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Los resultados de la descentralizacion en la planificacion democratica de los municipios chilenos no
han sido los esperados debido a que la descentralizacion en Chile no incentiva la planificacién democratica
anivel local. Al contrario ella, mas bien, depende del pragmatismo y la voluntad politica de los alcaldes. Los
resultados de la investigacion realizada en la Region de Los Lagos, indican que los alcaldes le otorgan una
muy baja valoracion a la participacion ciudadana, en contraposicién al alto valor dado al “lobby politico” y a
las redes clientelares con actores politicos de los niveles regional y central de gobierno.
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The outcome of decentralization on democratic planning of Chilean municipalities has not been as
expected, due to the fact that Chile’s decentralization process does not stimulate democratic planning
at local level. On the contrary, it depends on the pragmatism and political will of the mayors. The results
of a research developed in the Los Lagos region, indicate that mayors give low appreciation to citizenry
participation, as opposed to political lobby and being connected within clientelar networks with key political
actors, both of central and regional government structures.

Key words: Modernization of the State, Decentralization, Participation, Local Management, Chile.

*  Este articulo forma parte de un proyecto de investigacion financiado por la Direccion de Investigacion de la Univer-
sidad de Los Lagos, en su modalidad "Jévenes Investigadores".
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1. Introduccion

Los estudios sobre la descentralizacion en Chile y América Latina, se han concentrado,
esencialmente, en el origen o motivaciones que la provocan. Asi, se pueden encontrar aquellos
estudios que abordan las causas que promueven la adopcion de politicas descentralizadoras
en América Latina, qué la provoca, cuando y por qué (Mardones, 2006: 3). En este grupo, de
acuerdo con Mardones (2006: 4), se encuentran las investigaciones asociadas a las hipotesis
sobre democratizacion, estrategia electoral y desarrollo de procesos top-down'.

Por otro lado, se encuentran los estudios que abordan el desempefio de las instituciones
subnacionales, con posterioridad a la instauracion de los procesos de descentralizacion, ya sea
en su dimension politica, fiscal o administrativa. Aqui se pueden distinguir dos preocupaciones
fundamentales. La primera tiene como objeto de estudio el desempefio eficiente y eficaz de
las instituciones publicas subnacionales?, y la segunda preocupacion tiene relacion con el
desempefio democratico® que han alcanzado estas instituciones a escala territorial, producto de
las atribuciones transferidas*.

Este articulo se concentra en mostrar evidencia sobre la segunda preocupacion y, en
especifico, sobre el desempefio democratico que han tenido los municipios chilenos, a raiz de
las modificaciones realizadas al disefio institucional descentralizado a partir del afio 1990, en
adelante.

En América Latina y en Chile, en particular, el estudio y la explicacidn sobre el desempefio
democrético de las instituciones subnacionales ha estado dominado por el supuesto tetrico
de que tal desempefio sera una consecuencia de un proceso modernizador, inspirado en una
reforma del Estado con vocacién “gerencialista” (Brugué, 2004; Prats, 1998; Guadarrama, 2003;
Tomassini y Armijo, 2002). En esencia, el objetivo politico que se esperaba alcanzar con este
tipo de reforma, era que los intereses clientelares de los actores politicos se pudieran neutralizar

' Parte de esta discusion se puede encontrar en Mardones (2006), Rojas (2000), Montero y Samuels (2004), Blanco
y Brewer-Carias (1997), Whitford (2002) Willis, Garman y Haggard (1999, 2001) y O"Neill (2003).

2 En esta corriente la pregunta fundamental es si la descentralizacion ha logrado mejorar el desempefio de las “3 E”
en el nivel local (eficiencia, economia y eficacia), y si eso ha logrado contribuir a disminuir las inequidades territori-
ales, o si estas transferencias, mas bien, las han acrecentado. Estos estudios tienen un claro predominio tedrico de
la vertiente del nuevo institucionalismo econémico y/o de la Nueva Gerencia Publica (Finot, 2001; Carrillo, 2003).

3 Soblo para efectos de este articulo se entendera por desempefio democratico, o planificacién democratica, a la
incorporacion de la participacion ciudadana en la planificacién de los municipios, en especifico, en el Plan de De-
sarrollo Comunal (PLADECO), principal instrumento de planificacion de los municipios en Chile que fue fortalecido
con el proceso de modernizacion municipal iniciado en el afio 1994.

¢ En esta corriente la pregunta fundamental es si las reformas y procesos de modernizacion han logrado generar
espacios de inclusion ciudadana en la gestion publica o si, por el contrario, con las transferencias emanadas desde
el centro se ha empoderado a caciques locales, promoviendo y fortaleciendo el clientelismo y los cacicazgos ter-
ritoriales (Nickson, 2003; Bardhan, 2002; Garcia Guadilla, 2002; DelaMaza et al., 2004).
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por medio de la planificacion democratica y la profesionalizacién de la gestion local, esperando,
con ello, que se hiciera buen uso de los recursos y atribuciones descentralizadas. Este supuesto
tedrico® asume que el componente de participacion ciudadana en la planificacion local puede ser
inducido por medio de disefios institucionales, desde el centro politico, y que promuevan el buen
uso de las nuevas atribuciones. A mas de diez afios de impulsadas las primeras reformas al
disefio institucional subnacional chileno, y del inicio del proceso de modernizacion municipal, es
posible observar los primeros resultados del objetivo democrético de estas medidas, y rescatar
la utilidad que le dan en la practica los municipios, y en especial los alcaldes junto con sus
equipos técnicos, a la planificacién democratica.

En este articulo se plantea la hipotesis de que el disefio institucional descentralizado y el
proceso modernizador de las municipalidades iniciado en 1992, contrariamente a lo que se
esperaba, no incentivan los procesos de planificacién democréatica a escala local. Mas bien,
ésta sigue dependiendo de la voluntad politica de los alcaldes, aspecto que hace al proceso
extremadamente débil y permeable a la captura de intereses clientelares locales. Esto se
da asi porque las reformas al disefio institucional subnacional que acompafaron al proceso
de modernizacién municipal no reconocen en el municipio a un actor politico, sino més bien,
solo reconocen en él un aparato administrativo. Como consecuencia, en la practica, el disefio
institucional a escala municipal hace mas valorable el lobby que la planificacion democratica en
la gestion municipal para obtener recursos fiscales. De tal forma, con estos resultados se pone
en duda la efectividad del disefio y del proceso de modernizacién municipal para fortalecer la
democracia y eliminar o neutralizar las practicas clientelares y elitistas de los actores politicos
en la gestion local.

Este articulo es producto de una investigacin realizada en la ex regién de Los Lagos en Chile,
la cual, al momento del estudio, la conformaban 42 municipios®. En la ocasion se encuestaron y
entrevistaron a 93 informantes clave distribuidos entre actores politicos (alcaldes y concejales) y
a actores técnicos, fundamentalmente los Secretarios Comunales de Planificacién (SECPLAC)
de cada municipio, a los cuales se les aplicd una entrevista para conocer la utilidad que les
brinda en la préactica la participacion ciudadana y el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO),
principal instrumento de planificacion democratica que tienen los municipios del pais.

5 Este supuesto normativo se ha traducido en politica publica en Chile, para confirmar esta idea se recomienda
revisar las dos versiones del Programa de Fortalecimiento Institucional Municipal impulsado por la Subsecretaria
de Desarrollo Regional (SUBDERE).

¢ EI5de abril del afio 2007, y mediante la Ley 20.174, se cre¢ la Regién de Los Rios y la Provincia del Ranco, las
cuales se separaron de la Region de Los Lagos. De esta forma, la Region de Los Rios quedé compuesta por 12
municipios y la Regién de Los Lagos por 30.
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El articulo se organiza de la siguiente manera: en la primera parte se dan a conocer los
alcances del proceso de modernizacion municipal y del objetivo democratico que persiguio el
fortalecimiento de la planificacion local a partir de 1990; el punto siguiente es la descripcién
del disefio institucional subnacional al cual se ven enfrentados los municipios; la tercera parte
muestra los resultados de la investigacion y de la valoracion que le otorgan los actores locales
al PLADECO,; el siguiente apartado se refiere a los efectos que produce el disefio institucional
en los municipios y, finalmente, se cierra el articulo con las conclusiones finales.

2. El municipio en la Modernizacion del Estado

El proceso de descentralizacion y modernizacion del Estado en Chile data de 1994, afio
en el que el presidente Eduardo Frei Ruiz Tagle decidi6 darle un impulso gerencial al proceso
de estabilidad institucional que habia iniciado el presidente Patricio Aylwin con la vuelta a
la democracia, en marzo de 1990. En un primer momento, el proceso modernizador estuvo
focalizado y orientado a los servicios publicos sectoriales —como ministerios o direcciones
nacionales de prestacion de servicios publicos— destacando la creacion, en 1994, del Comité
Interministerial de Modernizacién del Estado. En este periodo el esfuerzo estuvo concentrado
en impulsar un proceso de reformas y modernizacién que involucrd a los distintos niveles de la
administracion publica.

Los municipios no quedaron al margen de este proceso y, en el afio 19947, el Gobierno de
Chile y el Banco Mundial suscribieron un acuerdo para dar mayor impulso a la modernizacion
del sector municipal. Esto se tradujo en la implementacién de la fase piloto del Programa de
Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM). El objetivo de este programa fue apoyar la
capacidad de gestion técnica de los municipios para que mejoraran la eficiencia en la prestacion
de servicios publicos. Esencialmente, la idea era que los alcaldes ya no “remaran” sino que
“llevaran el timon” y que los funcionarios municipales se pudieran transformar en verdaderos
gerentes de la gestion municipal. El objetivo fue que, mediante la profesionalizacion de la gestion
municipal, se pudiera aislar la influencia politica en la administracién de los recursos publicos.
El sentido final fue desarrollar una nueva cultura organizacional orientada a los resultados y a la
satisfaccion de los usuarios (Marquez, et al., 2001).

7 El gobierno de Eduardo Frei (1994-2000) ubicé la modernizacion del Estado entre sus prioridades y fortalecié una
perspectiva gerencialista sobre la reforma del Estado. Este enfoque rechazo la idea de una gran reforma adminis-
trativa y concibié el cambio como un proceso gradual, sin grandes modificaciones legales, y donde los incentivos,
las demandas y orientaciones a los resultados jugarian un rol central.

El sentido final fue desarrollar una nueva cultura organizacional orientada a los resultados y a la satisfaccion de los
usuarios (Marquez, et al 2001).
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El PROFIM se estructuré sobre la base de dos componentes principales: el primero fue de
fortalecimiento municipal, el cual se desarrollé a través de diagnosticos que concluyeron con
planes que hicieron posible la ejecucion de una cartera de proyectos por municipio, orientada a
mejorar las debilidades detectadas en los mencionados diagndsticos. El segundo componente
fue de fortalecimiento institucional nacional, y abarcd estudios que permitieran formalizar
propuestas para perfeccionar el accionar de los municipios en relacion con el presente y futuro
de sus comunidades (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 1999).

A través de este programa se esperaba ademas que los municipios fortalecieran sus
principales instrumentos de planificacién local, llamese Planes de Desarrollo Comunal, Planes
Reguladores ylo Planes Estratégicos, y con ello plasmaran la necesaria vision estratégica para
orientar la accion de los técnicos y de los alcaldes (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 1999).

Concluida esa primera parte, el Gobierno de Chile y el Banco Mundial suscribieron un nuevo
acuerdo para dar continuidad a la inversion en la modernizacién municipal. El objetivo general
del programa, en su segunda etapa, fue continuar con el fortalecimiento de la capacidad de
gestion de las municipalidades para que pudieran realizar una administracion eficiente y actuar
como agentes del desarrollo comunal, a través del fortalecimiento de la gestion interna de
los municipios, de las capacidades gerenciales y del liderazgo en los directivos municipales.
Para esta segunda etapa, se consider6 que las capacidades de planificacién, asi como las
de administracién de los municipios en la prestacion de servicios, debian estar orientadas por
una gestion participativa, y mas cercana a los usuarios y a la comunidad (Subsecretaria de
Desarrollo Regional, 1999).

Esta segunda parte del proceso de modernizacidn incorporé el concepto de planificacién y
participacion social como un eje fundamental y necesario que debian considerar los municipios
€en su accion publica. En resumen, el PROFIM en sus dos versiones, entre 1994 y 2001, marcé
el inicio del proceso de modernizacion en el nivel municipal, el cual debia orientarse a cumplir
objetivos en un ambito de eficiencia y en un ambito de fortalecimiento democratico, especialmente
incorporando la participacion ciudadana en el &mbito de la consulta y la informacion en la gestion
local. De esta manera, los municipios participantes del proceso, ademas de elaborar proyectos
de gestién interna, de desarrollo organizacional y de gestion financiera, debian elaborar sus
PLADECO, incorporando la participacion ciudadana en su gestién. El Plan de Desarrollo
Comunal, de acuerdo a la Ley 18.695 (Organica Constitucional de Municipalidades), es el
Unico de los tres instrumentos de planificacion local® que, para su elaboracion, debe considerar

¢ De acuerdo a la Ley 18.695, existen tres instrumentos de planificacion local: El Plan Regulador, el Presupuesto
Municipal y el Plan de Desarrollo Comunal. La participacion ciudadana que la ley exige en la elaboracién de los
PLADECO, es de tipo consultivo y no tiene ninglin caracter vinculante.
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la participacién ciudadana. Es por ello que fue en este instrumento de planificacién donde
estuvieron puestos los principales esfuerzos por incorporar la participacion ciudadana.

En esencia, el programa de modernizacién municipal se propuso potenciar la deteriorada
gestion municipal post-dictadura y renovar la administracion local en un ambito de eficiencia y
en un dmbito de democracia, para lo cual se inspird en un modelo de gestion con un marcado
sello gerencialista® y que parte del supuesto que, al aislar la politica de la gestion, los municipios
planificaran e incorporaran a los ciudadanos en el diagnéstico y disefio de sus principales
alternativas de solucién. Todo ello en el marco teérico de que la técnica se transforma en
el principal antidoto de la distorsion que provoca la politica entrometida en la gestién y la
administracion publica.

2.1 El disefio institucional subnacional post-1990

Paralelo a este esfuerzo modernizador, durante la década del 90 y hasta comienzos del
afio 2000, se hicieron una serie de reformas al disefio institucional subnacional™ que tuvieron
como principal propdsito democratizar la gestion publica municipal. Por ejemplo, mediante
las modificaciones realizadas a la Ley 19.175, sobre Gobierno y Administracion Regional,
de marzo de 1993", los gobiernos regionales “pasaron de ser unidades administrativas con
un caracter eminentemente estratégico en el periodo de Pinochet, a constituirse en unidades
politico-administrativas fundamentales de la administracion del Estado en la era democratica”
(Montecinos, 2007: 734). A este nivel de gobierno se le entregaron tareas considerables de
administracion y decisidn sobre “recursos fiscales de destino local, tanto es asi que para el afio
2004 la decision regional sobre recursos financieros'? alcanzo al 52% de la inversién publica
regional” (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 2004: 10).

®  Para profundizar sobre el marcado sello de la reinvencion del gobierno y gerencialista en la modernizacion del
Estado y de los municipios en Chile se recomienda ver: Marquez, et al. (2001), Ramirez (2001), Delamaza, et al.
(2004) y Subsecretaria de Desarrollo Regional (1999).

1 Por disefio institucional subnacional se entendera las reglas del juego formales que rigen el funcionamiento de los
6rganos de gobierno territorial, lldmese gobiernos regionales y municipalidades. En especifico, se hace referencia
alas leyes 19.175y 18.695.

" Las modificaciones incorporadas a la Ley 19.175, sobre gobiernos regionales, se orientaron a que éstos sean
concebidos como personas juridicas de derecho publico, compuestas por un Ejecutivo Regional -el Intendente- y
por un érgano a través del cual se expresa la participacion de la comunidad, el Consejo Regional. Este Ultimo se
encuentra investido de atribuciones en el ambito administrativo, consistentes en el establecimiento de los Planes y
Programas Regionales, la formulacion del Presupuesto de la Region y la dictacion de reglamentos para operacio-
nalizar distintos aspectos relativos al desarrollo de la region (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 1994).

2 Cuando se habla de atribuciones fiscales en el nivel regional chileno, se hace alusion a la capacidad de decidir so-
bre el destino de ciertos recursos gubernamentales de caracter regional y no se hace alusion a que estos niveles de
gobierno puedan o tengan la capacidad de generar recursos fiscales propios a través de impuestos u otro medio.
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Con este nuevo disefio, las autoridades politicas del nivel regional quedaron constituidas
por el Intendente, autoridad designada y representante directo del Presidente de la Republica,
y por los consejeros regionales, elegidos por los concejales de cada comuna y encargados de
hacer efectiva la participacidn de la comunidad en las decisiones regionales. Ambas autoridades
politicas constituyen el ejecutivo regional pero no son electas de manera democratica por la
ciudadania.

Por su parte, en el nivel municipal, y a partir del afio 1992 con la promulgacion de la
Ley 18.695, las municipalidades sufrieron importantes transformaciones y se les entregaron
numerosas responsabilidades administrativas. Mientras algunas funciones se orientaron mas
hacia la administracion y desarrollo del espacio urbano, otras involucraron una extension de
las funciones sociales estableciendo responsabilidades “compartidas con el gobierno central
en las areas de salud, educacion, cultura, recreacion, deportes, vivienda, asistencia social y
Ultimamente fomento productivo” (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 2002; 12).

Una reforma municipal fundamental fue aquella que permitié la eleccidn directa y democratica
de alcaldes y concejales, lo cual implico, entre otras cosas, una ampliacion de la agenda y de las
responsabilidades politicas locales y, en menor medida, de las responsabilidades fiscales que
hasta esa fecha manejaban los municipios™.

Contrariamente al nivel regional, el énfasis en el nivel municipal se puso en un disefio
institucional mas politico-administrativo que fiscal, en ese orden de importancia y prioridad, es
decir, se transfirieron numerosas responsabilidades administrativas a las municipalidades pero
con escaso margen de autonomia fiscal.

Como consecuencia y producto de las reformas al disefio institucional subnacional post-
1990, los municipios cuentan con amplias atribuciones administrativas y con legitimidad politica
ante los ciudadanos —producto de la eleccién democratica de alcaldes y concejales —, pero
con escasas atribuciones fiscales para cumplir con la agenda local. Por su parte, los gobiernos
regionales tienen amplias atribuciones politicas para decidir el destino territorial de considerables
recursos fiscales, pero cuentan con escasa legitimidad politica ante los ciudadanos producto de
que sus autoridades no son electas de manera directa y democratica.

En este contextoinstitucional se desenvuelven los municipios para incorporar las dimensiones
de planificacion y participacion ciudadana, aspecto que se revisa a continuacion.

% Laley 18.695, reformada en marzo de 1992 por la Ley 19.130, abarcé diferentes aspectos relativos a la estructura
y funcionamiento de las municipalidades, entre los que es importante destacar: Naturaleza y constitucion de las
municipalidades; Organizacion interna; Régimen de Bienes; Personal; origen, requisitos y atribuciones del Alcalde;
constitucion, integracion, atribuciones y funcionamiento del Concejo; Consejo Econémico y Social Comunal; Elec-
ciones Municipales; Plebiscitos comunales; Corporaciones, fundaciones y asociaciones municipales (Subsecre-
taria de Desarrollo Regional, 1994: 22).
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3. La estructura decisional que enfrentan los municipios

Araiz de las modificaciones hechas al disefio institucional, los municipios en Chile participan
en promedio con no mas de un 8% de la inversién publica efectiva en los territorios locales.
El 92% restante se realiza con recursos regionales y ministeriales, siendo el Ministerio de
Transportes y el de Vivienda los que mas aportan en términos porcentuales, llegando entre
ambos casi al 60% de la inversion publica efectiva en los territorios subnacionales (Gobierno
Regional de Los Lagos, 2006).

En el nivel regional, el fondo concursable de mayor envergadura esta representado por el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR)™, a nivel ministerial destacan los convenios de
programacion y la inversion directa de ministerios y servicios publicos nacionales via programas,
proyectos o estudios. En definitiva, los municipios no disponen de recursos fiscales suficientes
para dar respuesta a la creciente agenda publica que deben cumplir y constantemente estan
buscando financiamiento a escala regional o nacional. La realidad politica y social es que
cuentan con una gran demanda ciudadana, y una amplia agenda publica y un estrecho margen
de recursos publicos propios para invertir.

TABLA 1: Inversion Publica Efectiva en la Region de Los Lagos periodo 1992-2002

Fuente de Financiamiento Porcentaje de la Inversion
Ministerio de Obras Publicas 39%
Ministerio de Vivienda y Urbanismo 21%
Fondo Nacional de Desarrollo Regional 14%
Recursos propios Municipales 7%
Otros Organismos Regionales y Nacionales 19%

Todas estas fuentes de financiamiento, representan el universo de instrumentos y recursos a las cuales
deben acudir los alcaldes. Todas ellas tienen en comdn la no vinculacién de gestion con la participacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Regional de Los Lagos (2006).

*  De acuerdo con la definicion que entrega la SUBDERE, el FNDR representa el instrumento mas descentralizado
de los programas de inversion publica, toda vez que, conforme a la normativa legal que regula sus procesos de
operacion, el nivel central no tiene competencia alguna en las decisiones de inversion que priorizan y sancionan las
autoridades regionales, enmarcandose en un proceso auténomo por parte de cada Gobierno Regional. El FNDR
se materializa mediante el financiamiento de diversas iniciativas de inversion (estudios, programas y proyectos),
las cuales se han concentrado durante los ultimos afios en servicios publicos basicos (agua potable, alcantarillado,
electricidad, vialidad, etc.), inversion social en infraestructura en los sectores de salud y educacion y actividades de
fomento productivo.
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De esta manera, los municipios, en Chile, no manejan dinero para responder a su gran agenda
local y en la practica se enfrentan a organismos publicos descentralizados y desconcentrados
como el Gobierno Regional y Ministerios, con autoridades politicas designadas (Intendente y
Ministros) que si poseen los recursos fiscales para dar respuesta a la demanda local.

Por su parte, el Gobierno Regional es el principal érgano de gobierno subnacional que
posee la capacidad legal para decidir el destino de una gran cantidad de recursos fiscales. Este
organismo, presidido por el Intendente e integrado por consejeros regionales, dentro de sus
funciones tiene establecido resolver, sobre la base de la proposicion del Intendente, la distribucion
de los recursos del FNDR que correspondan a la region, los recursos de los programas de
inversion sectorial de asignacion regional y de los recursos propios que el Gobierno Regional
obtenga (Subsecretaria de Desarrollo Regional, 1994).

En este contexto, a nivel regional el FNDR representa la principal fuente de financiamiento
al cual los municipios pueden optar. Este fondo, en promedio a nivel nacional, representa cerca
del 20% de la inversion publica local (en la regién de Los Lagos, durante 2006, alcanz6 similar
porcentaje, como muestra la Tabla 1).

En la préactica, el recorrido que debe hacer un proyecto presentado por un municipio para
acceder a financiamiento via FNDR, es el siguiente.

GRAFICO 1: Diagrama de Proceso en Proyecto FNDR

Municipios y MIDEPLAN y Consejo Regional Gobierno Regional
Servicios Publicos SECPLAC
Inicio 3. Andlisis Técnico y 7. Aprueba y
l Econdmico Prioriza Proyectos

1. Preparacion l

y formulacién de
proyectos

l l 6. Intendente

2. |nC0rp0raCién de 5. |ncorporaci0n a l Selecciona

Proyectos aBIPy | cartera de proyectos proyectos
Ficha EBI

4. Califica proyectos

Fuente: Elaboracién propia ,
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De acuerdo con el Grafico 1, los proyectos locales en su etapa de formulacion comienzan a
escala municipal y el primer eslabén al cual se ven enfrentados es el SERPLAC. Esta instancia
de tipo politico técnico, esta a cargo de un funcionario de rango politico medio, designado y de
exclusiva confianza del ministro del ramo, y del Presidente de la Republica. Su principal mision
es actuar como filtro técnico a la hora de calificar proyectos, aunque a veces queda la sensacion
entre los alcaldes que su filtro también tiene un componente mas politico que técnico.

Para un municipio, especialmente para un Alcalde y sus equipos técnicos, persuadir técnica
y politicamente en el Gobierno Regional, implica actuar en tres instancias diferentes: SERPLAC,
Consejo Regional e Intendente. De esto se puede deducir, que son dos los filtros principales que
deben sobrepasar los proyectos enviados por el municipio: un filtro técnico y un filtro politico.

El filtro técnico esta dado por el organismo regional mencionado anteriormente, entidad que
se encarga de calificar y darle factibilidad técnica a las iniciativas. Sin embargo, esta instancia
no es la que resuelve si un proyecto se prioriza, se selecciona para el afio siguiente o0 queda a
la espera de financiamiento. La instancia encargada de seleccionar proyectos es el Intendente,
en primer término, y el Consejo Regional, en segundo lugar, el cual prioriza los proyectos
regionales. Ambas instancias son de naturaleza eminentemente politica.

A la hora de calificar, priorizar o seleccionar proyectos, ni el SERPLAC, ni los consejeros
regionales ni el Intendente, evaltan o le dan un valor mayor a un proyecto que viene establecido
como prioridad dentro del plan de desarrollo de un municipio, ni menos si ese proyecto fue
priorizado por la comunidad en un proceso amplio de planificacién democratica. ;,Qué utilidad
tiene entonces, en la practica, la planificacion democratica para un Alcalde?

4. El lugar de la planificacion democratica en la gestion municipal chilena

Todos los municipios del pais deben contar con tres instrumentos de planificacion local:
el Presupuesto municipal, el Plan Regulador y el PLADECO. De acuerdo con la Ley de
municipalidades, este ultimo debe servir de guia para orientar la gestion local ya que en él
se deben ver reflejadas las preferencias de los ciudadanos a través de un amplio proceso de
participacion ciudadana'®. Considerando el disefio institucional anteriormente descrito, ¢,cual es
la utilidad que los municipios le dan, en la practica, tanto al PLADECO como a la participacion
ciudadana en su gestion?

5 Este marco legal penaliza la ausencia del PLADECO, pero no su extemporalidad. Esto quiere decir que la ley no
sanciona a un municipio que haya elaborado su PLADECO el afio 1996, 0 1998, y que por lo tanto, cuente con una
vigencia cuestionable. Los PLADECO, en general cuentan con una duracién de 4 afios.
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La primera cuestién que se indagé en la regién de estudio fue si los municipios de la regién
de Los Lagos contaban con su PLADECO actualizado. En el cuadro nimero tres, se puede
apreciar que de los 42 municipios, sélo 21 tenian actualizado su principal instrumento de
planificacion. Los otros 21 no contaban con su principal carta de navegacién actualizada, lo
cual da una clara primera sefial de que a este grupo de municipios la planificacién del desarrollo
local no le reviste mucha importancia, ni menos utilidad. En este grupo se encuentran municipios
grandes y pequefios, urbanos y rurales, con presupuesto municipal elevado y reducido, con
alcaldes de la Alianza y la Concertacion, es decir, variables de tipo financiero, politicas, sociales
o demogréficas no son las explicativas de la ausencia o no actualizacién de un PLADECO.

TABLA 2: Municipios de la Region de Los Lagos con PLADECO actualizado*

Poblacion Poblacion Partido Politico del PLADECO
Municipio
Total Urbana Alcalde™ Actualizado
Ancud 39.946 68% DC NO
Calbuco 31.070 39% PRSD si
Castro 39.366 74% DC Si
Chaitén 7.182 56% PH NO
Chonchi 12,572 36% DC sl
Cochamd 4.363 0,00 PRSD NO
Corral 5.463 67% PPD NO
Curaco de Vélez 3.403 0,00 DC NO
Dalcahue 10.693 46% RN S|
Fresia 12.804 47% RN NO
Frutillar 15.525 58% PS NO
Futaleufu 1.826 63% DC Si
Futrono 14.981 56% upI S
Hualaihué 8.273 29% ublI NO
La Union 30.447 64% PPD NO
Lago Ranco 10.098 21% DC NO
Lanco 15.107 68% PS sl
Llanquihue 16.337 7% IND NO
Los Lagos 20.168 47% PS Si
Los Muermos 16.964 33% (U] NO
Mafil 7.213 52% PPD si
Mariquina 18.223 48% DC NO
Maullin 15.580 44% DC Si
Osorno 145.475 90% DC NO
Paillaco 19.237 51% IND NO
Palena 1.690 0,00 DC sl
Panguipulli 33.273 47% PS Si
Puerto Montt 175.938 88% PS sl
Puerto Octay 10.236 33% DC Si
Puerto Varas 32.912 73% DI Si
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Poblacion Poblacion Partido Politico del PLADECO
Municipio

Total Urbana Alcalde™ Actualizado
Puqueldén 4.160 0,00 PRSD S|
Purranque 20.705 64% PS S|
Puyehue 11.368 34% (V] si
Queilén 5.138 37% DC NO
Quellon 21.823 62% DC NO
Quemchi 8.689 19% DC NO
Quinchao 8.976 38% IND NO
Rio Bueno 32.627 46% DC S|
Rio Negro 14,732 44% IND S|
San Juan de la Costa 8.831 10% RN NO
San Pablo 10.162 34% DC S|
Valdivia 140.559 92% RN NO

* La informacion entregada corresponde a la realidad que tenian los municipios el afio 2006.
** Los partidos politicos con alcaldes en la regién de Los Lagos son los siguientes: Democracia Cristiana (DC), Partido
por la Democracia (PPD), Partido Radical Social Demécrata (PRSD), Partido Socialista (PS), Renovacion Nacional
(RN), Unién Demécrata Independiente (UDI), a lo que suman alcaldes independientes (IND). Los partidos que forman
parte de la Concertacién de Partidos por la Democracia son la DC, PPD, PRSD y PS. RN y la UDI forman parte de la
Alianza por Chile.

Fuente: Elaboracion propia.

Al grupo de municipios que si contaban con un PLADECO actualizado (21), se aplicé la
segunda pregunta que dice relacion con la importancia que tiene en la practica la utilidad de
éste en la gestién municipal.

Tal como se puede apreciar en la Tabla 3, casi un 85% de los encuestados lo considera poco
importante o sin importancia, y sefialan que su principal utilidad, a veces tiene un caracter mas
politico, ya que con ello los alcaldes se evitan problemas legales de incumplimiento de la ley.

TABLA 3: ; Qué tan importante resulta ser en la practica la utilidad del PLADECO

en la gestion municipal?

) 90 entrevistados
Alternativa
Porcentaje
Indispensable 1%
Sumamente Importante 7,5%
Medianamente Importante 4,2%
Poco Importante 60,1%
No se toma en cuenta 21,1%

Fuente: Elaboracién propia
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Acto seguido, se realizé una pregunta para detectar la relacién entre el hecho que la
ciudadania haya expresado sus prioridades en el PLADECO con la obtencidn de recursos a nivel
regional o ministerial. Nuevamente se confirma la tendencia respecto de la baja relacién entre
participacion de la comunidad en la priorizacion de necesidades con la obtencién de recursos
para financiar proyectos de interés local. Casi un 70% de los encuestados lo considera poco o
nada importante, porque en el nivel regional dicha variable no es considerada formalmente.

TABLA 4: ; Qué tan importante es para obtener un proyecto en el nivel regional o ministerial que ese

proyecto haya sido priorizado por la ciudadania en el PLADECO?

. 90 entrevistados
Alternativa -
Porcentaje
Indispensable 0

Sumamente Importante 6,6%
Medianamente Importante 20%
Poco Importante 30%

No se toma en cuenta 43,3%

Fuente: Elaboracién propia

Posteriormente, a los mismos encuestados, se les realizd una tercera pregunta, que dice
relacion con la importancia de las redes de contacto o lobby politico que tienen alcaldes, o en su
defecto los equipos técnicos de rango mayor en las municipalidades, para conseguir proyectos
o financiamiento fiscal para iniciativas locales. Al respecto, tal como se puede apreciar en el
cuadro niimero 6, casi un 70% de los encuestados considera indispensables o0 muy importantes
las redes de contacto o el lobby politico que hacen estos actores para conseguir financiamiento
fiscal a sus iniciativas. Dado este panorama, mantener “buenas relaciones” con el Intendente
y con los consejeros regionales resulta de vital importancia para recibir apoyo a la hora de que
€s0s actores voten para seleccionar y hacer que un proyecto local acceda a financiamiento en
el nivel regional.

% De hecho, otro indicador de la nula participacién ciudadana en la gestion municipal y que se detectd en la Region
de Los Lagos, fue la ausencia del Consejo Econémico y Social Comunal (CESCO). Este es la principal instancia
de participacion consultiva que tienen los alcaldes para apoyar su gestion, y esta integrado por diferentes organiza-
ciones sociales y privadas de cada comuna. En efecto, s6lo tres municipios a la fecha de este estudio contaban con
su CESCO en funcionamiento, se trata de Valdivia, Paillaco y Maullin.
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TABLA 5: ; Qué tan importante resultan ser los contactos politicos o el lobby que se haga en el gobierno

regional o en los ministerios para obtener financiamiento a un proyecto?

) 90 encuestados
Alternativa -
Porcentaje
Indispensable 40%
Sumamente Importante 26,6%
Medianamente Importante 20%
Poco Importante 13,3%
No se toma en cuenta 0

Fuente: Elaboracion propia.

De esta ultima pregunta se podria haber esperado que la ausencia de actualizacion del
PLADECO fuese mayor en municipios de la Concertacién que de la Alianza', ya que como es
altamente valorado el lobby politico, podria esperarse que este grupo de alcaldes lo utilice con
mayor frecuencia ante las autoridades regionales y ministeriales. No obstante y tal como se
puede observar en la Tabla 6, esa variable no es la explicativa del lobby que se hace en el nivel
regional, ya que dicho porcentaje se da de igual manera en alcaldes de ambas coaliciones.

TABLA 6: Alcaldes y estado de PLADECO, segun coalicién politica

Numero de Municipios con PLADECO Municipios sin PLADECO

municipios actualizado actualizado
Alcaldes

. 28 16 (57%) 12 (43%)
Concertacion
Alcaldes Alianza 9 4 (44%) 5 (56%)
Alcaldes
5 1(20% 4 (80%

Independientes (20%) (80%)
Total 42 21 21

Fuente: Elaboracién propia.

Larazdn de ese fendmeno se debe fundamentalmente a la labor que cumplen especialmente
los consejeros regionales a la hora de seleccionar proyectos. De acuerdo a la Ley 19.175,
estos actores politicos son propuestos por sus respectivos partidos politicos y elegidos por

7 Dado que el ejecutivo nacional y regional desde el afio 1990 hasta la fecha ha estado en poder de la Concertacion
de Partidos por la Democracia, se podria haber esperado que los municipios con alcaldes pertenecientes a esta
coalicion valoraran mucho mas el lobby que los alcaldes de la Alianza.
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los concejales comunales de cada uno de los municipios y ejercen la funcion de priorizar los
proyectos postulantes al FNDR. De esta forma el lobby politico, es usado por alcaldes de
la Alianza y la Concertacion, para persuadir a los consejeros regionales de sus respectivas
coaliciones.

En ninglin momento del proceso de calificacion, priorizacion y seleccion de los proyectos que
hace el SERPLAC, el Intendente o los Consejeros Regionales se establece formalmente que
tendran una calificacién mayor aquellos proyectos que hayan sido priorizados por la comunidad.
Es mas, en este proceso no se valora la existencia o se castiga la ausencia de un PLADECO a
escala local. Es decir, no hay mayor calificacion formal o informal para aquellos proyectos que
sean presentados por municipalidades que cuenten con su PLADECO actualizado, por lo que
se puede deducir que, con o sin planificacidn democratica, los recursos fiscales a nivel regional
y ministerial se pueden conseguir, de igual manera.

Claramente estos datos indican que la planificacion y la participacion de la comunidad ocupan
un lugar secundario y sin importancia en la gestion actual de los municipios, independientemente
de factores politicos, demogréficos y financieros. En definitiva, y como el disefio institucional
descentralizado en la practica no “premia” ni “incentiva” la planificacion democratica, esto no le
genera estimulo a los alcaldes para incorporarlo como una variable fundamental para obtener
recursos fiscales. Un municipio, tenga 0 no PLADECO, haya sido o no participativo, tiene la
misma posibilidad de obtener recursos fiscales que un municipio que tiene actualizado PLADECO
y que tiene espacios de participacién para planificar su gestion. La diferencia esta marcada por
la red politica o el lobby que pueda hacer el Alcalde con consejeros regionales y por cierto con
el Intendente. ¢ Cuéles son los efectos politicos que produce este disefio institucional?

5. Efectos del disefio institucional descentralizado

El principal efecto que produce este disefio institucional descentralizado es que contradice
los objetivos de la modernizacion del Estado, en su dimensién democratica, ya que mientras se
pide y se sugiere desde el nivel central que se “planifique” y se incorpore a la comunidad en las
“decisiones locales”, el mismo centro politico no hace vinculante estos temas con la decisién y
obtencion de recursos fiscales, desconociendo totalmente la actuacion racional que tienen los
alcaldes al verse enfrentados a este disefio.

Este disefio produce un efecto en el estilo de planificar altamente pernicioso para la
participacion ciudadana, y contradictorio para el proceso de modernizacion, ya que, si el objetivo
era eliminar la interferencia de la politica electoral en la gestion del espacio publico, esto no
se ha logrado, pues es, precisamente, el “clientelismo politico” y los “padrinos politicos” los
que siguen predominando por sobre la participacion ciudadana deliberativa, e, incluso, por
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sobre la profesionalizacién de la gestion publica subnacional. De hecho, en general en los 42
municipios no se observa una creciente necesidad de los alcaldes por motivar a sus funcionarios
a perfeccionarse. No mas de un 10% de los técnicos entrevistados esta en posesidn de un titulo
de postgrado y cerca del 80% de ellos lleva mas de 15 afios trabajando en el mismo municipio,
o ha trabajado anteriormente en otro municipio y, producto de cambios de alcaldes, ha tenido
que buscar “rotaciones” o0 nuevas alternativas en otras municipalidades.

El pragmatismo y la racionalidad instrumental, usada por los alcaldes, demuestra que es
mas exitoso planificar de manera normativa y vertical en el espacio local. Por el contrario, se
puede deducir que para un Alcalde es altamente riesgoso identificar problemas en un proceso
participativo y deliberativo, ya que estos espacios les producen demasiada incertidumbre
politica, debido a que no necesariamente los problemas que alli se identifiquen coinciden con
los recursos fiscales que pueden conseguir en el nivel regional, 0 no alcanzan a ser satisfechos
con los recursos fiscales propios de la Municipalidad.

Esta situacion, que podriamos llamar “incertidumbre fiscal municipal”, hace que los alcaldes
evadan la gestion participativa, es decir, con ello evitan generar una expectativa de solucion
de un problema en la comunidad que no necesariamente pueden resolver, o que por lo menos
nadie les asegura que conseguiran los recursos fiscales para ello.

Esta incertidumbre se reduce con estilos de planificacion tradicionales, y con redes de
contacto que aseguren que la oferta publica aterrice en el territorio. En definitiva, se practica
una planificacion territorial normativa, a espaldas de la sociedad civil, donde la oferta publica
determina la demanda territorial. En este contexto se pueden distinguir dos estilos de gestion
entre los alcaldes, igualmente perniciosos para la planificacion democratica: los lobbystas y los
gerentes.

5.1 Estilos de gestion: alcaldes lobbystas y alcaldes gerentes

Ante este disefio, algunos alcaldes optan por un estilo de gestidon conservador, de
“soluciones en busca de problemas”, es decir, una vez que se aseguran que un determinado
proyecto o recurso ministerial/regional fue conseguido, comprometido o asignado al municipio,
se busca precisamente el problema en la comunidad. De manera ironica, se podria decir que
como la mayoria de las municipalidades en Chile padece de innumerables necesidades, todas
las soluciones vienen muy bien, independientemente de si ésta es producto de una planificacién
participativa o no.

Este grupo de alcaldes “lobbystas”, en su mayoria, poseen conductas mesianicas y valoran
de sobremanera la percepcion que ellos poseen de los problemas de sus comunas, practican
una cultura politica pasiva en sus comunidades, es decir, cuestionan el hecho de preguntar
constantemente a la gente por sus necesidades, ya que creen conocer muy bien la realidad
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local. Se mezcla un componente de democracia representativa y clientelismo politico con una
sobrevaloracion en ellos de la delegacion de la soberania popular para tomar decisiones.

Se observaen ellos una doble verticalidad clientelar en el mando. Una relacion clientelar hacia
arriba, que se practica con los niveles regionales y ministeriales de gobierno, especialmente con
senadores, diputados, intendentes y consejeros regionales™ y una verticalidad clientelar hacia
la sociedad civil, donde se fortalecen lazos de paternalismo, asistencialismo, y verticalidad en el
mando. Este aspecto no implica que este grupo de alcaldes ignore completamente los problemas
de su comunidad, o no genere instancias de participacién para identificarlos. Al contrario, esto
ha hecho que, en muchos casos, los alcaldes adopten una actitud aun més extrema y perniciosa
para la participacion ciudadana, es decir, paternalista y asistencial asumiendo el rol de “padre o
patron” que busca soluciones para los ciudadanos de su comuna.

Otro grupo de alcaldes que podemos llamar “gerentes locales”, practican un estilo de
gestion que también hace lobby pero utilizando el PLADECO para darle sentido a sus “pedidos”
0 proyectos que hacen al gobierno regional, es decir, buscan recursos con un plan que los
respalda. Igualmente, este grupo de alcaldes utiliza el PLADECO, pero como valor agregado
a su lobby. La dependencia jerarquica que se produce entre los niveles regional y municipal, a
raiz de las funciones administrativas, fiscales y politicas que se le adjudica a cada uno de ellos,
provoca que los alcaldes —gerentes o lobbystas—, constantemente, se encuentren “mirando
hacia arriba”, es decir, buscando, negociando y gerenciando recursos en otras instancias de
gobierno, para poder implementar sus proyectos. La diferencia esta dada porque este ultimo
grupo de alcaldes hace lobby pero con una carta de navegacién que le otorga cierta legitimidad
a sus pedidos ante las autoridades politicas de caracter regional y/o ministerial. Se observa en
ellos un discurso politico un poco mas progresista respecto a la planificacion, pero igualmente
instrumental hacia la participacién ciudadana, dado que sus planes de desarrollo en la mayoria
de los casos fueron elaborados con escasa participacion ciudadana.

Ambos grupos de alcaldes comparten un mismo déficit, la ausencia de procesos sustantivos
de participacion ciudadana en la planificacion local. Tanto gerentes como lobbystas, invisibilizan
al ciudadano a la hora de tomar decisiones publicas, quedando el espacio publico reducido a
la captura de politicas publicas que hacen los alcaldes inspirados en sus propias visiones y

' Pese a la escasa legitimidad politica ante los ciudadanos, los intendentes regionales y consejeros regionales, se
han logrado levantar con una gran legitimidad politica frente a las elites regionales, ya sean alcaldes, diputados y
senadores. Este fenémeno ha hecho que los intendentes se transformen en importantes negociadores politicos
en el nivel subnacional al enfrentarse cotidianamente a presiones de alcaldes, senadores, diputados y partidos
politicos, quienes ven en esta instancia una importante fuente donde pueden obtener recursos fiscales para sus
respectivos territorios y/o carreras electorales. Por cierto, los alcaldes, continuamente, deben tocar las puertas del
Intendente en el gobierno regional para conseguir los recursos necesarios para implementar sus proyectos munici-
pales.
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suefios de comuna. La principal perversion que se produce con este disefio institucional post-
dictadura, es la indiferencia con que se observa, desde el nivel central y regional, la captura que
hacen alcaldes del espacio publico; no hay sancién para quien no planifica, y por el contrario,
no hay premios para aquel que si lo hace, ya que ello, en igualdad de condiciones, no adquiere
ninglin valor agregado a la hora de decidir recursos fiscales. Con ello se fortalecen proyectos
politicos personales y no territoriales, haciendo del territorio local un actor pasivo y escasamente
pro-activo. Los demas actores locales, como la sociedad civil, asumen un rol pasivo, y a veces,
“expectante” respecto de lo que pueden conseguir sus alcaldes. Con este disefio, la interaccion
de actores en torno a un proyecto politico territorial es casi nula y no abre posibilidades a que
puedan emerger procesos sinérgicos de desarrollo local.

6. Condiciones para la planificacion democratica: reglas selectivas y rol
politico del municipio

En América Latina la tendencia natural de la participacién ciudadana en los instrumentos de
planificacion local, es que no sean promovidos por la descentralizacién, salvo el caso brasilefio
(Goldfrank, 2006). Por ello, lo mas adecuado parece ser mirar hacia las condiciones previas que
tienen los territorios subnacionales para generar estos procesos.

En Chile, la tendencia natural con este disefio institucional ha hecho que la participacién
ciudadana aparezca en los instrumentos de planificacion municipal, en la mayoria de las veces,
producto de la voluntad politica de los alcaldes y de manera instrumental, es decir, sélo cuando
es exigida como requisito para acceder a algin proyecto de caracter ministerial o regional.
Por ejemplo, si para entregar recursos para los adultos mayores, un ministerio, cualquiera
sea éste, solicita que el grupo etario en cuestién se encuentre organizado y que sean los
mismos beneficiarios quienes definan sus prioridades, los municipios inician una campafia de
organizacién de adultos mayores en sus comunas para poder obtener los recursos ofrecidos.
Asimismo, cuando se acaban los recursos, la organizacién social queda, literalmente, a la
deriva.

Otra modalidad instrumental de la participacion ciudadana que se produce con esto,
es la asociada a la reduccion del gasto social. Esta forma tiene la mision de incorporar en
las politicas publicas los recursos de los beneficiarios. En estos espacios se participa para
poder ser beneficiario de un programa, pero condicionado por una necesidad. La asimetria
en las relaciones con el Estado determina también el grado de inclusion que genera este tipo
de participacion. Por eso, es comun encontrar en los discursos gubernamentales alusiones
a la participacién ciudadana en la planificaciéon de la gestién municipal, pero cuyo sustento
es la cantidad de metros de pavimento y aporte financiero de la gente en la ejecucion de los
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proyectos, una modalidad comun de esta forma es la “pavimentacién participativa”. En estos
casos, no deberiamos hablar de participacion ciudadana sino derechamente de financiamiento
compartido, ya que bajo ese criterio practicamente se obliga a los ciudadanos a participar, ya
que, de lo contrario, no obtienen el beneficio.

Aun teniendo como principal obstaculizador al disefio institucional, en la regién de Los
Lagos, al igual que en el resto de Chile™, han comenzado a aparecer una serie de iniciativas
emergentes de participacion ciudadana en los instrumentos de planificacion, con un caracter un
poco mas sustantivo y proactivo. Por ejemplo, los municipios de Lanco, Frutillar y Purranque
han levantado iniciativas de presupuesto participativo. La variable condicionante de su aparicion
ha sido la voluntad politica de estos tres alcaldes por querer imprimirle un giro democratico a
su gestién local. Sin embargo, no se observa en estos casos mayor incidencia ni incentivos de
parte del nivel central o regional?® para iniciar estos procesos sustantivos de participacion.

El asunto ha sido que los alcaldes han hecho que en el nivel local los procesos participativos
se hagan vinculantes con un escaso margen de recursos fiscales?': es decir, estos alcaldes no
invitan a los vecinos a participar por participar, los vecinos son invitados a participar pero para
decidir recursos propios municipales. Esta variable —sin duda, valorable- es a su vez altamente
riesgosa, ya que estos procesos quedan a expensas de voluntades Yy, asi como aparecen,
pueden desaparecer, 0 puede ponerse en duda la utilizacion electoral que hagan los alcaldes
del proceso de participacion ciudadana.

Este vacio institucional en torno a la planificacion democratica nos invita a re-valorar la
importancia de las reglas del juego en el fortalecimiento democratico de las sociedades locales,
pero también a valorar la importancia que tiene la racionalidad pragmética de los actores
involucrados, en este caso los alcaldes, ya que ellos, finalmente, son los llamados a operar los
disefios institucionales. Hasta ahora, en América Latina, ha predominado la légica bipolar de
los disefios institucionales, que, o establecen la obligatoriedad de la planificacién democratica
vinculada a la obtencidn de recursos fiscales (por medio de leyes como en el caso de Perd,

*  Las experiencias de presupuesto participativo que llevan funcionando mas de 3 afios bordean las 10. Para profun-
dizar en ellas, ver www.presupuestoparticipativo.cl

»  Los Unicos incentivos que estos municipios han recibido, de parte del nivel central, han sido capacitaciones para
sus funcionarios municipales, en especifico de parte de la SUBDERE, en materia de metodologia para la elabo-
racion de presupuestos participativos.

2 Los recursos fiscales que deciden los vecinos en los procesos participativos de estos casos son menores, por ejem-
plo, Frutillar dispuso cuarenta millones de pesos, Purranque, once millones y Lanco, cuarenta millones. Incluso, se
puede cuestionar la utilidad electoral que le pueden dar al proceso. Lo importante, para efectos de este trabajo, es
demostrar que la participacion ciudadana esta subvalorada por el disefio institucional descentralizado y queda a
criterio de la voluntad del alcalde de turno, con los riesgos naturales que esto implica.
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Bolivia, Nicaragua y Guatemala), u optan por la ausencia de leyes que vinculan la obtencién de
recursos fiscales con la planificacion democratica (Chile y Argentina).

La experiencia internacional nos indica que el camino correcto no va por el lado de establecer
la obligatoriedad de la planificacién democratica en el disefio institucional subnacional, ya que no
existe evidencia empirica a escala internacional que demuestre el éxito de este procedimiento;
de hecho se han evidenciado casos donde, mas bien, los alcaldes tienden a distorsionar el
espiritu de la ley, como ha sucedido por ejemplo en algunos paises de América Latina (Shack,
2005, Goldfrank, 2006). Parece ser que dada nuestra heterogeneidad territorial, y los diferentes
ritmos de consolidacién de nuestras democracias, el camino de las leyes igualitarias no es el
mas adecuado; mas bien, la idea seria establecer premios e incentivos heterogéneos, graduales
y selectivos, a la participacién ciudadana en la planificacion local, por ejemplo, por medio de
la revitalizacién de los instrumentos de planificacion vinculados con la obtencion de recursos
fiscales a escala regional o nacional. Es decir, premiar con un puntaje mayor en la calificacion
técnica y politica a aquellos municipios que para el caso chileno, presentan al FNDR un proyecto
que esta priorizado en su plan de desarrollo y que fue visado o priorizado por el CESCO de la
respectiva Municipalidad. Para el caso de otros paises de América Latina la idea seria vincular
la obtencién de recursos fiscales con espacios de participacion y planificacion, regulares y
sustentables en los territorios locales.

6.1 Rol politico del municipio

Una reforma municipal para América Latina que se proponga fortalecer, en serio, la
democracia a nivel local, requiere asegurar mecanismos que como primer punto se propongan
superar la democracia de y por elecciones, es decir, dejar atras aquella modalidad, entendida
como votar cada cuatro afios y después no otorgar la posibilidad al ciudadano de decidir
sobre determinados asuntos publicos locales. La planificacion democratica municipal puede
transformarse en una instancia de “decision” para practicar la democracia en el espacio local,
pero ello requiere de mecanismos sdlidos y flexibles que ayuden a asegurar sintonia entre las
preferencias de los ciudadanos y las decisiones municipales, ademas de revertir el vicio actual
donde la oferta publica regional determina la demanda municipal y tratar de revertirla hacia una
ldgica politica, donde la demanda municipal ciudadana encuentre respuesta en la oferta publica
regional o nacional.

Este proceso de reforma municipal debe reconocer al municipio, no sélo como una institucién
publica y administrativa que se puede mejorar con el gerenciamiento de los procesos, sino
que también los procesos de modernizacidn y descentralizacion deben reconocer al municipio
como una institucion politica, que requiere también de procesos de gobernanza e interaccion
de actores en el espacio local. De otro modo, las propuestas democréticas del centro seguiran
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quedando expuestas al voluntarismo politico de unos pocos actores locales que se apoderan
del espacio publico.

El pragmatismo politico demostrado por los alcaldes —aspecto claramente ignorado y no
abordado por los procesos de reformas en Chile- es el factor determinante para pensar en
vincular la planificacién democratica con la decisién de recursos fiscales. Si un proceso de
modernizacién y reforma municipal no reconoce esta variable como un elemento fundamental,
puede no encontrar eco local al fortalecimiento democratico de los territorios. En este proceso,
el municipio esta llamado a cumplir un rol politico y no s6lo administrativo. Esto implica que la
participacion ciudadana se encuentra presente como politica en la modernizacion municipal,
y no como una estrategia instrumental que se utiliza para legitimar decisiones y proyectos,
previamente determinados.

Este cambio sustantivo en las reformas implica incorporar como debate el factor de los
incentivos selectivos? en la planificacion democratica municipal, cuestion que, previamente, requiere
que el Estado y sus actores entiendan la gestién municipal, no tan sélo como una cuestion que
necesita mirar hacia al interior del aparato administrativo en términos de gerenciar y hacer mas
eficiente la gestion, sino que también implica mirar hacia fuera de él, es decir, hacia el entorno
territorial y los actores que lo componen, y los diferencian de otras realidades y niveles de gobierno.

Este aspecto conlleva reconocer que el municipio debe cumplir una funcion de naturaleza politica
y deliberativa y no simplemente administradora en la gestion local, es decir, bajo esta perspectiva
los criterios técnicos no se transforman en el Unico eje sustantivo de la gestion local ni en un fin
en si mismo, sino que en los medios mas idoneos para otorgarle viabilidad o legitimidad técnica
a las prioridades definidas de manera democrética, en didlogo permanente con la comunidad.

Cuando la dimensidon democratica de la gestion municipal, es decir la planificacion
democratica, es capturada por relaciones clientelares, la participacion ciudadana se transforma
en un medio instrumental para legitimar “técnica y/o politicamente” las necesidades y proyectos
mas viables —en términos politico-electorales— para un actor local determinado. EI medio que se
utiliza para legitimar este estilo de gestion local es fundamentalmente la consulta ciudadana o,
en algunos casos, la opinidn ciudadana sin necesidad de que ésta sea vinculante con la gestion.
Cuando predomina este estilo se va en directo desmedro del fortalecimiento de la ciudadania
y la democracia en una sociedad cada vez mas diversa y compleja en términos de definicion
de sus preferencias. El desafio es como hacemos para que la participacién ciudadana en la

2 Hasta aqui, el debate sobre el rol politico del municipio se encuentra presente entre los actores politicos y académi-
cos, lo que no esta presente en la agenda de discusion es la politica de los incentivos selectivos o diferenciados
para operacionalizar este rol politico que deberian cumplir los municipios en el marco de la reforma y modern-
izacion del Estado en América Latina.
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planificacion local se exprese y manifieste como un medio para legitimar y fortalecer, no tan sélo
la politica publica, sino que también el sistema democratico en general.

7. Conclusién

El regreso a la democracia en Chile planted una serie de reformas al disefio institucional
descentralizado, fundamentalmente a las leyes de municipalidades y de gobiernos regionales,
tendientes a mejorar la prestacion de servicios publicos y fortalecer la democracia. Paralelo
a ese esfuerzo, se impuls6 una modernizacion municipal (PROFIM) inspirada en un modelo
gerencialista con un claro énfasis en el fortalecimiento de las capacidades de gestion y de
la planificacién democratica. Ambos procesos perseguian la consolidacion y el fortalecimiento
de la naciente democracia en Chile. No obstante en la practica, las propuestas emanadas del
centro politico no han encontrado eco local, fundamentalmente, debido a la escasa vinculacion
legal que se hace de la planificacion local con los recursos fiscales y a la indiferencia con la que
mira el centro politico al municipio como una institucion politica.

Es asi como la esperada planificacion democratica ha terminado por consolidar un estilo
de planificacién normativo, cerrado y altamente elitista, promoviendo circulos de poder y de
gestidén concentrados en relaciones altamente clientelistas a escala local y regional. Por otra
parte, se ha consolidado una democracia representativa “por elecciones”, donde no se permiten
los espacios institucionales que promueven la apertura para incorporar a los ciudadanos a otro
tipo de relacién democratica. Con este disefio institucional, la desafeccion ciudadana por la cosa
publica cada dia se hace mas latente, restandole autonomia y actividad a la sociedad civil en la
construccion de una gestién publica proactiva y democrética en el nivel municipal.

La incorporacion de otros actores territoriales en el proceso de planificacion municipal, la
deliberacion de los asuntos locales, en definitiva, el fortalecimiento democratico con este disefio
institucional, esta lejos de ser una realidad local. En este contexto, la planificacion democrética
queda supeditada a la voluntad politica de alcaldes y no al disefio institucional descentralizado,
cuestidn que hace el proceso extremadamente fragil y escasamente ciudadano y territorial. En
este sentido, urge una reforma que reconozca al municipio como una institucion politica y no sélo
administrativa, pero que incorpore incentivos diferenciados o selectivos que permitan reconocer
en el disefio institucional la racionalidad pragmética que poseen los alcaldes para hacer gestion
local. Ello conlleva que, para el caso chileno, la homogeneidad de la descentralizacién no es el
camino mas adecuado. La idea sustantiva seria avanzar en disefios que establezcan premios
e incentivos graduales y diferenciados a la planificacion democrética, pero vinculados con la
obtencidn de recursos fiscales al nivel regional y ministerial.
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