiento de estas funciones por lo
seneral estii basado en los impuestos locales y en Fas tsas o Crgos a usuarios.
En alzunos paises el financiamiento de L intraestructura urbana tiene de
manera complementaria el cofinanciamiento del nivel nacional v elaceeso al
erddito bajo ciertas normas de endeudamiento fijadas por las autoridades
ventrales.

U seeundo grupode funciones lace referenciaalos llamados servicios
wiciales, tales como laeducacion, salud. deportes. asistenciasocial .entre otros,
Lin este caso fa municipalidad por To general tiene un papel de administrador
yen menor medida de cofinanciador de dichos servicios. Por ello- debe
interactuar particularnientie con el nivel nacional quien generilmente detine las
politicas enestos campos, Asimistmo y en menor medida el nivel intermedio
juegaunrol financicroy deapoyotéenicoimportante. resaltando quizas el caso
de los paises federales donde Tos gobiernos provinciales o estaduales participan
de nanerasigniticativacnel diseiio y financiamientode fos programas sociales
que se desarrollan en su territorio.

Enlostiltimosanos, las nunicipalidedesde varior paises Einoamericanos

1
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vienen sicndo objeto del traspaso significativo de mayores responsabilidades
eneldreasocial, frente alo cual hasido altamente conveniente elapoyo téenico
y fa concurrencia financiera del nivel nacional a traves de instrumentos como
las distintas modalidades de transterencias intergubernamentales.

Otro grupy de funciones, que no aparece explicitamente — cono
responsabilidad local es la promocion del desarrollo econdmico local (por 1o
general estin contempladas en las funciones de plancamicnto y ordenamiento
del territorio). Si bien este tipo de funciones se realizan en coordinacion con
los niveles regional y nacional, por lo general Is ciudades empiczana enerun
papel protagénico en su diseno y aplicacion. El financiamicnto de estas
funciones debe contemplar adicional a los ingresos propios mencionados, la
misia posibilidad del endeudamicnto y la bisqueda de incentivos tendientes
a la participacion del sector privado, entre otros,

Para el caso de las municipalidades chilenas podriamos afirmar que su
estructura se ajusta cn términos generales a esta sencilla clasificacion, la cual
se puede sintetizar en la tabla No 1.

Respecto del conjunto de instrumentos financieros con que en teorfa
cuentan las municipalidades y porende losdiversos propdsitos que estos iienen
opersiguen (impuestos, Cobros ausurios v/otaritas ucontribuciones especiales,
regalfas, coparticipacion de ingresos, ransferencias intergubernamentales 'y
endeudamiento). conviene seialar fos principios bisicos que se deberfa tener
presente en el disefio de una politica de fortalecimiento local.

UnprimcrprincipincscldcI;ln'ihuluci()npnrlwncl‘lcios,qucrcconlicnd;l
preferentemente la utilizacion de impuestos focales, tales como:  Lasas,
contribuciones y/o cargos a usuarios. Segundo, ¢l principio de la cficacia
recaudatoria, que recomienda impuestos de baja movilidad geogrifica y de
bajo impacto distributivo. Tercero, principio de equidad o capacidad de
pago, en donde aparecen claramen'e los objetivos redistributivos y/o- de
compensacion fiscal w nivel territorial v por cllo Ta justificacion de las
transterencias intereubernamentales. Cuarto, el principio de fa autonomia y
responsabilidad (liscal y politica). aspectoguesse maniliestatantoenel proceso
de votacion o determinacion de los ingresos focales, como en la elaboracion y
discusion de fa propuesta de gasto local, como posteriorimente en ¢l control o
rendicion de cuentas fiscales al electorado taccountability ).

En este contexto, un modelo general de financiamicnto municipal
descentralizado deberfa estar soportado en el balance 'y Ta combinacion
adecuada de los diversos instrumentos fiscales en virtud de sus atributos y
potencialidades algunos de ellos refuerzan fa autonomia iscal. otros tratan de
resolver problemas de equidad y eficiencia). Veamos ripidamente algunas
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premisas bisicas sobre lu wilizacion de cada una de las fuentes de ingresos

mencionadas: 125

- En el dmbito de la tributacion es conveniente reservar para el nivel focal
aquéllos que fos gobiernos locales pueden aplicar mis elicientemente. En
este sentido as localidades deberfan gravaraquellas bases que tuvieran una
baja movilidad interjurisdiccional y que por cHo admiten Ta imposicion de
tasas diferenciales a nivel territorial. Un buen ejemplo es el impuesto alas
propicdades inmobiliarias. Asimismo resultaapropiada la administracion
local de impuestos relacionados con ¢l uso de la infracstructura y cl
desarrotlo de actividades municipales con externalidades localizadas. Es
el caso de los impuestos ala circulacion de automoviles y el de las patentes
comerciales.

-Laaplicaciondesistemas de cobros ausuarios o tarifas sonrecomendables
cuando el costo o precio de los servicios prestados a nivel local es
perfectamente cuantiticable. Adicionalmente y cuando los beneficios de
fas obras piblicas son clarameate percibidos y retribuidos a sectores
especitieos de la poblacian, Lraplicacion de las contribuciones especiales
(mejoras valorizacionm sonaltamente convenientes como mecanistmos de
financizmiento del desarrollo Tocal. Un buen ejemplo de su utilizacion
corresp ndenzlos serviciosde aguapotable y otros servicios domiciliarios.

-Lautilizacion de las transferencias intergubernamentales sonjustiticables
Comno un mecanismo para asegurar una adecuada equidad fiscal vertical y
horizontal entre las distintas municipalidades, fa garantia de la prestacion
de un nivel minimo de servicios hisicos y Ta consecucion de objetivos
redistributivos v de politica ccondmica, entre otros.

- Tema de bastante controversia en los paises del cono sur, la utilizacion
de la capacidad de endeudamiento puede constituirse en fuente alternativa
de recursos y en un mecanismo apropiado de financiamiento de obras
prioritarias, que promueve cierta equidad intergeneracional, siempre y
cuando se preserven los equilibrios macroccondmicos.

Teniendo presente las consideraciones anteriores sobre funciones y
fuentes de (inanciamiento, podriamos definic el modelo o estructura de
financiamicnto dptimo a nivel local como el que se presenta en la tabla No 2,



126

Desalios para ol
Fortalocimiento
Municipal

1. LOS PRINCIPALES INSTRUMENTOS DEL
FINANCIAMIENTO MUNICIPAL:
CONSIDERACIONES GENERALES

Si se quiere, como es el objetivo de esta ponencia, hacer una reflexion
sobre los retos y desatios del financiamicnto focal, conviene hacer una rdpida
revision de la situacion actual de las principales fuentes de recursos que
soportan fas tinanzas locales. Las posibilidades de gestion de las autoridades
locales sobre el desempeno de cadauna de las fuentes de ingresos son bastante
diversas. A manera de ejemplo, si se tratade los ingresos propios (impuestos,
tasas y contribuciones), las municipalidades tienen por lo- general mayor
campo de accion ¢ ingerencia vis a vis si se tratase de ingresos de fuentes
externas provenientes de las transferencias intergubernamentales y/o el
endeudamiento,

2.1, La Tributacion Local: potencialidades y restricciones
de la principal fuente de ingresos propios

Hay que reconocer que en los dltimos anos se ha avanzado en el
tortalecimicento de Ta tributacion local en América Latina, no obstante, todavia
se actia en términos generales con un narco bastante restrictivo en que se
define por ley lanaturaleza del impuesto, labase gravable y la tasa inpositiva,
deja. 1o un escaso margen de actuacion a las municipalidades. Sobre este
aspecto, apesar de toque se estd contemplado para el caso chileno en el actual
proyecto de ki ley de rentas municipales, hay un largo trecho por recorrer en
cuanto a un relativo grado de autonomia liscal de las municipalidades.

Latributacion local en América Latina descansa tundamentalmente en
impuestos directos que estan dirigidos a bienes que gravan fa expresion
material de un patrimonio y/o de un capital, como serfa ¢l caso tipico del
impuesto territorial, el de las patentes municipales aplicadas a la industria y ¢l
comercio, impuestos a la propicdad y utitizacion de vehiculos. entre los mis
importantes.

El impuesto territorial o predial con que cuentan buena parte de Tas
municipalidades en América Latina, en teorfa serfa el instrumento fiscal mids
adecuado para captar los incrementos del valor de 1os bienes inmuebles, pero
desalortunadamente Ly experiencia nos muestra que los avalios o valores
catastrales estian signilicativamente por debajo de tos valores comerciales o de
mercado (en algunos de bos paises el avaliio catastral alcanza tan solo un valor
cercano a una tereera parte del valor comercial) a pesar de los estuerzos de las
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autoridades responsables de dicha labor por actualizar y modernizar la
administracion del catastro.

Elinterés gubernamental por fortalecer esta fuente de ingresos se refleja
fundamentalmente endos grandes tipos de acciones que de ningunamancrason
excluyentes sino que. por el contrario, tienden a ser complementarias.

Por una parte, el estuerzo se concentra en actividades relacionadas con
el mejoramiento de Ta misma actividad catastral a través de la utilizacion de
téenicas modernas de valoracion de predios, sistemas deinformacion geogrifica
computarizada, sistematizacion y actualizacion -fe lainformacion referente a
avaltios y precios de la propiedad inmobiliaria | or zonas de fa ciudad, ete.

Por otra parte deben ponerse en funcionamiento mecanismos que
incentiven a los municipios a fortalecer la administracion del recaudo del
npuesto através de una mejor orientacion del contribuyente (sistemas dgiles
de consulta y pago através del sistema bancario), téenicas de autoavalio que
requicren sistemas de informacionactualizados de apoyoe incentivos para una
correctaidentiticacion y valoracion de los predios, y sunciones electivas contra
la evasion del tributo.

De fa experiencia internacionil, se desprende que a pesar de tos
problemas que adn entrentan, Laregla de oro es unaadecuada combinacion de
ambas estrategias que busque la actualizacion de Ta base del tributo, fa
determinacion de tarifas que aplicadas al avalio fiscal tengan alguna
correspondencic con Ta capacidad de pago y, la modernizacion de la
administracion del recaudo,

2.2. Las tasas ¥/o cobros a usuarios: hacia la autocosteabilidad
de os servicios

Se observa en las dltimas décadas una mayor utilizacion de este
instrumento. dada L potencialidad que tiene para L financiacion directa de un
serviciooactividad especiticaque se prestaal contribuyente, en donde ademiis
debe existir una razonable equivalencia entre ¢l beneticio y el costo o precio
que el mismo requiere para ser prestado.

A diterencia de Tos demis instrusnentos financieros, particularmente,
tos tributos locales, Tas tasas o corgos @ usuarios pecmiten una relativa
autonomia de las municipalidades sobre Ta deternacion de las taifas,
adminmstracion y recando, Es quizids el ejemplo s claro donde fadegislacion
municipal de Jos distintos paises fatinoamericanos pernite un papet activo de
Fa tocahidad en Ta generacion de recursos por este coneepto,

Cabe mencionar que quizds ante kumisma debilidad de las Tinanzas
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locales, s viene dando en buena parte de las municipatidades una proliteracion
de tasas y cobros a usuarios que son percibidos por el contribuyente como
mayores cargas tiscales, las que por tanto pueden generar resistencia. No
obstante lo anterior, contindan teniendo un relativo bajo peso en fa estructura
deingresos de las municipalidades latinoamericanas y esto obedece entre otras
razones a limitaciones legales que promueven exenciones en su cobro para
determinados sectores; mala calidad de los servicios y por ello retraso en la
aplicacion de tarifas de autocosteabilidad y resistencia politica frente a la
actualizacion de taritas,

Una clasificacion general de esta modalidad de financiamiento nos
muestraque existen varios tipos de instrumentos (ver tabla No.3) como son los
cobros a usuarios por prestacion de servicios publicos locales bisicos y otras
actividades urbanas. Las Tarifas y/o Peajes (precios de bienes semi-puiblicos)
relativos al transporte urbano, parques y recreacion, entre otros, Contribuciones
especiales establecidas para el financiamiento urbano y las cuales estin
estrechamente vinculadas a La propiedad inmobiliaria, y que hoy en dia estin
siendoatilizadas por algunas ciudades paracaptar ingresos que posteriormente
serin reinvertidos en obras priovitarias para el desarrollo urbano,

De unaexploracion iicialal temaque hiciera en el marco del Proyecto
del CEP y del CEAL sobre “Desarrollo Municipal y Descentralizacion™,
planteoque krcontribucion de mejoras o de valorizacion es en teorfa uno de los
instrumentos novedosos de - financiacion local con mayor factibilidad de
aplicaralarealidad municipal de Chile. Obviamente se seialatantoargumentos
a favor como las posibles limitaciones y/o diticuliades en su aplicacion.

2.3. Lus Transferencias del gobierno central: alta dependencia
de esta fuente de ingresos y posibles connotaciones sobre
¢l esfuerzo tiscal local

LLos ingresos por coneepto de transferencias intergubernamentales
constituyen en muchos casos unma gran proporeion de los ingresos totales con
que cuenta el nivel local. Enouna buena parte de las municipalidades,
especialmente de tamano medioy pequeno, constituye L fuente misimportante
de financiamicnto,

Paraunaejor ilustracion de Favariedad de s transterencias utilizadas
en paises de Ameérica Latina v los distintos mecanismos de distribucion y
condicionamicnto véase la tabla No. 3 elaborada sobre Ta base de los estudios
de caso nacionales del Proyecto CEPAL/GTZ de descentralizacion fiscal.

Los criterios de distribucion consideran diferentes variables como la
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poblacion (por lo general es fa mds comidn y la de mayor peso relativo),
indicadores de pobreza (NBI o necesidades bisicas insatistechas, entre otros),
esfuerzo fiscal (ingresos tributarios per-cipita, ete.), elicienciaadministrativa,
entre otras. Estas dltimas recientemente han venido ganando importan sinen su
electivaaplicaciony ha tavorecidosignificativosesfuerzosenel mejoramiento
de los sistemas de informacion estadistica que estos requieren.

Quiziis vale Lapena destacar dentro de los esquemas de coparticipacion
we impuestos, el caso chileno que tiene uninstrumentotaico en laregion como
es el Fondo Comiin Municipal. susceptible de muchas mejoras (ademis de fas
planteadas en términos redistributivos, en el Proyectode Ley se considerd que
deberiaestimular dentrode Lagestion local, principalmente elcomportamiento
tiscal y enparticularelesfuerzotributariode las respectivas comunidades), que
redistribuye horizontalmente entre comunas un porcentaje de los principales
tributos recaudados por fas mismas localidedes.

En el caso de as transferencias discrecionales o condicionadas, estin
orientadas principalmente al financiamiento de los servicios bisicos de salud
y educacion y en generalal financiamiento de kuinversion productiva y social.
En este caso el nivel central define las caracteristicas del programa y las
municipalidades y/o niveles intermedios se limitan a ser los administradores
sinumaexigenciade unporeentaje de colinanciamiento y por tanto de unescaso
margen de actuacion de ks Jocalidades en Taimplementacion y control de los
PrOgranms.

xisten otras transterencias que pretenden corregir las diferencias entre
ingresos vogastos de los gobiernos subnacionales, asegurar el logro de ciertos
objetivos redistributivos v de eliciencia fiscal y la compensacion por la
existenciade importantes externalidades. Esta gran variedad de transferencias
son el resultado tanto de las caracteristicas socio-ceconomicas del pais, de la
tradicion pohitice como de fa capacidad de administracian y control de los
niveles nacionales.

Algoquedebe destacarse es latendenciaal anmentode Las transferencias
enlasdistintas experiencias descentralizadoras de la region, donde para paises
como Colombii y en menor medida Brasil. Venezuela y Bolivia, se han
aumentado significativamente y adn se tienei previstos sustanciales aumentos
para fos proximos anos. Lo otros paises como Chile v Argentina si bien hay
fendenctas al aumento, Ta velocidud es menor debido al fuerte control que
cjerce el nivel nacronal, que bajo el principio de Ta preservacion de los
cquilibrios macrocconomicos atenda (tiene un amplio margen de
diserectonalidady el posible caridcter prociclico de esta tuente de ingresos,

Sihienesjustiticableelnsode Lastransterencias, elThacer que esta fuente
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tiecnda a ser la base principal del financiamiento de la descentralizacion
conlleva varios problemas que es ttil mencionar, Uno de ellos es el mismo
comportamiento y actitud local hacia esta fuente vis a vis sus ingresos
tributarios. Enotras palabras ¢! desincentivo o pereza fiscal y la misma falta de
corresponsabilidad liscal vaaconduciraque esténmas atentos alas posibilidades
de seguir aumentando las transferencias a costa de reducir su autonomia, que
a satistacer las necesidades reales de sus contribuyentes.

Un segundo problema tiene que ver con la falta de transparencia y
clectividad de los mecanismos de distribucion y administracion de las
transterencias. Lo anterior conduce en muchos casos a electos no deseados o
“perversos”. Unejemploclaroque se daenvariosde los paises, particularmente
seialado en L experiencia argentina, es fa situacion en que los pobres de
regiones ricas terminan subsidiando a los ricos de regiones pobres. Otro
cjemploeselsobrefinanciamicnto de algunos servicios en ciertas regiones que
muy probablemente van a conducir a pérdidas en La calidad y prestacion del
servicio.

Untercer problemase refiere a kamisma autonomialocal que enmuchas
acasiones se vaa ver restringida por la condicionalidad ¢ instrucciones que
imponga ¢l nivel nacional, reduciéndose el papel municipal a Ja simple
administracion y tocalizacion de los programas definidos centralmente.

Nosignificalo anterior que las transterencias no sean necesarias o ue
no estén promoviendo los incentivos y objetivos deseados, sino que debe
mantenerse el adecuado balance entre las distintas modalidades de financiacion
y ¢l grado de amtonomia fiscal.

2.4.  Elendeudamiento municipal: mayores posibilidades
deinversion y de riesgo en la estructura de las finanzas locales

Entrelos mecanismos linancicros que permiten al municipio obtener un
apalancamicnto para nuevos recursos o la tinanciacion de obras prioritarias,
estd la capacidad de endeudamiento, cuyo uso adecuado puede complementar
sin duda Jas tradicionales luentes de recursos locales.

Con algunas excepeiones (casos de Brasil, Colombia y Ecuador), el
rasgo comun del sistema de financiamiento local es Ta baja wtilizacion de la
capacidad de endeudamiento. Esto necesariamente conlleva a que las
nntcipahidades no puedan eviduar Evrentabilidad: de Ta ejecucion de ciertas
obras prioritarias de inversion piiblica.

Ahora bien, siel nivel de endeudamiento no es compatible con la
capacidad de pagode Lipoblaciony por tanto conelerecimiento de Tas tinanzas
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locales, no solo puede frenar las posibilidades de inversion local. sino aue
puede Hegara sereconomicamente y linancicramente insostenible. Loanterior
obviamente pucde suceder si existe demasiado relajamiento en las normas
leeales de crédito younadeiciente evaluacion financicra de fa capacidad real
de pago.

En paises como Argentina, Venezuela y Chile, priacticamente las
municipalidades no pueden realizar operaciones de crédito publico y para
realizarlas deben contar con un largo trdmite que exige eniltima instancia ta
aprobacion del respectivo Congreso Nacional.

Si bien es recomendable suutilizacion, esto debe seracorde y coherente
con los objetivos de fa politica macroecondmica. (algunos cspecialistas
sugieren que hay demasiada prevencion al teny pocas evidencias que los
déticits municipales y su linanciacion vinesta fuente seauniameniaza real para
La estabilidad macroecondmica de los paises de laregion). Cabe recordar que
tos problemas dados enestamateriase presentaronen ¢l pasadoreciente nocon
las municipalidades sino precisamente con los gobiernos estaduales y/o
provinciales de paises federales como Argentina y Brasil,

HI. RETOS Y DESAFIOS DEL FINANCIAMIENTO MUNICIPAL

De la experiencia latinoamericana de los altimos afos se desprenden
algunas consideraciones refativas alos retos que las municipalidades deberidn
afrontar en los praximos adios. De manerabreye vale lapenasefialar entre estas
las siguicntes:

En primera instancia, sibien los problemas de financiamicnto son
distintos encada pais, éstos giran fundamentalmente alrededor de lasuticiencia
financiera Je los gobiernos Tocales y regionales para hacer frente o sus
responsabilidades de gasto. Eneste sentido el desbalance fiscal vertical (entre
los distintos niveles de gobierno) como el horizontal (entre las unidades de
gobierno de un mismo nivel de gobierno) frente aunas necesidades crecientes
de gasto, se manifiesta en todos los paises y en algunos aleanza dimensiones
preocupantes, lo que evidencia Ly falta de unaadecuada corresponsabilidad
fiscal en la implementacion de los procesos.

I_os distintos instrumentos de tinanciacion utilizados en mayor o menor
medidatmpuestos propios. tarifas, cargos ausuarios, contribuciones especiales,
translerencias intergubernamentales, resalias, cotinanciaciony endeudamiento,
entre otros) por nuestras municipalidades, apuntan en teorfacala conseeucion
de diversos objetivos relativos tanto al reforzamiento de Ta capacidad y
autonomia financierd, como en otos casos aresolver el problema de Tos
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desequilibrios fiscales verticales y horizontales. En tin, son maltiples propositos
que deben estar articulados y resueltos bajo los principios hisicos de la
eficiencia en Laasignacion de competencias, L equidad a los distintos niveles
territoriales y una mayorautonomia y responsabilidad de los gobiernos locales
¢n su gestion,

Noobstante o anterior, en L prictica se hautilizado preferencialmente
las transferencias intergubernamentales con las consabidas connotaciones gue
elloimplica. Este tipode comportamiento viene siendoobjeto de unainteresante
discusion, puestoque unalto grado de dependencia financiera visa vis el rezago
de Tos sistemas de imposiciones propias. necesariamente le quitit mayores
posibilidades de sustentabilidad  los procesos (pérdida de corresponsabilidad
fiscal, autonomia y responsabilidad policy) ¢ introduce una mayor
incertidumbre de loselectos que estas modalidades tienen frente a los objetivos
anteriormente mencionados.

Lamayorautonomia tiscalanivel local, aunue timida ylimitada, essin
duda uno de fos objetivos centrales de buena parte de fos proyectos actualies de
reformas municipales promovidas en los paises de la region. E2n este sentido,
el diseno de estrategias tendientes al fortalecimiento de Las finanzas locales
contemiplan diversas opeiones.

Poruna parte estin ks rebacionadas con Leestroctura actual de INgresos
tributarios y cobros ausuarios y que requieren como algunos especialistas han
planteado, tinto el reconocimientod kudiversidad municipal como el incentivo
aumamayor creatividad financiera que versas L pasividad gadicional de las
administraciones locales, permitiinerementar L ponderacion de los recursos
propios en refacian al wotal de ingresos locales. Enesta linea de accion os
igualimente importante tener un papel activaen ladeterminacion y ampliacion
de Fbase tributariay en Broptimizacion deios sistemas de recaudacion local.
ASHINSIO. Ui nayor autononé en L determinacion v tiscalizacion de sus
ingresos provenientes particularmente de HpPUestos,

L:notros térmiinos debe haber un mejoramiento de fa capacidad
administraivie voéenica de s Tocalidades. Enesta direccion se requicre
promosveriniciativas fegales que promoeyan una navor astonomia local, come
acciones de Las municipatidades en fos campos del desarrollo institucional. A
mancride ejemplo. eHortdecimiento de Tos sistemas de intornmacion fiscal v
soctocconamica . nivel muaicipal para fines de segaimiento v oevalaacion

Serecomienda timbicn una cierta texibilidad det sistena HIPOSitive
que permitaados gobicrnos focades tener Fautoridad para jar sus Proprastiasas
detmpuestos ydetermimacionde oy cobros usirros, Foestomatenivadeunos
paaises hanvenido dando pasos i licativos, neeninas cn olros todaviaevisie
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un marcobastante restrictivo de actuacion focal. Complementariamente con lo
anterior es recomendable también una mayor tlexibilizacion por el lado de los
gastos, que responsabilice cada vez mids al gobierno Tocal en la definicion y
cjecucion de los programas prioritarios de inversion local.

En relacion con cf impuesto inmobiliario, se recomienda que esté
organizado a nivel municipal por su conocimiento y proximidad al bien. No
obstante es pertinente aclarar que los criterios de valoracion ¢ informacion
catastral convienen ser levados porunaautoridad téenica del nivel central. Un
sistemia actualizado de catastro, es sin duda el instrumento tedricamente
deseabie para que Ta municipatidad capte una parte sustancial de sus ingresos;
desatortunadamente en i realidad existen serias deticiencias enestadrea que
impiden una efectivantlizacion de Tas herramientas catastrales para los fines
HIPOSIIVOS,

Por otra parte. y con un claro proposito de aumentar los recursos
financicros autogencerados para los etectos de aplicartos con un mayor grado
de autonomia a las obras prioritarias locales, resulta conveniente plantear
posibles nuevas tuentes de ingresos a nivel local. Eneste sentido y de acuerdo
a L revision de Ta experiencia internacional, parcce conveniente analizar las
posibilidades de nuevos recursos que ofrecen los Hamados cobros a usuarios
v contribuciones especiales por benelicios especiticos relacionados con el
desarrollourbano (contribucion de mejoras y/o valorizacion). Lautilizacionde
estetipode instrumentos no soto podrianaumentar ebnivel de ingresos propios,
sino ademias tenderia a reducir la ereciente dependencia de recursos externos
como las transferencias del nivel central. Asimismo, seincentivaa la localidad
a recuperar el costo de las inversiones que Ta misma administracion hace en
beneticio de Ta comunidad. En otros términos, promueve que determinados
servicios urbanos seautofinancien, loque tambié¢n contribuye encierto sentido
a reducir la presion tributaria local,

Quizis como fo sugieren distintos especialistas del Banco Mundial
(Informe para ¢l Desarrollo, 1988), una de las reglas de oro debe ser la
ampliaciondel principio detbeneticioanivel localy paracllola municipalidad
debe cobrar en o posible por los servicios que presta 'y de esta manera contar,
asi parezcaniny obvio, con fondos propios paracubrirminitmamente sus gastos
corrientes. En ottos términos, es deseable el antotinanciamicnto de los gastos
de funcionamicnto de Ta adiministracion local.

Respectoalas transterenciasintergubernamentale . dada kvimiportancia
que tiene en L estructura de las finanzas Jocales (paticutarmente de fas
peguenas y mediamas localidades), conviene mencionarque paracogrode los
ohjetivos redistributivos tequidad y compensacion fiscal) y de eficienciaen su
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utilizacion, es importante que el diseiio sea simple y transparente versus la
atractiva tendenciade introducirle sofisticados eriterios para su asignacion. El
usoexeesivode esteinstrumento puede conduciraunsistemade financiamiento
municipal altamente dependiente y con algunos incentivos al fomento de la
irresponsabilidad en el gasto y a la pereza fiscal (disminucion del estuerzo
fiscal). LEn razdn de lo anterior es esencial vineular de una manera estrecha su
utilizacion y sus bondades con los denxis instrumentos del tinainciarmiento
local. En otras palabras, debe ser complementario al esfuerzo recaudador
municipal y promotor ¢ incentivador de una gestion eficiente, responsable y
autonoma de fas localidades.

En materia de endeudamiento, tema que suscitia grandes inquictudes y
polémica para el nivel central, considero que torma parte del meni de
instrumentos del financiamiento local en América Latina y que en el contexto
chileno merece una mayor discusion, prara lo cual es conveniente revisar b
experiencia internacional a nivel local. particularmente de aquellos casos en
que existe autorizacion de endeudamiento y ta posibilidad de emisian de bonos
de deuda publica bajo claros v estrictos mecanismos de control de las
autoridades moncetarias y adecuado manejo tiscal a nivel local. Es realimente
convements para la municipalidad estar consciente tanto de su capacidad
administrativa y téenica como de T correspondiente capacidad real de pago.
due asegure L solides tinanciera y Ta responsabilidad en Ta definicion de Tos
proyectos de inversionaser financiados mediante esta fuente. Por tanto, debe
haber una clara percepeidn de los benelicios o reptabilidad de las inversiones
y surespactivic recuperacion. En ningin caso es recomendable autorizar o
promover operaciones de rescate financiero ante Lairresponsabilidad tiscal de
los gobiernos Tocales en el cumplimiento de dichas obligaciones.

CONCLUSION

Los gobiernos municipales desenpeiian sin duda un papel importante
cnel suministro de servicios pablicos locales y para ello requicren de fuentes
deingresosestablesy proporcionables con las responsabilidades asignadas por
las normas legales. Laadecuada disponibilidad de recursos fiscales es esencial
para ¢l proceso de descentralizacion y autonomia ocal. Mientras las
municipalidades dependan de fuentes externas de financiamiento para Hevar
acubosus funciones y cubrir sus déficits presupuestales, su autonomia seri
refativa,

Ahora bien, a pesar de L diversidad de mecanismos linancieros que
vienen operando, en muchos casos de torma independiente y desarticulada
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entre los niveles nacional y subnacional (regionales y locales). quedanunaserie
de inquictudes, fundamentalmente en torno a fa necesidad de que existan
p:mlusnn’niln.lsdcmur(linuci«'mcnlrcInsdislinlusni\'clcsinlcrguhcnmn|cnlulcs.
y de revision y ajuste de lasdiferentes herramientas linancieras para garantizar
la concurrencia oportum de os recursos parach cumplimiento de las nuevas
abligaciones de Tas municipalidades. En el caso chileno, uno de los retos a
afrontar ¢s el tipo de relacion a promover entre las municipalidades y los
recientes gobiernos y administracion regional, sobre lo cual se esperaria una
unnplcn|vn|;u'im'm(lccx‘l‘ucr/ns‘}'un'.lu)Iin;mci:lci(m(lclnspm_\'cth\spx'inrilau‘ins
deinversion. lgualmenteenlasrelaciones municipio-region-nacionestablecidas
atraves del FNDR vde s ISAR, dadasus repercusiones parael financiamiento
regional y local deinversiones se esperariaa futuro se dieraun papet s activo
a los gobiernos subnacionales, transeendiendo de T simple: ejecucion de
decisiones centrales.

Iy evidente que bajo el esquenia de Ta descentralizacion aumentan los
riesees de una utilizacion ineficiente de los recursos linancieros. Existen
peligros, como L posible atomizacion de dos recursos, carenciide proyectos
deinversion debidiamente formulados y descoordinacion del gasto entre los
distintos nivetes de fa administracion,

Sedesprende de foespuestoanteriormente que pese adas potencialidades
v orestriceiones de os instrumentos financieros mencioniados, subsiste un
problema de suficienci tinanciera o nivel local y de cierta debilidad en la
capacidad administrativas v (éenica (gestion) frente e las exigencias que
demandan los procesos de descentralizacion promovidos en los patses de Ta
region, aspectos que limitan Lyetectiva puestacen marchide las estrategias de
fortalecimiento municipal. Las politicas de fortalecimiento municipal y
descentralizacion adenis de estar preocupridas por resolver el problena de la
suticiencia inanciera. deben estar niayormente motivadas a mejorar la calidad
del gasto puiblico locul y para ello se requiere aumentar Ta capacidad de
abeorcton del easto de Tos niveles subnacionales.

a descentralizactom, en prinert instancia como: proceso politico,
requicre tener un claro marco constitucional y- legal que sea traducido
posterionmente on un esqueid de competencias yorecursos deTos distintos
niveles de gobierno. Asimisno. requicre deuna mininae coordinacion
institucional v odel apoyo teenico pare e consecucion deuna efectiva
planificacion, cjecncion v linancianiento de ks responsabitidades tanto
privativasdelnivellocal comode s que viene desarrollando conta concurrencia
deotros niveles de vobierno Fas bondades de Tadeseentradizacion tiscal no
podran seraprovechadas plenamente por lesnmepadidade hustirtinto nose
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implementen de manera sistenidtica y permanente agresivos programas de
lortalecimicnto institucional a nivel local.

De Larevision de experiencias internacionales. si bicn no se desprenden
I:lsrccclusidculcsp;u';lrcsul\'crlu.\'pmhlmnuslin;mcivmsdcl;ls|nunicipuli(l;ulc.\‘.
stse observa uma vasta evidencin de esquenias institucionales ¢ instrumentos
que han mostrado resolver con alguna efectividad muchas de Las diticultades
anotadas. A manera de ejemplo. innovaciones exitosas en i eestion
descentralizada de olgunos servicios. diterentes opeiones inancieris que han
introducido mayor racionalidad al sistema impositivo Tocal voal de fos
mecanisios de transterencias, nuevas fuentes deingresos, eueIniLS
interesantes de participacion comunitaria que promueven una L or
responsabilidad politica y en general todo un campo de experimentacion que
viene enriqueciendo Tas alternativas de solucion vode Tortalecimiento de 1
gestion focal. Sin duda este conocimiento dado en muchos cusos o base e
CNSAYO Yy Crror, se convierte en uno de Tos elementos basicos aaprovechar
mediante el intercambioy Liditusion de experienciss exitosas e se puede dar
tarto entre fas mismas municipabidades de un pars como con otras tocalidades
dedos paises de Taeegion através del tomento de L cooperacion internaciona
enciertas dreas criticas de fa gestion descentralizada,
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ANEXO
138 CUADROS ESTADISTICOS

Tabla No.1

Funclones Municlpales y Fuentes de Financlamiento en Chile

Funclones Financlamlente

Categoria General

Funclones Especificas

Fuenles Especificas

Categorfa General

Administraadn General

Operaadn del muniapio
Ptomocion y regulacién de la
actvidad comunitana

impuesto le,..tonal

tagiesce tnbutanos
y de operaadn

Reguladén Urbana Regulaaones de construcciones, Permtsos de araulaadn
trnwito y bansporte Patentes comeraales y
Planificacién ubana piofesionales
Otros ingresos
operacronales
Fondo Comun Muniapal
Provisién de bienes publicos Prevenadn de nesgos y
emeigenaas
Protecadn det Medo Ambiente
Aseos de calles
Mantencidn de parques y jardines
Dienyje
Alumbrado pubkco
Prestaaén de semaos Promoaién de empleo y
capaataadn
Semaos Soaales
Prestaadn de semaos Recdecadn de basuras Cobro drecto Cobro a usuanos
Inversidn en Infraestructura Construcaén y reparaadn de Reaursos propros Translerencias
cales y caminos FNDR cerradas sin
Construcabn «.e infraestructura Programa de coinanaamiento
comunitana mejoramiento utbano
ISAR Vivienda y obras
piticas

Semaos Socales

Depores y Recreaatn

Asistencia Sooal

Adnnsstiacion de
eslableamentos educaaonales
Adnnishiacién de consuftonos de
sald

Constucasn de viviendas
soaales y casetas santanas

Asignaciin de subsisdhos
monetanos

Transfetencia DIGEDER

Fondo Socal
FOSIS

Subvendones
educaamnales

Sutvenaones Ministeno
do Salud (FAPEM)

Programa de
mejoramiento de barnos

Tesoro pubkro

Translerenaas
abiertas ¢n
cofnanaamento

Endeudamtento

Fondos extemos

Fuente:M.Marcel; J.Espinoza (1994). “Descentralizacion Fiscal el caso de Chile”. Documento preparadc para

el Proyecto Regional CEPAL/GTZ sobre Descentralizacion Fiscal
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Estructura Presupuestaria Optima de los Gobiernos Municipales

[

1 Funciones Financiamiento

i Administracidn General Impuesto a ias propiedades

1 Regulacion Urbana Impuesto a los vehiculos

| Provision de Bienes Publicos impuesto y derechos a las actvidades locales
i

" Prestacion de servicos publicos locales Ccbro a los usuanos

Inversién en infraestructura Endeudamiento
' Impuesto por mejoras {cuando kos beneficics son localizados

en un grupo o seclnr especifico)
| Transferencias de capfal {cuando existen externalidades)

S — - PR

Transferencias comientes con cofinanciamiento

i
| T T
 Prestacion de servicios con externalidades

" Prestacion de setvicios con grarndes economizs ;
! de escala a nivel local, grandes externahidades i

LY niveles minimos de provision

Fuerte:M Marcel: J Espinoza (1994). “DescentralizacionFiscal el caso de Chile". Documento preparado para
el Proyecto Regional CEPAL/GTZ sobre Descentralizacion Fiscal
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140 Tabla No.3

Cargos a Usuarios yfo Derechos: Principales Instrumentos Utilizados

generalmente  supeddadas a  un estrdw
econdmico que justique su implantaaén £l
mpule estmago de lus derechos no puede
exceda  en su cunpmto el coslo  feal
previsible del serviac o actvidad que se rate

Instrumento Caracteristicas Observaciones Generales
Cobros @ usuanos por S Fodamentan  en o ponapo de Canprende  una  anpha guma  de
Prestacitn de Servaos costobenohao  En razén de elo, estin derechos heenaas wbanisticas,

apeitwa de estidecmientos, servians
ge acuafucto y alcan‘anllado,
recolecaion e basuras, etc

Tanfas y peajes Se dloenaa del anlior, en qu2 no se
deteining estclimente en refaann drecty
con &l costo de prestaaln del serviag (Lianes
semi-publicos) S que v iU a
consideracones relatvas a la vaarante e la
comunwiad  swre 1a prestacion de  dicho
sevio Enlre éslos se detacan o Yansparle
publico masko, (55 pyques, regeaain. et

Por b gereial  y dabwdo
consderasiones  de  equdad
ehoencid.  las  tanfas  involucran
subadios a deletminades seclores Je
bap capandad 42 pago

d

Cagos poi Ber~foos Hace rebqanaa 3 deeisos  mstume atos
Especificos esyeacham=nte  1e1oonados o unos
benstaos reatdos Pa o generd estin
vinculados con el desartcllo ubano y reatn

sibte la propiedad inmuelle, partolymente

scbre e maemento en el valor de la 44

Cumptende diversas fguras como fa

contnbuadts de vionzaasn o de
maoras, el yavamen  sobie
pusvalla, mtre oios AlJunas de éstas

vienel sonde uthizadas con bastante

tnto en pidades Je paises como
Columbia

Fuente: Tabla elaborada por el autor
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TablaNo.4
Caractensticas delasPrincipales Transterencias(Paises Seleccionados)

Nombre

CalculodeiMonto

Mecanismos de Distribucion

Condicionamiento

Ceparticgacicn Federa!
(76% dei totah)

i
{
i

w3228 00

[eneEigtalariay)

Sir ringun condimonamients

Condiocnady Orentadaalia
IoRSITUSEICR S8 VIVIENSAS

£ Fonde ce Fatioipacen

124% del tetal y 7 /."c Ze s

les municgios)

CELy Zelimruesit a it

s
[
Fro3Ulils RSt

Fo lacargesiazaritu

S TR CaTi mLnens 22 s can

comun mak e 8
SZILN RO el 2

C.3l8

Ir2r Zallt

erra iz munips d2

Lmrads 25% 32 ks fonds
decen destinatse a

ezuzis  sin especficar)

Limeats 8% para educacion
2speciiicos)
cudends ef nwvel central retener
tzndzs con cargs a deudas ce
Iss £5t330s y coni carge a

fondss de sv;urv de gesem-

(continua)
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.continuacion)

SUS Transtarencias del
Sistema Unics de Salud
iTants de ‘a Urudn para fos
Estadss y de fa Unidn pera
les miniceres!

Process presupuestans
nermal tasads en las
onlriduciones sccizles

segundad sccia!

3
fualas e enerales 0%

mpam g,

propcrcicnai zlapotiancry

S asiznade score la base de

de Salud Federal

pryel ndiends de
timverice enlre !as difarertzs
Lni2ades c2 gaberns y ertes
a2m *-"‘u"ws de! Minsslens de
Salsd

Cordicicnada En parte genénca
sara el financiameento de las
redes publicas y en parte
escecilica (pago de atenciones
hespratanas, inversiones segqun
preyecies especificos, etc)

CONVENIOS O
NEGQOCIADAS (tanto de
Unn para ks Estados
comoe fara ks munkiplos)

Proceso presupuesiarnic
rormal.

desisiznes a"-'*.:c'y
son ns;::. 3as envre las cilarentes
Lnizades e getiems y se
formahzan en zontrates. Enlos
shimes afcs nvelucran fa asigna-
= Ze panes espesificas Jel
Fresapuesis que han sidc creadas ¢
acrecentadas per gresicnes de
parlamentancs Tambigén compren-
der el trascasc Ce recurscs
exierncs ctiemdas oor prestamos
del nve!l federai mas una con-
traganid
Cuanda comprenden a ks
MUnCEISS S8 reguera. a
intermediacicr de ics Eslados

Condicicnadas a proyectos
especifices incluso sujetos a
la presentacion de cuentas

(continua)
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(continuacicn)

Cucta del ICM3S  tmpuests
a la Circufaceen g
Mercagerias y Senicics
recaudads por lcs Estades
(Es una transferencia del ios
£stagcs a los municipios)

SITUADC FISCAL

s una transferencia desce
e! nivel central a fcs
deparlamentos

{unidades intermedias)

o derezavianiin byata
2l impuesto Estagual score
13 Circulazicn ce Mercadarias
Servicics de xrans;:rtes y

ingrese inznes de ia
Nacien {ingrescs cormentes
mencs rentas de destinizicn
especifica)
Ceon reforma de fa constitu-
cion de 1831, se preve gue
aumenten hasta un 24 5%
en 1985

de fas
nsideran

ViSIieh por el
udazicn

Actuaimenie TO% enfunciinoala

cobiasion g2 cida doganaments y
SC‘L en pares iquales

nreforme de fu Constitucien se
ciantea que 157% se regcataen
pares iguzles y eiresio scbre la
tase de consideracicnes de
numercs de usuancs de los
servicios, esiuerze fiscal propic y
eficiencia administratva

Limitada' 25% para educacion
{sin preyectos especilices)

Ceongiciznada. Destnada a
financiar les servicies de salud
basica y educazion primara. Se
agministra por Ics fondos
regionaies y los servicics
seccionales d2 salud Estos
ultmes depenZen del nivel
nacicnal

Se estatlece, actualmente, que
742 de los fondos se destina a
gaslcs operativos del sectar
educacién y, el resto, para
salud cel pnmer nwvel

(continua)
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(continuacion)

MUNICIPICS”

TRANSFERENC!AS A

kasta 18537 e

Cond:

[SHN]
o
O

vy d

2870

estnatse a gast

funcicnaments

12rasz relatvamente

2% de ios recurses pedian
o5 de inversion
tante serd para
wamente Entre

deben prionizar

35 T2120ICn22Es 3

na. pugstos
¢ mercado y

ruraies

74!

jediiungy

oJuaILIIBIP} 0
jo ried solypsoq



(continuacion}

FNDR' Fondo Nacioral de
Desarrollo Regtonal

Recursss "'ES\.'J"“'” 5

reTicmat s TTanca pir esta w’a

ISAR. inversion Sectonal
de Asigracion Termioral

Recursos presuguestarics ce
inversién de 135 ministencs
secloriales

P ommrgmjanc amipema
Ciszrenicnal Gaoemes

reziCrales SEiSCliINan BrIyerils

Subvencicnes
Cducacionzies

F. eCUISeS prasucuasianes
ol Ministens de Educazin

Corzziznal Cesin a;:bs
castcs g2 funzenaments del

sislama e24lE'Ve

FAPEM: Financiamento de
la salud municpalizada

Recurscs presuruestarics
del Ministens de Saiud

Conzizicnat Mediante convenics
grire iss municipics y el
Ministanic de Salud se estatlece
la forma ~n gue seran proveides
Ics servicias y Ios fordes can
lcs que seran financiades

(continua)
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{continuacion)

FCM Fondo Coman
Municip 4

Mecanismz de transterenzia
de recursss henzzniaiss
lentre comunas) Esta

inl2Qradc per
€C% gal I.w...U“S'A‘ tarnienal
50% ceisereche por e

permiss da circulalicn g

veniculss

45% de ic gue recaude

Santiage y

65% de lo que recauzen fas
municEaicades ¢

Provicencia y ce Las Censes

y el apene fiscal estazianizs

enla Ley ca Prasuzuests

10%. en proporcon directa al
numers de comunas

20% enpropurcidn deectaala
i2c15n de cada comuna

N propsroicn directa al
181 02 praaios exentss del
impuests terrtona! en cada

4C% engroperecn al mener
Frassmu lcx,,al FISEIS
rarmarents por nzbitante de cada
lahx n aI pr*medxo

Este tondo es admunistrado por la
Sutsecretaria de Desarrollo
Regicnal y Adminsstrativo -
SUEDERE- De acuerdo a sus
criercs. estd destinade a apeyar
financieramente a kas municipa-
lidades de menores recursos

Stuado Censitucicral

15% Je ics ingrescs
rdinancs esumadas en el

c
Cresiruestc respectys

307 enparies iguales enire fcs
Eslages y el rests. en funcién & la

Incondicional, autematica y
gratuita

~ de lcs ingrescs
ar:.ra'l\.s estimadcs Ze
cada Estass

En teoria, Condicional {inver-
siones en infraestructura social).
En la practica. no es asi

("} se tiene cantemplads

50.000 hattantes, sizuends los mismaes crtenos

Fuenta. Estudics de Cascs

antes ge proceder a  distrbucion de los recurses. asignar un 3% de !z parlicpacion a los MUnICRICS con meros te

91

M
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Gostion,
Procodimisntos y Cont/ol
___Administrativo y Financiero_

Cuadro No.1
INGRESOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(Estructura porcentual)

Argentina Brasil Colombia Chite

1984 1991 19680 1991 1980 1990 1980 199
Nl 543 597 557 547 658 672 907 88.3
Nacional
Nl 430 402 253 295 27 183 08 10
Intermedio
Nwel 27 nd 18 158 "s 145 85 107
Local
Total 100 100 100 162 100 100 100 100

Fuento: Estudios de Casos Macionales, elaborados para etProyecto CEPAL/GTZ "DescentralizaciénFiscal en
América Latina”.

Cuadro No.2
GASTOS POR NIVELES DE GOBIERNO
(Estructura porcentual)

Argentina Brasil Colombla Chlle

1980 1991 1960 1991 1960 1990 1980 1991
Hirvel 56 3 556 618 5189 677 635 96 1 876
Nacional
Hivel 237 357 262 07 28 182 11 10
interredio
Hivel

54 87 90 175 95 129 28 14

Local
Tetal 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuerte: Estudios de Casos Nacionales, elaboradas para el Proy ecto CEPAL/GTZ “Descentralizacion Fiscal en
Aménca Lalina’.



Desaljos pira el
Fortalocimiento

Municipal
Cuadro No.3
Pantlcipacion de los Gastos de Goblernos Locales con respecto al Total *

1988 1930 1988 1990
Dinamarca 82.1 80.3 Bolivia 15.4 146
Suecia 594 588 Brasi 2.2 17.5
Noruega 50.0 452 Colombia 11.8 123
Irlanda 279 30.5 Chile 1.2 1.6
Reino Unido 349 327 Paraguay 5.1 43
Suiza(1) 298 Argentina 56 7.1
EE. UU. de América 36.3 36.8
Carada 375
Alemania 284 447
Promedio 429 470 Promedio 10.2 1.2
Promedio {sin Dinamarca) 38.0 415

Fuente:Govemmento Finances Statistic {Fh4l), 1992 y Estudios de caso realizados para el Proyecto CEPAL/
GTZ "Descentralizacion Fiscal en América Latina”.
{*)Calculado como los gastos totalas de los gobiemos locales de cada pais conrespecto al total del Gobieino

Central Consolidado.
{1)Tomado de Dafflon(1991),"Revenue Sharingin Switzerland”, citado por “Fiscal Decentralizationin Seleclod
Industrial Countries”, documento del Proyecto CEPALIGTZ "Descentralizacion Fiscai en América Latina’.
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