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% RESUMEN

La creciente necesidad de fortalecer y renovar constantemente los niveles de
Democracia en un pais, hacen relucir los principales problemas y obstaculos que
presentan las estructuras administrativas de estos paises. Una de las principales
problematicas que vemos en Chile, es el tema de la participacion directa de la
Ciudadania en las decisiones de un espacio determinado. Es por esto, que en la
presente investigacion se mostrara principalmente las deficiencias de la estructura
administrativa en Chile a nivel Local a través de las Municipalidades, y la baja
importancia que se da a nivel institucional por fortalecer la Participaciéon
Ciudadana. Esta investigacidbn mostrara ademas la iniciativa de mecanismo de
Presupuestos Participativos, que se esta implementando en distintos paises de
América Latina y el mundo, el cual se presenta como una posibilidad de fortalecer

la democracia deliberativa en un pais.
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% CAPITULO I

1. INTRODUCCION

Esta investigacion se abocara en destacar la importancia de Ia
incorporacion de la descentralizacion de las decisiones en el sistema politico
chileno, lo que permitiria mejores niveles de democracia y participacion ciudadana.
El proceso de descentralizacion en Chile ha influido notoriamente en los niveles de
democratizacion y equidad social, ya que permite una incorporacion de toda la
sociedad civil en los distintos temas, por lo que se hace necesario el estudio de los
diversos factores que dificultan este proceso, entre los cuales, y uno de los mas
importantes es el traspaso y definicion de competencias desde el Gobierno Central
hacia los Gobiernos Regionales y Locales, lo que puede definir en algunos casos

el ambito de accidén de cada uno de estos organismos de Gobierno.

Con los diferentes procesos de descentralizacion y regionalizacién en
Chile, las municipalidades adquieren mayor relevancia en sus atribuciones y
funciones frente a la ciudadania, siendo el nivel de Gobierno Local mas cercano a
la sociedad civil, por lo que la autonomia de los gobiernos locales se hace un tema
necesario para fortalecer los niveles de descentralizacion de las decisiones y la

participacion ciudadana dentro de ellas.
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En este sentido, vemos que la descentralizacion se presenta como una
condicion que puede intervenir positivamente en el proceso de profundizacion y
fortalecimiento de la participacion ciudadana; presentando a su vez esto un
importante rol en la consolidacién de la democracia en el pais, tanto a nivel Global
como Local. La descentralizacion se presenta también como una condicion
fundamental en el traspaso de la toma decisiones desde el nivel central hasta el
nivel local, donde se suscribe que son los ciudadanos a través de distintos
mecanismos, quienes deben incidir en las decisiones de su propio territorio —
comuna-, donde el concepto de la Participacion Ciudadana adquiere una
importancia primordial, en la idea de descentralizar y dotar de facultades

resolutivas a las Municipalidades.

Cabe destacar que el presente trabajo tiene como variables principales la
Autonomia Financiera Municipal y la Participacién Ciudadana, siendo un estudio
que intenta explicar una hipoétesis respecto a estos dos temas; sin embargo, se
estudiaran ademas conceptos claves que nos ayudan a explicar la hipétesis, tales
como: Descentralizacion principalmente, Reforma y Modernizacion del Estado,
proceso de Regionalizacion, Democratizacidn, entre otros. Es importante aclarar
que la utilizacién de estos conceptos, no supone un estudio detallado de cada uno

de ellos, sino que se utilizan y definen de forma general.
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Considerando los cambios en los ambitos social, politico y econémico y el
colapso de regimenes autoritarios en la década de los 80, surge en Chile una
apertura creciente hacia una sociedad libre y democratica. En este sentido, vemos
que muchas politicas publicas de caracter social y programas de Gobierno, no han
presentado los resultados y efectos esperados en cuanto a la participacion
ciudadana, ya que el tratamiento de muchos de estos temas, no pueden ser
resueltos a nivel central, porque las caracteristicas y particularidades de cada
territorio no pueden ser tratadas de forma superficial, ya que muchas veces son
condiciones determinantes a la hora de la creacion, ejecucion y evaluacion de las
politicas y programas sociales que afectan directamente a la ciudadania. Frente a
esto, se pone de manifiesto la necesidad de estudiar el tema de la autonomia
financiera que presentan los Municipios (en el siguiente capitulo se aborda en
profundidad el tema), ya que se considera que es el nivel de gobierno mas
cercano a los ciudadanos, donde la participacion ciudadana esta directamente
ligada a las atribuciones del Gobierno Local, y donde se logra efectivamente la

democratizacion de un determinado espacio o territorio.

Este estudio aporta a la idea, de que, la profundizacidén de la Participacion
en la gestidén municipal no depende unicamente de mayores grados de autonomia,

sino que también esta relacionada con un cambio sustancial y cualitativo de la

-10-
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forma de facilitar la participacion a la ciudadania, lo que significa re-pensar la
forma en que los Municipios cumplen o hacen efectivas las ordenanzas
municipales. Esta autonomia Municipal, se entiende en tres espacios, que son por
ende, los principales ejes de la descentralizacion en Chile, autonomia politica,

autonomia administrativa, y autonomia fiscal o financiera.

Esta tesis contiene un analisis de una herramienta de Participacién en los
Municipios que ha estado presente en muy pocas municipalidades, los

Presupuestos Participativos.

Esta investigacion tiene su sustento en el hecho de que la declaracion y
afirmacion del Organismo formal mas importante en Chile en cuanto a la
organizacion Municipal, que reune el quehacer y pensar del conglomerado de
Municipios del pais, la Asociacion Chilena de Municipalidades contradice la
hipétesis que se planteara mas adelante, declarando que ‘“La propuesta
estratégica de la ACHM seriala que busca fomentar la participacion ciudadana en
la gestion municipal en la medida que los Municipios son organismos autonomos
al servicio de la comunidad” Salazar, Benitez (1998, p. 65). Esta condicion que
senala la Asociacion Chilena de Municipalidades — en adelante ACHM- de que la
participacion ciudadana es facilitada en la medida de que los municipios tienen

mayor autonomia en su quehacer, sera estudiada y rebatida en esta investigacion.

-11 -
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Esta Autonomia, queda de manifiesto en la esencia del propio Municipio,
pero en esta investigacion se especifican tres ejes de la Autonomia Local, y la Ley
Organica de Municipalidades establece iguales grados de Autonomia a todos los
Municipios del pais, dotandolos de variados atributos legales para actuar de forma
independiente. Sin embargo, se comprobara, que no todos los Municipios
presentan en términos reales los mismos grados de autonomia Financiera, lo que

afecta ademas a la Autonomia Politica y Administrativa.

Los diferentes procesos de descentralizacion y regionalizacion en Chile
traen consigo la problematica de que los Municipios no han logrado la
consolidacién de la Participacion ciudadana, y también el problema de como
ambos elementos y conceptos se buscan consolidar con las reformas de
descentralizacion de la toma de decisiones en temas que afectan directamente a

los ciudadanos.

En el concepto de descentralizacién, encontramos un consenso que sefala
una descentralizacion en tres aspectos centrales: politica, administrativa y
Financiera/Fiscal. En este sentido, entendemos entonces que la autonomia Local
de la cual se habla, esta referida precisamente a estos tres ambitos; por lo tanto,
se pretende estudiar y aportar a la definicion y estado de autonomia politica,
administrativa y financiera de los Municipios, donde la participacion ciudadana se

-12 -
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ve afectada por esto. Se entiende por Estado Unitario de acuerdo al Diccionario de
Administracién Publica Chilena que "Estado cuya soberania, tanto interna como
externa, es efercida por un solo gobierno”, lo que 'significa reconocer que el
Estado chileno tiene un solo centro de decisiones politicas, el que esta dado por
los drganos del Gobierno central” Diccionario de Administracion Publica Chilena
(1997, p.113) La descentralizacion en un Estado Unitario como es Chile se
entiende en “férminos administrativos como una técnica de reparto de las
potestades administrativas (...); en terminos politicos como una facultad de toma
de decisiones y posicion politica propias (...); y en términos financieros, como /a
capacidad de financiar sus propias necesidades (...)” Diccionario de
Administracion Publica Chilena (1997, p.117),; temas los cuales seran objeto de

analisis para los casos que se presentaran en el proyecto.

El problema tedrico que se presenta en esta investigacion pasa
principalmente por el desempefo que tienen las instituciones locales y publicas
luego del establecimiento de las reformas de descentralizacion, como por ejemplo
el accionar de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo o la
importancia que deben tener el Gobierno Regional y los Municipios. Lo que
importa es estudiar si el desempefio de los Municipios y si las reformas de

descentralizacion han logrado mejorar temas propios de las instituciones publicas,

-13-
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como la eficiencia’ y eficacia? de los municipios, y a raiz de ésto analizar si se han
conseguido disminuir las inequidades territoriales o si se han acrecentado. En
definitiva, el problema recae en si la descentralizacion en Chile ha sido efectiva,
hasta el punto de favorecer y mejorar una democracia en Chile, que se busca

reflejar en conceptos claves como la Participacion Ciudadana.

La contribucion de la descentralizacion al proceso democratico se hace
relevante para esta investigacion, debido a que las transferencias politicas,
fiscales, administrativas, y en general la ampliacion de los gobiernos locales en las
decisiones publicas han contribuido en gran medida al fortalecimiento
democratico, lo cual se hace a través de la profundizacion de la participacion

ciudadana en la gestion municipal.

El trabajo de investigacion se hace importante, en la medida que las
comunas busquen fortalecer la participacion ciudadana, teniendo la voluntad y

prioridad por parte de los gobernantes (principalmente alcaldes y concejales) de

' En las aplicaciones de eficiencia al analisis de politicas, la eficiencia tipicamente se asocia con una
relacién entre medios y fines. Se propone que un programa es eficiente si cumple sus objetivos al
menor costo posible. Véase en Banco Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el
Desarrollo Social (INDES), "Disefio y gerencia de politicas y programas sociales", junio 2000, p. 5.

? la eficacia de una politica o programa podria entenderse como el grado en que se alcanzan los
objetivos propuestos. Un programa es eficaz si logra los objetivos para que se disefara. Una
organizacion eficaz cumple cabalmente la mision que le da razén de ser. Véase en: Banco
Interamericano de Desarrollo, Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) "Disefio y
gerencia de politicas y programas sociales", junio 2000, p. 2

-14 -
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lograr consolidar la participacion de la ciudadania, dejando ver que los parametros
normativos en que se da la autonomia de los gobiernos locales en Chile no
garantizan una efectiva participacién de la ciudadania en la toma de decisiones
dentro de sus comunas, y que los problemas y dificultades de esta Participacion
Ciudadana estan enmarcados en otros ambitos. Es por esto que se requiere que
las comunas busquen solucionar este problema a raiz de los procesos de

descentralizacion de las decisiones del poder central.

Lo importante en este trabajo es identificar las formas de tratar la
participacion ciudadana por parte de los Municipios, que estan dadas desde arriba
hacia abajo, donde se hace importante un cambio cualitativo en su estructura
politica para fortalecer los niveles democraticos, pasando a ser una participacion
desde abajo hacia arriba, donde los municipios son los principales (pero no
unicos) encargados de promover y garantizar la participacion ciudadana efectiva,

entiéndase no solo en términos convencionales.

-15 -
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2.- PREGUNTA DE INVESTIGACION E HIPOTESIS

e Pregunta de investigacion

¢.Los mayores grados de autonomia Financiera implican mayores grados de
participacion ciudadana en el proceso de toma de decisiones a nivel local?
o Hipdtesis

La hipdtesis de investigacion es la siguiente: “Una mayor Autonomia
(Financiera) Municipal no implica mayor fortalecimiento de /a participacion
ciudadana en la toma de decisiones Locales”.

Esta idea central, se presenta como un eje principal a la hora de plantear
las condiciones y argumentos que se vienen conociendo a lo largo de los afnos en
nuestro pais, explicando las deficiencias de la Participacion Ciudadana. Esto
considerando que la ACHM plantea la necesidad de mas recursos y autonomia
para el fortalecimiento de la Participacion Ciudadana, sin embargo, se intentara
rebatir esto, orientandonos hacia los datos que entrega el Sistema Nacional de
Indicadores Municipales, que nos permiten medir y operacionalizar algunos
indicios y facilitaciones de la Participacién Ciudadana en 3 Municipios de la Region
Metropolitana. Se intenta llegar a comprobar la hipotesis dejando de manifiesto

que existen grandes deficiencias en el Sistema Municipal actual, en su

-16 -
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institucionalidad y la forma de llevar a cabo lo ya establecido, y la voluntad politica
para tratar cada tema a nivel local, especialmente la Participacion Ciudadana a
través de los Presupuestos Participativos.
La hipotesis de investigacion es explicativa, ya que genera una causalidad entre la
variable independiente y la variable dependiente.

e Variables

Variable independiente: Autonomia Financiera del Gobierno Local

Variable dependiente: Participacion Ciudadana en el proceso de toma de

decisiones en los gobiernos locales.

3.- OBJETIVOS

Objetivo General:

Determinar la relacién que existe entre la autonomia de las Municipalidades y la

participacion ciudadana en Chile en el proceso de toma de decisiones.

Especificos:

1.- Se busca medir a través de datos cuantitativos el grado de autonomia

(financiera) que tienen los Municipios en Chile, determinando los elementos claves

-17 -
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en el ambito juridico —institucional- que logran establecer una autonomia en

términos legales de los municipios.

2.- Analizar los elementos que permiten comparar el fortalecimiento de Ia
participacion ciudadana en Chile y la importancia de ésta, entendida como un
elemento de descentralizacidn de las decisiones en el poder central, lo cual a su
vez consolida los ideales democraticos que se han perseguido en Chile desde el

fin de la dictadura militar.

3.- Comparar datos oficiales del Sistema Nacional de Indicadores Municipales
(primera fuente) de ambas variables: Autonomia Financiera Municipal y
Participacion Ciudadana; para establecer una relacidon entre ellas, a la inversa de
lo que postula la ACHM. Se hace importante ademas analizar si esta participacion

ciudadana que promueven los Municipios es real o simbdlica.

4.- Comprobar que la autonomia local —en su ambito financiero- no implica que la
participacion sea efectiva o se promueva, si ho que mas bien solo consolida el
proceso de decisiones en los gobernantes, pero no necesariamente en la
ciudadania, en el marco de participar en la toma de decisiones de su comuna.
Esto lo veremos a través de elementos que se hacen en algunas comunas de

Chile, como el Presupuesto Participativo.
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4.- METODOLOGIA

A nivel metodoldgico, la investigacion se pretende realizar a través de un
analisis comparativo, tomando como punto clave los datos del Sistema Nacional
de Indicadores Municipales -SINIM- , éste Organismo pertenece a la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo -SUBDERE- del Ministerio
del Interior, por ende, es una fuente de Informacion de caracter Institucional. Los
datos analizados en ésta investigacion a través del SINIM, seran de primera
fuente.

Los casos que se trabajan en esta investigacion son 3 Municipios de la
Region Metropolitana: Cerro Navia, San Joaquin y Santiago. Estos casos se
justifican con los datos que se entregaran de las tres comunas. San Joaquin y
Cerro Navia presentan una gran cantidad de estudios y politicas de Participacion
Ciudadana, con Programas que buscan el fortalecimiento de ésto, como el
Presupuesto Participativo, sin embargo, cabe analizar si estos intentos han sido
efectivos y eficientes. La comuna de Santiago en tanto, es un caso de contraste,
ya que las politicas y Programas de Participacién Ciudadana en esta comuna no
son fortalecidos por sus Gobernantes, ni tampoco son visibles en la ciudadania.
Los tres casos, presentan ademas los mismos niveles de Autonomia Local, segun

la Ley Organica Constitucional de Municipalidades, sin embargo, se mostraran
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algunas diferencias financieras, que en algunas ocasiones determinan el campo
de accién de una Municipalidad.

El tipo investigativo de este trabajo es de caracter explicativo, debido a que
pretende establecer una relacion causal entre la variable independiente y la
variable dependiente. De esta manera, en la investigacion se trataria de establecer
que la Autonomia de los Gobiernos Locales (variable independiente) no garantiza
mayor nivel de Participaciéon Ciudadana en el proceso de toma de decisiones
(variable dependiente), por lo que de esta forma se investiga que la participacion
ciudadana no es causa de la autonomia de los gobiernos locales.

Para esta investigacion, se hace un estudio comparativo donde se
seleccionan 3 casos, con el uso de Most Similar System Desing o método de la
diferencia; es asi como se seleccionaron los casos de las comunas de Santiago,
Cerro Navia y San Joaquin, ya que las 3 comunas cuentan con los mismos
criterios de Autonomia Legal en su estructura local, ademas los 3 casos presentan
las condiciones territoriales de pertenecer a la Region Metropolitana y la Provincia
de Santiago.

Los casos seleccionados presentan una variable desigual, la cual es la
existencia de presupuestos participativos en las comunas de Cerro Navia y San
Joaquin, en tanto que la comuna de Santiago no presenta esta iniciativa de
Presupuesto participativo.

-20-
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Esta diferencia se hace importante en el momento de estudiar la
participacion ciudadana, ya que se intenta revelar a través de los casos que
comunas urbanas de la region Metropolitana con una cantidad considerable de
habitantes, no cuentan con niveles importantes de participacion. Este criterio —
comunas urbanas- de seleccion, se hace necesario al momento de utilizar la
herramienta de presupuesto participativo, ya que de acuerdo a los requerimientos
del proceso de implementacion y ejecucidn de éstos3, es necesaria una
coordinacion y division territorial de los habitantes de cada comuna, por tanto, las
comunas rurales tienen distintas condiciones en relacion a las urbanas, en cuanto
a territorio y cantidad de habitantes.

Para la seleccidn de los casos se excluyeron las restantes 15 comunas que
presentan la iniciativa de presupuesto participativo, porque no pertenecen a la
Region Metropolitana ni la Provincia de Santiago, ademas de ésto, muchas de
estas comunas son rurales, y para esta investigacion se busca el analisis de
comunas urbanas, como se senal6 anteriormente, y ver su grado de participacion
en relacion a la autonomia de cada municipio. Las restantes comunas que no
cuentan con presupuesto participativo, no se seleccionaron, porque se hace mas

interesante para la investigacion una comparacion con la comuna de Santiago, y

® Ver Anexos 3,4,5y6.
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como influye la ausencia de presupuesto participativo en sus procesos de
participacion ciudadana en la toma de decisiones.

De esta manera, a través de un analisis comparativo y del uso del Método
de la Diferencia, se pretende dar respuesta a la interrogante central de la
investigacion, la cual se presenta en la medida que los gobiernos locales o
municipios autonomos garantizan o permiten una efectiva participacion ciudadana,

lo cual se busca comprobar a través de los casos escogidos.
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< CAPITULO lI: MARCO TEORICO

En este capitulo, se abordara tedricamente los conceptos claves para esta
investigacion, los cuales estan relacionados directamente con la legislacion
chilena sobre Autonomia Municipal y Participacion Ciudadana, pero antes de ésto,
es importante senalar el fundamento tedrico, entendiendo como fue el proceso de
descentralizacion en nuestro pais y la definicién de algunos conceptos.

1.- DESCENTRALIZACION, DESCONCENTRACION Y REGIONALIZACION EN
CHILE.

Es importante para la presente investigacion, precisar los tres conceptos
que se especifican en el enunciado de este apartado, ya que seran de mucha
utilidad para respaldar algunas conclusiones finales. Sin embargo, se debe aclarar
que para este trabajo, no se necesita ahondar en los conceptos de
desconcentracion y regionalizacién, pero si en el concepto de descentralizacion, lo
cual se leera en el siguiente apartado. Se hace necesario estudiar la
descentralizacion de manera mas extensa, debido a que para este trabajo se
presenta como fundamento tedrico, ya que las conclusiones e hipétesis, de

manera general, apuntan hacia mejorar el proceso de descentralizacién en Chile.

El concepto de regionalizacion en términos generales comprende algunas

dimensiones que son politico-administrativas que tienen que ver principalmente
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con la division del territorio. Dicho concepto, es definido por la Subsecretaria de
Desarrollo Regional y Administrativo, donde sefala que la Regionalizacién es “la
division politico-administrativa del fterritorio nacional, es la forma en que se
organiza y estructura internamente un fterriforio, son subdivisiones a lo largo del
terriforio que se dotan de autoridades con determinadas funciones y organos de
gobierno. La administracion de estas unidades ferritoriales es jerarquica, el nivel
superior es el Presidente de la Republica, luego el Infendente que cumple
funciones politico-administrativas en el marco de la region, y el Gobernador que lo
representa en el ambito provincial. El concepfo de Region Politico-administrativa,
se puede definir como un espacio geografico que posee caracteristicas propias: a)
Es una unidad terriforial homogénea, con aspectos fisicos, @ humanos y
economicos relativamente semejantes y b) Es el espacio geografico y politico

esencial a partir del cual se administra al pais”SUBDERE (2003, p.24).

El concepto de Desconcentracion en tanto, es entendido por Vallina Velarde
como "aquel principio juridico de organizacion administrativa en virtud del cual se
confiere con cardcter exclusivo una determinada competencia a uno de los
organos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa, pero sin ocupar la

cuspide de /la misma” Vallina Velarde (1961, p. 51).
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Segun Rodrigo Mardones (2008, p. 5) “A partir de una revision tecrica
sobre el concepfo de descentralizacion, se propone una definicion que subraya la
transferencia efectiva de poder, atribuciones y recursos a gobiernos subnacionales
autonomos, y que lo distingue de fenomenos usualmente considerados
erroneamente como descentralizacion, como es el caso de la privatizacion, la
delegacion, la desconcentracion y el desarrollo regional y local”. Se hace
necesario precisar el concepto con el fin de esclarecer lo que se entiende por
descentralizacion, y no confundir el concepto con desconcentracion, la cual esta
dirigida a desconcentrar ciertas acciones de la administracion central con distintos
fines, pero no otorga la facultad de tomar decisiones dentro de un determinado
territorio u organizacion, para ésto, el autor Vallina Velarde expone que “La
centralizacion y la desconcentracion responden a la misma nocion de organizacion
administrativa cenftralizada. La desconcentracion eslta denfro del cuadro de la
centralizacion, que solo se distingue por la forma periférica en que desarrolla sus

funciones” (Vallina Velarde, 1961, p.17)

Estas definiciones conceptuales se hacen necesarias, ya que existen
algunos intentos y politicas de Gobierno que se han “disfrazado” de
descentralizacion, pero lo que resulta ser, es simplemente una desconcentracion

de algunas funciones administrativas de una entidad.
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2.- DESCENTRALIZACION EN CHILE: SURGIMIENTO Y EVOLUCION.

2.1 EL CENTRALISMO: SURGIMIENTO Y CRISIS

La descentralizacion en Chile se ha presentado como un tema transversal
cuando se presentan tensiones en el sistema politico o debates en los distintos
poderes del Estado, y existe un elemento clave que representa de mejor forma el
concepto y la esencia de la descentralizacion, y es el traspaso de las tomas de
decisiones hacia los distintos tipos de Gobierno en cada territorio, en Chile hacia
los Gobiernos Regionales y Municipios -nivel gubernamental mas cercano a la

ciudadania.

Frente a esta aproximacion hacia la definicion de descentralizacién, es
necesario exponer la evolucion y surgimiento de ésta. Es asi, como observamos
que en América Latina, se requirié en un primer momento la centralizacion para la
conformacion de las Naciones, donde la provisidon de servicios basicos fue la
principal razéon por la que los Gobiernos centrales tomaron esas atribuciones.
Ademas de esto, se produjo una centralizacion de la toma de decisiones en el
ambito econémico que se vio acrecentado y necesitado por la crisis econdmica de

1930.
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A pesar de este necesario centralismo para la conformacién y consolidacion
de las Naciones, se hace importante a su vez, destacar los problemas que trajo
consigo esta tendencia, para lo cual se plantea la “crisis del centralismo”, donde se
establece segun Finot (2001, p. 13) que “E/ centralismo tuvo sin duda aspectos
positivos en lo que se refiere a integracion nacional y cobertura de servicios
bdsicos, e incluso en lo que se refiere a industrializacion, pero fue también un
factor coadyuvante para que el crecimienfo economico se concentrara, en cada

pais, en solo una o muy pocas regiones”.

La crisis del centralismo en los paises de Latinoamérica estuvo
condicionada e influenciada por distintos factores externos, los cuales en la
mayoria de las ocasiones eran ajenos a las voluntades de los paises. Sin
embargo, el centralismo, es decir, la concentracién de la toma de decisiones en
las ciudades capital, acomodé a muchos paises que se vieron afectados y
sucumbidos por estos factores externos, que eran econdmicos, principalmente. En
la crisis del centralismo, segun Finot (2001, p.13-14) “a decada de maximo
centralismo, fue la de 1970, coincidio con la crisis del petrdleo y la consiguiente
abundancia de pefroddlares, lo que permitic recurrir en mayor escala al
endeudamiento. Pero, finalmente, el paulatino agotamienfo de /la capacidad de

endeudarse tendio a acrecentar los deficit publicos. Dada la inflexibilidad del
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gasto, emergieron presiones inflacionarias que no pudjieron ser frenadas a través
del control de precios. (...) La extrema exclusion politica, por un lado, y la
creciente inflacion, por ofro, condujeron finalmente al centralismo a una crisis de
gobernabilidad. (...) El hecho que marca la crisis final del centralismo es la crisis
de la deuda (1982)". En este sentido, la concentracion del poder politico en un solo
espacio fisico —territorio-, facilitaba las posibilidades de que los paises lograran
recuperarse de estos factores econdmicos globales, y acrecentaba en cierta
medida la preferencia y necesidad de que los paises estuviesen centralizados

administrativamente.

Con esta crisis del centralismo, el contexto de una necesaria
descentralizacién esta acompanado de un “nuevo paradigma econémico”, el cual
determina las acciones que se siguieron en este tema. Para esto vemos que “la
crisis de la planificacion central dejo el espacio libre a ofro paradjgma economico,
el paradigma neoliberal, que basicamente planteaba devolver al libre mercado /a
funcion primordial de asignar recursos y reducir el Estado a asegurar la estabilidad
economica y el cumplimiento de contratos” Finot (2001, p.15). De acuerdo a ésto,
surge la necesidad de descentralizar: a) la provisidbn de servicios, b) la toma de
decisiones y c) la descentralizacion econdémica. Sin embargo, de acuerdo al

proceso vivido en los paises de Latinoamérica, este intento por liberar la actividad
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economica y reducir el Estado al punto de no asegurar condiciones minimas de
desarrollo social, politico, cultural, etc. llevdé a los Gobiernos a priorizar otras

materias, cdmo lo indica el paradigma neoliberal.

2.2 La Descentralizacion en la Dictadura Militar

Las primeras politicas que apuntan a la desconcentracion del pais surgen
en el Gobierno de Pinochet, donde se busca el control del territorio, por lo que se
comienza a modificar el mapa administrativo de éste, con el respaldo de la
Constitucién de 1980. Este mapa administrativo esta compuesto por un Estado
unitario que reconoce tres niveles de entidades territoriales: 12 regiones, mas la
region metropolitana, 51 provincias y 345 municipios4, cual fue creado por la
Comision Nacional de la Reforma Administrativa CONARA, ‘medjante el Decrefo
ley N° 212, publicado en el Diario Oficial el 26 de diciembre de 1973, se creo
dentro del Ministerio del Interior la CONARA. Entre los considerandos para crear e/
cuernpo legal, se serialo que '"es de urgencia revisar la organizacion de /la
Administracion del Estado y sus estructuras” y que 'ese objetivo se alcanza
mediante la creacion de un organismo del mas alto nivel, de caracter
Interdisciplinario, en el cual tengan efectiva participacion todas las instituciones de

planificacion, de administracion activa y de control, dotado de amplias facultades o

* Constitucién Politica de 1980, Articulo 99
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independencia para orientar el proceso de reforma”. La CONARA existio hasta
noviembre de 1984, cuando nacio la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo” SUBDERES. Sin embargo, ésta division administrativa del territorio
no signific6 mayor descentralizacion en el pais, sino que sirvidé para que en la
Dictadura Militar, se tomara mayor control de los territorios, ya que la CONARA fue
creada para para planificar, organizar y dividir politica y administrativamente el
territorio del pais, pero no para hacer mas democratica la toma de decisiones

hacia la ciudadania.

En la década de los ochenta se propone una segunda vision por parte del
gobierno militar, lo cual tiene como objetivo central, garantizar la accién de los
privados en el modelo neoliberal. Esto a su vez comprende reducir el rol del
Estado, y ampliar el lugar reservado al mercado. En este ambito, las reformas y
lineas generales que se establecen en materia de descentralizacion frente al
paradigma neoliberal, quedan expuestas en que ‘e/ gobierno militar lanza, a partir
de 1978, un programa de ‘modernizacion social” que opera una “descentralizacion
economica y administrativa’. La ‘descentralizacion economica” consiste en
transferir la produccion de servicios al sector privado (...) Estas reformas van

acompanadas por una municipalizacion de la ensefianza primaria y secundaria,

® Extraido del Sitio Web Oficial de SUBDERE, URL: http://www.subdere.gov.cl/1510/w3-article-76126.html
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as/ como de los servicios sanitarios basicos. El Servicio Nacional de Salud, por
ulfimo, se desconcentra en veintiséis servicios” Melin (2005, p. 73). Estas
condiciones que se generan en el Chile autoritario, apuntan a un modelo basado
en el paradigma neoliberal, con la liberacion de la economia como premisa de
cualquier accion, dejando de lado en muchas ocasiones las necesidades sociales
y democraticas; en definitiva, lo que se ve es algo que se intenta “disfrazar” de una

descentralizacion.

Con el planteamiento neoliberal del gobierno militar, se produjeron grandes
desigualdades en el desarrollo de las regiones y comunas, por lo que se decidi
establecer el Fondo Comun Municipal en ayuda a las comunas mas pobres, en el
ano 1981. La funcién de este fondo se ve en “/a canalizacion de todas las
contribuciones a los presupuestos municipales. La redistribucion toma en cuenta la
poblacion y el nivel de pobreza de las comunas. Gracias a este sistema, los
recursos de los municipios se multiplican por seis entre 1976 y 1988, sin contar los
ingresos debido a los servicios de salud y escolaridad de pago. EI 70% de los
municipios son beneficiarios netos del sistema, lo que confirma la concentracion
espacial de la rigueza’, Melin (2005, p. 73). En este ambito, el Fondo Comun
Municipal, a pesar de dotar de mayores recursos econdomicos a los municipios,

tomd un sentido contrario a la descentralizacion de las comunas y regiones en
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esta época, ya que controld, segun los datos de pobreza y cantidad de poblacion,
la destinacion de los recursos en distinto ambitos. A pesar de que en el gobierno
militar, se hizo intentos por descentralizar el pais, con la division politico-
administrativa, y con iniciativas como el Fondo Comun Municipal, los recursos y

politicas, estaban controladas siempre desde el poder central.

Cabe destacar, no obstante, que los gastos locales y regionales eran muy
minimos para el gasto nacional. Sin embargo, vemos una notoria evolucion en los
recursos que se destinan a este gasto. De esta manera, “e/ porcentgje del/
presupuesto destinado a las inversiones regionales haya pasado del 2% en 1977
al 20% en 1982 y se acercase al 30% en los arfios noventa, gran parte de ellas
estan destinadas a proyectos votados y controlados por las autoridades centrales
(o regionales en democracia), tales como la financiacion de grandes
Infraestructuras de transporte”, Melin (2005, p. 73), lo cual muestra una deficiencia
enorme en las politicas y programas descentralizadores, entendiendo que la
desconcentracion de los recursos no significa necesariamente una
descentralizacion efectiva, ya que en la década de los ochenta operan conceptos
mas adecuados como la desconcentracidon o regionalizacidn, esto, privilegiando el
modelo econdmico, financiando grandes infraestructuras que benefician en su

mayoria al sector privado.
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La descentralizacion se presenta por tanto como una profundizacion de la
democracia, y a su vez, como parte de una estrategia para enfrentar la crisis
economica que afectaba a los paises de la region en los 80°, esto no quiere decir
que esta descentralizacion se vuelva efectiva o real, sino que mas bien, se
presenta como un tema transversal y necesario para un gobierno democratico, si
lo logran o no, se vera a lo largo de esta investigacion. Se valora la
descentralizacion como una forma o modelo para el Estado, el cual pasa a cumplir
un rol distinto con el nuevo paradigma de la economia neoliberal. Este modelo
busca la incorporacion y complementacion entre los distintos actores que toman
fuerza con la aparicion de este nuevo paradigma, los que radica en complementar
el rol del sector privado, publico y la ciudadania.

2.3DESCENTRALIZACION Y REFORMA Y MODERNIZACION DEL

ESTADO

2.3.1 La estructura Politica Administrativa en Chile: Gobierno

Regional y Local.

Las entidades subnacionales en Chile comprenden a los Gobiernos
Regionales, Intendencias, Gobernaciones y Gobiernos Locales (Municipios). Esto
queda manifestado en la Ley N° 19.175 Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional del afo 1992; y para el caso de las Municipalidades,

queda plasmado en la Ley Organica Constitucional de Municipalidades N° 18.695
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del ano 2006 (reformulada). Ver Anexo 9 para el detalle de las atribuciones y

descripcion de cada 6rgano de la divisidn administrativa en Chile.

A partir de los noventa y hasta ahora, el proceso de descentralizacién a
través de los distintos tipos de instancias que se crean, no ha logrado consolidarse
como una expresion de la democracia, ya que a pesar de lo estipulado en la Ley,
vemos que las figuras de los Gobernadores, Consejeros Regionales e
Intendentes, no presentan ni representan las necesidades y caracteristicas propias
de cada territorio, entendiendo que Chile presenta grandes dificultades al
momento de consolidar una identidad propia de cada espacio, en las politicas
generales de Gobierno. Estas diferencias entre las regiones de nuestro pais, se
manifiestan en que los Gobiernos Regionales en Chile no sean otra cosa que
Administradores Financieros en Proyectos y Funciones compartidas de los
Municipios.

Algo distinto a lo anterior, es el caso de los Municipios, ya que la figura de
Alcaldes y Concejales ha ido tomando una relevancia mayor, por la cercania que
tienen a la ciudadania por ser cargos elegidos democraticamente — mediante
votacion- pero cabe dudar si esa relevancia ha sido por su rol dentro de la
sociedad, o por las funciones cada vez mas importantes que ha tenido que ir

asumiendo el Municipio (Salud, Educacion, Cultura, Vivienda, etc.) que estan
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dentro de las Funciones Compartidas del Municipio®, es decir, que los municipios
han tenido que enfrentar muchas responsabilidades de necesidades basicas de la
poblaciéon, sin siquiera tener las dotaciones necesarias en cuanto a recursos
(financieros, personal profesionalizado, tiempo, infraestructura, etc.), vy
capacidades para hacerse cargo de estos temas. Quizas por ahi también estén las
explicaciones a los deficientes resultados que han tenido hasta ahora, temas como
la salud y la educacién, lo cual es tema de analisis para otra investigacion, pero
resulta importante mencionar.

Dentro de la clara division Politico Administrativa que tiene nuestro pais, es
importante ver los propédsitos y fines de estas iniciativas, donde la
descentralizacion y la reforma y modernizacion del Estado, son dos ejes
fundamentales desde los noventa para fortalecer la democracia, la
descentralizacion sin Modernizacion del Estado no es posible; y Modernizacion del
Estado sin descentralizacion tampoco es posible.

2.3.2 EIl Proceso de Descentralizacion y Reforma y Modernizacion
del Estado.

Con la vuelta a la democracia, el escenario de la descentralizacion no
cambié de forma importante, ésto porque no fue un tema prioritario para los

Gobiernos de la Concertacion, ni tampoco para la ciudadania, ya que existia un

® Ver Anexo 1, Funciones Privativas y Compartidas del Municipio.
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asunto mucho mas importante, como la institucionalizacion del régimen
democratico, reduccién de la pobreza y libertades ciudadanas. En el nivel
administrativo, el contexto también es poco favorable a la descentralizacion, segun
Melin (2005, p. 73), “Los organismos favorables al proceso ocupan un lugar de
segundo rango, como el ministerio de la Planificacion (MIDEPLAN) que pierde, en
1998, su categoria de ministerio, o la SUBDERE, situada bajo la tutela del

Ministerio del Interior’.

Todo ésto tiene que ver con un tema fundamental desde los noventa, lo
cual es la Reforma y Modernizacién del Estado, que se presenta como un tema
transversal en muchas de las politicas de Gobierno, al igual que el tema de la
descentralizacion, donde el traspaso real y efectivo de competencias y recursos a
los gobiernos regionales y locales se hace clave en el éxito o fracaso de cualquier

reforma de modernizacion y descentralizacion.

El traspaso de competencias a los gobiernos subnacionales apunta a
profundizar el proceso de descentralizacién entregando mas poder, competencias
y capacidades a éstos. De esta manera, la definicion de competencias segun
SUBDERE (2006, p. 11) es: “como resultado de la capacidad institucional de
desarrollar tareas y funciones, en el marco de un régimen juridico, que evoluciona

segun las necesidades de modernizacion de la sociedad y la estructura politico —
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administrativa y terriforial del Estado”. Esta definicibn de competencia, muestra
una clara necesidad de que incorpore la modernizacion en la gestion publica, ya
que la sociedad va cambiando y se van adquiriendo dia a dia nuevas tecnologias
que necesitan ser incluidas dentro de la gestion publica. EI marco de régimen
juridico hace alusion a que estas formas deben estar institucionalizadas a todos
los 6rganos de gobierno y no solo a algunos, lo cual tiene que ver ademas con

complementariedad de los gobiernos subnacionales.

El proceso de descentralizacion tanto en Chile como en Latinoamérica ha
sido un tema que ha estado en la palestra desde hace muchos afos (desde la
caida de los Gobiernos Autoritarios se ha intentado introducir como un elemento
fundamental de la democracia). Sin embargo, los temas de traspaso y definicidon
de competencias, con el consiguiente fortalecimiento de los actores
subnacionales, se estan tratando con mayor fuerza en la actualidad, precisamente

por los malos resultados que se han obtenido en el tema de |la descentralizacion.

Entre los autores que ven que el proceso de descentralizacion en Chile
como algo que ha funcionado, esta el autor José Antonio Abalos (1998, p. 113),
quien expone que: ‘E/ proceso de descentralizacion ha avanzado
significativamente y esta generando cambios muy diversos, aunque muchos de

ellos imperceptibles en el corto plazo o relativizados en periodos eleccionarios.
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Los juicios pesimistas no consideran el punto de partida ni la inercia de varios
siglos de centralismo, (...) pues el centralismo combina cuestiones terriforiales,
politicas, administrativas, sociales, economicas y culturales (...)". Esta vision de la
descentralizacion como algo que ha funcionado, basa su argumento
principalmente en los temas que implica el centralismo, donde muchos temas eran
tratados como un todo, sin considerar que las condiciones econémicas, culturales,
sociales y territoriales son distintas siempre, destacando el trabajo que se intenta
hacer con descentralizacion, de que la gestion publica, los programas y politicas

de gobierno funcionen asi.

Por otro lado, entre los que sefialan que el proceso de descentralizacidén en
Chile ha sido un modelo deficiente, encontramos al autor Heinrich Von Baer (2006,
p. 9), quien apoya la idea de que ‘La porfiada realidad del ‘modelo” de desarrollo
predominante en Chile permite comprobar que no obstante su éxifo a nivel macro,
prevalecen algunos problemas estructurales aun no resuelfos, que se potencian y
retroalimentan entre si, fortaleciendo la espiral viciosa de lo que nos queda de
subdesarrollo, como son, enftre otros: el centralismo pronunciado de todas las
actividades relevantes del pais, especialmente en el ambifto politico,
administrativo, — economico, tributario,  cientifico-tecnologico,  cultural y

comunicacional. (...) Esta apreciacion da cuenta que la descentralizaciéon no ha
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sido un modelo efectivo a seguir, lo cual se explica muchas veces en la idea de
que en Chile, el fortalecimiento de la descentralizacion del poder y todos los
ambitos, ha ocupado un lugar secundario, donde la ciudadania no ha exigido el
fortalecimiento de ésto; sino que mas bien se demandan temas de educacion,
salud y pobreza concentrados mayormente en el Gobierno Central.

El mismo autor Heinrich Von Baer (2006, p. 9) define ademas lo que debe
contener un proceso de descentralizacion realmente eficaz: “Descentralizacion:
una gradual, pero sostenida y profunda descentralizacion y democratizacion,
caracterizada, necesariamente, por un traspaso real de poder de decision y de
recursos, por una participacion efectiva e inclusiva de la ciudadania y de la
sociedad civil, y por un conftrol social de las politicas y recursos publicos que las
afectan mas directamente. (...). La descentralizacion implica necesariamente un
fuerte y solido proceso participativo, que otorgue reales grados de poder a la
ciudadania —poder descentralizado- lo que implica modelos distintos de facilitar la
participacion en Chile.

En la misma linea de senalar las deficiencias del modelo de
descentralizacién, encontramos a Claudia Serrano y M. Ignacia Fernandez (2006,
p. 7) quienes sefalan que ‘La politica de descentralizacion se ha centrado en
instalar una institucionalidad descentralizada poniendo énfasis en aspectos

normativos y descuidando aspectfos de cardacter mas societal y ciudadano. En
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otfras palabras, la descentralizacion en Chile no se ha construido en la optica del
fortalecimiento de las capacidades ciudadanas’. Estas autoras, hacen referencia a
que la descentralizacion ha sido tratada en una direccidn errénea, donde la
ciudadania ha quedado de lado en este proceso descentralizador que necesita un
proceso participativo, o0 mas bien un proceso de empoderamiento de las
decisiones por parte de la ciudadania; y mas bien esta descentralizacion ha ido
apuntando hacia las instituciones, normas y o6rganos del Estado, pero no hacia la

ciudadania.

Por su parte, Mario Waissbluth y José Inostroza (2006, p. 15) sefialan que
si por descentralizacion entendemos dar a los ciudadanos mayor ingerencia o
cercania a las decisiones de inversion, el avance ha sido muy escaso. Mas aun,
las decisiones que se adoptan a nivel nacional en materia de gasto corriente en
educacion o salud publica, afectan directamente los presupuestos municipales,
con lo cual muchos de ellos estan en un estado de postracion financiera casi
terminal. En esta situacion, a estos municipios les resulta virtualmente imposible
gestionar adecuadamente la educacion, la salud, la infraestructura o el desarrollo
urbano’. En este sentido, vemos que el autor critica el modelo y forma en que se
ha llevado a cabo la descentralizacion en Chile, principalmente en materias de

servicios basicos —salud y educacion- y en el tema econdmico.
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El autor Pablo Monje (2008, p. 68) también critica el modo como se han
llevado a cabo las politicas descentralizadoras, para lo cual plantea que:
“Fundamentalmente, tenemos una forma de desconcentracion del poder
administrativo del pais, que se sustenta en una idea matriz del modelo neoliberal,
como es el rol subsidiario del Estado. Los municjpios son meros administradores
terriforiales de fondos publicos (véase Ley de Municjpalidades y Ley de
Subvenciones Educacionales) para la e€jecucion de politicas disefiadas y
orientadas desde el Gobierno Central. Los ejemplos mas notables se encuentran
en el drea de educacion, salud y seguridad ciudadana. En los Gobiernos
Regionales, el cardcter subsidiario del Estado se expresa claramente en el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional, que define a priori el destino de los recursos
financieros regionales, a partir de disefios de politica nacional dirigidos
centralmente por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo y
ministerios secforiales (vease, por efemplo, Convenios de Programacion que han
tenido como objefo la reposicion de hospitales)”. Esta critica al modelo de
descentralizacion que se ha impulsado en nuestro pais, tiene que ver con la forma
en que se han llevado a cabo las politicas descentralizadoras en lo econémico,
planteando el autor muy asertivamente la forma en que se decide el presupuesto

en las regiones, lo que no tiene elementos descentralizadores.
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Los intentos y reformas por hacer que la descentralizacion sea un tema
superado son multiples, sin embargo, no se han logrado construir consensos en
torno a este tema, lo que queda muy bien reflejado en la idea que expone M.
Ignacia Fernandez (2001, p. 36) en: “La explicacion sobre las dificultades del
proceso chileno se encuentra mas bien, en las dificultades para construir
consensos en forno al tipo de descentralizacion que se busca implementar. Esta
investigacion concluye que en Chile el proceso de descentralizacion no ha sido
implementado en torno a una idea comun de qué se espera de un esquema de
administracion descentralizado y qué ventajas reporia para el pais. Ya sea por
conviccion, porque constituye un signo de los tiempos o por simple imposicion,
todos los actores manifiestan voluntad descentralizadora. Pero detrds de esa
voluntad se encuentran distintas ideas de descentralizacion aun al inferior de /la
coalicion de Gobierno. Los procesos de construccion de consensos tienen por
objeto transar en torno a esas ideas, lo que entraba la posibilidad de avanzar en
una sola direccion’. Esta idea refleja muy bien el principal problema que ha sufrido
el proceso de descentralizacion en Chile, el desacuerdo de todos los sectores
politicos por reforzar este tema, y ademas el desinterés porque el concepto queda
muy claro e implica dotar de mayor poder a la ciudadania, y en muchos sectores
esto no es lo que se espera. Tampoco se le ha dado la importancia necesaria al

proceso de descentralizacion, ya que no se trata solo de desacuerdos, sino que
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también de entender que significa, que implica y lo que mejoraria una efectiva

descentralizacion en Chile.

3.- AUTONOMIA MUNICIPAL

El concepto de autonomia Municipal es planteado por distintos organismos,
regional, global y local, sin embargo, existen criterios generales para la definicion
de un Gobierno Auténomo (ya sea Central, local o regional), como por ejemplo,
ejercer su soberania en un territorio determinado. Para este estudio, el concepto
de autonomia municipal, sera analizado en las tres esferas, global (internacional),

regional (América Latina) y local (Chile)

Es esta ultima instancia, la Normativa Chilena, donde nos encontramos con
mayores argumentos a las explicaciones a la hipotesis de investigacion, ya que la
Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, establece y delimita el

campo de accidon de cada Municipio.

3.1.- Autonomia Municipal frente a la Normativa Chilena: Ley N° 18.695,

Organica Constitucional de Municipalidades
Para comenzar a esclarecer el concepto de Autonomia Municipal, debemos

mencionar que la ley sefiala en su Articulo N° 1 (2008, p. 9), que “Las
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Municipalidades son corporaciones aufonomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es safisfacer las
necesidades de la comunidad local y asequrar su participacion en el progreso
economico, social y cultural de las respectivas comunas’. Es la misma Ley que
sefala la importancia de la funcién de las Municipalidades por garantizar las
instancias de participacion de la ciudadania.

Siguiendo con la idea de esclarecer el concepto de autonomia Municipal, es
importante sefalar que la LOCM establece una definicidon de Autonomia Municipal,
la cual se desagrega y esclarece en la definicion de multiples conceptos, los que
han sido interpretados por la Subsecretaria de Desarrollo Regional vy
Administrativo, Ministerio del Interior, Gobierno de Chile, donde encontramos lo
siguiente (SUBDERE 2006, P. 1y 2):

e “Corporacion Autonoma”, siendo que “Corporacion significa que /as
Municipalidades estan constituidas por mas de un organo para €l efercicio
de las funciones y atribuciones que la ley les encomienda. Tales organos
son el Alcalde, el Concejo.

o Autonomia Municipal, Esta autonomia implica entre otros aspectos, que los
Municipios no se encuentran sometidos a un vinculo jerarquico o de
dependencia del Presidente de la Republica ni de los Ministerios y, en

general cumplen sus funciones y atribuciones sin supeditarse a ofros
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organismos del Estado. En ningun caso, esta aufonomia es politica, pues
los Municipios forman parte del Estado Unitario y sus competencias son
oforgadas por el Ordenamiento Juridico. Ademas la autonomia municipal
constituye una expresion del principio de descentralizacion administrativa..

e De Derecho Publico, Significa que su creacion, funciones y organizacion
tienen su origen en la Constitucion Politica y estan reguladas en ella y en la
respectiva ley organica constitucional, normativa a la que deben someterse
en su actuar.

e Personalidad Juridica; Significa que pueden ejercer derechos y contraer
obligaciones, dentro del marco legal que las rige , y que son susceptibles de
ser representadas judicial y extrajudicialmente

e Patrimonio, Significa que, como toda persona , es titular de derechos y
obligaciones , bienes y deudas distintos de los del Fisco ( ver articulo 11de
laley 18.695 )

o Marco Juridico, EI Marco Juridico es el conjunto de normas
constitucionales, legales y reglamentarias y criterios jurisprudenciales que
regqulan la organizacion y funcionamiento de las municipalidades. Esfo es
relevante, atendido el principio de legalidad consagrado en los articulos 6° y
7° de la Constitucion Politica y 2° de la Ley 18.575, Organica Constitucional
de Bases Generales de la Administracion del Estado
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3.2.- Estado de la Autonomia Municipal en Chile

Durante los ultimos veinte afos se han ido concediendo a las
municipalidades mayores y mas complejas competencias en distintas materias,
relacionadas con el desarrollo comunal y la calidad de vida de sus habitantes. Por
otra parte, como se sefald anteriormente, las municipalidades son el organismo
estatal que mayor contacto tiene con la ciudadania. De acuerdo a lo anterior, los
municipios estan llamados a modernizar y fortalecer su gestion para satisfacer la
enorme responsabilidad frente a la ciudadania y al Estado, es por ésto, que a
través de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo SUBDERE, se
ha impulsado el ‘Programa de Fortalecimiento Institucional Municipal (PROFIM),
que busca fortalecer la capacidad de gestion de las municipalidades para que
puedan realizar una administracion eficiente del fterritorio comunal y de los
servicios a su poblacion, y operar como agentes activos del desarrollo comunal.
Es un objetivo prioritario del Gobierno de Chile fortalecer y consolidar la
descentralizacion, el desarrollo regional y local, para lo cual se requiere e/
fortalecimiento de las administraciones municipales. Entre los arfios 1994 y 2003,
se desarrollaron las elapas | y Il del Programa en 24 y 25 municipalidades

respectivamente y adicionalmente en el PROFIM [l se incorporaron como
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beneficiarias 7 asociaciones municipales. Acontar del segqundo semestre del arno
2003 y durante el ario 2004 se realizara una extension de la sequnda etapa del
Programa, destinada a los 100 municipios de menores recursos y a 20
asociaciones municipales, manteniendo como eje fundamental los objetivos
planteados en el inicio”.

No obstante estas iniciativas de apoyo al fortalecimiento de la funcion y
gestion de los Municipios en Chile, encontramos ademas, algunas
recomendaciones generales y globales para las Administraciones Locales, que
permiten entender la importancia de los Municipios, en hacer efectivas las
instancias para Participacion de la ciudadania. Para esto, encontramos en
Recomendaciones sobre Descentralizacién y Fortalecimiento de las Autoridades
Locales” de las Naciones Unidas, las siguientes afirmaciones (2005, p. 24):

°El principio de subsidiariedad constituye la razon de ser del proceso de
descentralizacion. Segun este principio, las auforidades elegidas mas proximas a
los ciudadanos deben desemperiar las responsabilidades publicas”

‘Las auforidades locales deben efercer libremente sus poderes, incluso los
que les han conferido las auforidades nacionales o regionales, dentro de los

limites definidos por la legisliacion. Estos poderes deben ser plenos y exclusivos y

’ Términos Técnicos de Referencia, “Plan de Desarrollo Comunal”, Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, en ULR: http://www.subdere.gov.cl/1510/articles-67482 ttr 009.pdf
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ninguna otra autoridad debe menoscabarlos, limitarlos u obstaculizarlos, salvo en
/as circunstancias previstas en la ley”

‘Los recursos financieros de /las auftoridades locales deben ser
proporcionales a sus tareas y responsabilidades y asegurar la sostenibilidad
financiera y la capacidad de valerse de medios propios. Todo ftraspaso o
delegacion de tareas o responsabilidades por el Estado iran acompariados de los
recursos financieros correspondientes y suficientes, preferentemente garantizados
por la constitucion o la legislacion nacional”

‘La descentralizacion politica a nivel local es un componente esencial de la
democratizacion, la buena gobernanza y el compromiso ciudadano;, /a
descentralizacion debe entrafiar una combinacion apropiada de democracia
representativa y participativa (conceptos que seran precisados mas adelante)”

‘La participacion mediante la inclusion y la atribucion de poderes a los
cludadanos debe ser un principio fundamental de la adopcion de decisiones, su
puesta en practica y sequimiento a nivel local”

Estas afirmaciones y recomendaciones de Organismos Internacionales,
dejan de manifiesto, la necesidad de entender al Municipio como una instancia
institucional imprescindible para hacer efectiva cualquier forma de Participacién de
la Ciudadania. Sin embargo, denota ademas una fuerte necesidad de re-plantear

la definicidon de Autonomia Municipal, mas alla del importante tema financiero.
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Es asi, como encontramos en la bibliografia revisada para esta
investigacion, al autor Mario Rosales (2006, p. 7), quién sefala que ‘“Empero, la
autonomia municipal enfrenta claras limitaciones. Del total de competencias
municipales, dos tercios de ellas son compartidas con el gobierno central, quien es
el que determina las politicas, formas de ejecucion y financiamiento. (...). En esta
afirmacion, hay una idea clara en determinar las limitaciones de la autonomia
municipal, entendiendo la necesidad de transferir la ejecucién y decision de las
politicas de la totalidad de las competencias que tiene el Municipio.

De esta manera, es importante ademas lo que sefala el autor Rosales
(2006, p. 7), “Entonces, la princjpal causa de la baja participacion esta en las
limitaciones y rigidez del financiamienfo municipal, que evitan potenciar
mecanismos como los presupuestos o planes participativos. Al no disponer de
recursos libres, los municipios no pueden abrirse a la participacion, la cual implica
que las decisiones de inversion y olfras no son compartidas efectivamente con /las
organizaciones soclales, actores locales y vecinos’. Esta afirmacion plantea de
cierta forma, que los municipios necesitan ser autobnomos para fomentar o hacer
efectiva la participacion ciudadana, lo cual se presenta como caso contrario a lo
que se intenta demostrar en esta investigacion, donde la facilitacion de la
Participacién (Ciudadana) en las Municipalidades Chilenas, no depende de los

ingresos, entendiendo aun cuando, los ingresos Municipales y autonomia
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financiera es distinta en cada municipio del pais y muy limitada a la vez, debido a
la dependencia del Gobierno central de las mayoria de las politicas locales.

Es de esta manera, que veremos mas adelante que las comunas de Cerro
Navia, San Joaquin y la comuna de Santiago, tienen ingresos municipales muy
distintos, pudiendo llevarse a cabo igualmente una de las experiencias de

presupuestos participativos mas importantes en nuestro pais.

3.3.- Consideraciones de Organismos Internacionales de escala Global,
Regional y Local sobre la Autonomia Local

Existe ademas para nuestra investigacion, otra vision de esta Autonomia
Local, donde quedan de manifiesto las consideraciones mas Globales de la
Gestion de los Municipios. De esta manera, es importante sefalar las
observaciones de la definicion de Autonomia de los Gobiernos Locales, para lo
cual encontramos entidades internacionales, regionales y nacionales que tratan
este concepto.

Es asi como encontramos la International Union of Local Authorities (Unidn
Internacional de Autoridades Locales) —IULA-, la Federacion Latinoamericana de
Municipios ciudades y asociaciones —-FLACMA- y en Chile el Servicio de asistencia
y capacitacion para el desarrollo local -SACDEL-, quienes definen y promocionan

la autonomia de los gobiernos locales, estableciéndolos como entidades donde la
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participacion ciudadana es un tema importante dentro de sus atribuciones y
resultados.

La Unidén Internacional de Autoridades Locales —IULA- (2003, p. 57) sefala
que la autonomia de los Gobiernos Locales cuenta con principios que se entregan
en 11 Articulos, entre los que destaca la definicion de autonomia local, la cual esta
referida a ‘“La aufonomia de los gobiernos locales expresa la atribucion de los
derechos y deberes de los gobiernos locales para regular y manejar los asuntos
publicos bajo su responsabilidad y en funcion del interés local. Este derecho debe
ser egfercido por representantes o cuerpos de representantes libre y
periodicamente elegidos mediante el sufragio universal; sus maximos directivos
deben ser elegidos de modo similar o designados por el cuerpo de
representantes”. Con esta definicion, se ve las responsabilidades y atribuciones de
los Gobiernos Locales en términos generales, denotando importancia en que
deben garantizar que el desarrollo local sea mejor.

Sin embargo, para esta investigacion es importante destacar que
“Considerando, que el gobierno local, como parte integrante de la estructura
nacional, es el nivel de gobierno mas cercano a los ciudadanos y, por tanto, el que
se encuentra en mejor posicion para integrarlos a los procesos de foma de
decisiones, en lo que concierne a sus condiciones de vida y para hacer uso de sus

conocimientos y capacidades para la promocion de desarrollo” |ULA (2003, P.
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57). Aqui se ve como se declara, que los Gobiernos Locales o municipios deben
garantizar la integracion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones —
participacion ciudadana- lo que no siempre es asi, 0 no siempre es una integracion
efectiva, sino que soélo en formas convencionales de participacion —votaciones-.
Asi, se hace importante entender el concepto y visién de la autonomia local por
parte de esta entidad internacional que busca intervenir en el desarrollo de los
gobiernos locales mundiales, sin embargo, en este estudio se tratara de
comprobar que en Chile a pesar de la iniciativa de Presupuestos participativos y
las politicas que se siguen para el desarrollo de una participacion ciudadana, no
siempre es efectivo.

En la misma linea, la Federacion Latinoamericana8 de Municipios, Ciudades
y Asociaciones —-FLACMA- (2003, P. 44) sefnala que “Los gobiernos locales deben
ser autonomos tanto por imperio de la Ley como en la practica social concrela.
Para ello, necesitan contar con [los recursos suficientes para funcionar
adecuadamente entregando a los ciudadanos los servicios indispensables y

dinamizando el desarrollo. Parte importante de sus recursos debe provenir de la

® En América Latina existen alrededor de 16 mil gobiernos locales. Con los nombres de Municipalidad,
Alcaldia, Ayuntamiento, Intendencia o Prefeitura —segun el pais- los gobiernos locales tienen en comun el
estar dotados de un territorio, ser habitados por una poblacion que mantiene relaciones sociales multiples,
constituir el espacio de desarrollo de una cultura Unica y particular, y poseer un gobierno local elegido por los
ciudadanos. Los gobiernos locales encabezan sistemas sociales complejos y dinamicos que deben ser
respetados cuando generan su propio desarrollo. Véase en: Federacion Latinoamericana de Municipios
ciudades y asociaciones FLACMA, Agenda Municipal Latinoamericana Vision y Mision de los Gobiernos
Locales, Toronto, 2003.
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propia ciudad o localidad y ser administrados autonomamente. Enfendemos por
autonomia local la capacidad efectiva de los gobiernos locales para tomar
libremente sus decisiones en al ambifo de sus competencias y recursos”. Aqui se
sefala las atribuciones y deberes de los Gobiernos Locales en Latinoamérica,
dando una definicion apropiada y util para esta investigacion, sin embargo, aqui de
da mayor énfasis en la autonomia en términos generales.

De acuerdo a lo anterior, lo que se busca es aproximar el concepto de
autonomia local con la participacion ciudadana, “E/ recurso principal del desarrollo
son las personas. La revolucion del conocimienfo hace que una tarea central de
los gobiernos locales sea preservar y desarrollar el capital humano o social local
(...) La estructura inferna de los gobiernos locales debe ser cada vez mas
horizontal y participativa para facilitar la accion de su personal y dar buena
atencion a los ciudadanos (...) La organizacion de los gobiernos locales debe
permitirles cumplir con sus compeftencias efectivamente, hacer transparente su
gestion y canalizar la participacion activa de los ciudadanos, agentes privados,
publicos y no gubernamentales. Los ciudadanos y organizaciones locales deben
participar en las politicas locales y en la administracion de los servicios publicos
mediante esftrategias de prevencion y a través de la cogestion o participacion en la
administracion de éstos” FLACMA (2003, p. 52). Aqui vemos, en la misma linea
argumentativa que IULA, que las atribuciones de los Gobiernos Locales y sus
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deberes es garantizar una efectiva participacion ciudadana en el procesos de toma
de decisiones en los asuntos locales.

También encontramos en otra linea argumentativa de la autonomia local o
regional, donde Santi Romano (1964, p. 37) la define como ‘“férmino que data de
los griegos, fuera comentado por Ciceron, sufriera transformaciones debido a la
influencia Kanfiana y de la Revolucion francesa, como la potestad del ente de
darse un ordenamiento juridico entero y propio, que se inserta en un ordenamiento
Juridico originario u ordenamiento estatal a traves del reconocimiento por éste de
su cardacter como tal”. Asimismo M.S. Giannini (1998, p. 62) enfatiza a la
autonomia como ‘capacidad del ente autonomo de orientar y dirigir, politica y
administrativamente, la comunidad subyacente, lo cual significa que los entes
poseen una potestad propia de orientacion politica, que ademdads puede ser
divergente de la del mismo Estado” En esta misma linea el autor sefiala que se
deben tener en cuenta ciertos requisitos esenciales para configurar el concepto de
autonomia, los cuales son:

e Personeria juridica independiente

e El poder de decision y competencias sobre materias especificas

e Recursos y rentas propias

¢ Un ambito territorial determinado sobre el cual se ejerce la jurisdiccidon
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e La potestad de orientacion politico-administrativa no se deriva del Estado,

sino de la propia comunidad.

Ramiro Mendoza Medina (2001, p. 3) también sefiala que ‘“La aufonomia
regional o local consiste en la capacidad de decidir y ordenar (auto-normarse)
dentro de sus funciones y competencias exclusivas que no pueden ser gfercidas
por ninguna otra institucion. Dichas competencias pueden ser: politicas,
administrativas o en materia economica’.

Es asi, como vemos que el concepto de autonomia local o regional, esta
sustentado en la base de una independencia de las decisiones del poder central, y
que a pesar de lo sefalado por la organizaciones mundiales, regionales y locales
anteriormente senaladas vemos que el concepto es tratado por los autores de
manera independiente de la participaciéon ciudadana y debe cumplir ciertos
requisitos basicos, que sirven como instrumentos de medicion de la autonomia

local en algunos casos, mas alla de lo que establece la Normativa Chilena.
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4- PARTICIPACION CIUDADANA

4.1.- Concepto de Participacion Ciudadana

Lo anteriormente expuesto en esta investigacion, da cuenta de la gran
necesidad de fortalecer y formalizar el proceso de participacién ciudadana, a nivel
institucional, a través de mecanismos que exijan y faciliten el fortalecimiento de la
participacion ciudadana. En esta labor seria de gran ayuda los Presupuestos

Participativos, que seran tratados ampliamente en la proxima seccion.

Para la profundizacién de la democracia y de otros temas, como la
descentralizacion, es necesario establecer y aclarar la realidad del estado de
participacion ciudadana en Chile, la que no ha tenido en todo momento los
componentes minimos que considera la participacion ciudadana. Es asi que “7a
participacion ciudadana, uno de los componentes mas importantes de cualquier
sistema democratico, al igual que la descentralizacion, pueden tener diferentes
objetivos dependiendo de los intereses del sistema politico y economico nacional y
de las condiciones del poder local, entre ofros. Los procesos de democratizacion y
participacion ciudadana pueden ser reales (que acepten las decisiones populares
y la autonomia de un gobierno local o comunitario incluyente) o simbdlicos (que
sirva para promover proyectos de estado excluyentes de los intereses socio-

economicos y politicos de la poblacion). Asi, la participacion ciudadana puede
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evidenciarse solamente en el momento de votacion como e€fercicio simbolico o
extenderse mas alla e incluir el poder de decision, la revocacion de mandatos
populares, entre ofros” Huerta, Pressacco (2000, p. 33-34). En esta cita
encontramos una clara referencia a las formas de ejercer la participacion

ciudadana, si es de manera real o simbdlica.

Tal como sefala Huerta y Pressacco, existe una diferenciacion sustancial
en relacion a la participacion ciudadana real y simbdlica, siendo esta ultima muy
recurrente en nuestro pais, tanto a nivel de gobierno central, regional y local. Es
importante, ademas, destacar que los autores hacen referencia a un tipo de
participacion real incluyente y un tipo de participacién simbdlica que es excluyente.

El tema y concepto de participacion ciudadana esta muy tratado y estudiado
en nuestro pais, y cada vez mas se intentan implementar politicas de gobierno que
logren fortalecer esta participacion, tales como: a) las ordenanzas de participacion
ciudadana a nivel local o b) las llamadas agendas pro participacion ciudadana a

nivel central, las cuales seran tratadas en las siguientes paginas.

Asi, este creciente interés por fortalecer y utilizar el concepto, tiene que ver
con “un doble fundamento.: por un lado, una crisis de representacion (fundamento
politico) (...) y por otro lado, una crisis de la eficacia del Estado (fundamento

economico)” Huerta, Pressacco (2000, p. 35). Esta crisis de representacion tiene
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que ver también con un fuerte debilitamiento del sistema democratico, donde la
forma de ejercer la participacion ciudadana en Chile ha tenido una tendencia clara

hacia lo simbdlico mas que lo real.

Seguido a esta precision de participacion ciudadana real y simbdlica, se
hace necesario establecer una definicibn de este concepto. De esta manera,
encontramos a Nuria Cunill (1991, p. 43) que a través de variados estudios sobre
la participacion ciudadana hace un analisis en una doble dimension, tanto politica
como social, entendiendo el concepto de la siguiente manera: ‘La participacion
cludadana tiene una doble dimension. social y politica, pero se diferencia del
concepto de participacion popular, ya que en este ultimo caso, el sujefo es e/
trabajador y no el ciudadano, aunque no se pueden establecer diferencias claras
con los fenomenos de particjpacion social o popular y eventualmente comunitaria.
E/ enfoque es, enfonces, restringido a la relacion del Estado con ciertos
segmentos de la sociedad civil (...) Las modalidades de participacion son las que
se dan en el plano politico, en la gestion, en la asesoria, en la resolucion, en la
fiscalizacion y en la efecucion”. En este sentido, la participacion ciudadana debe
ser social y politica, pero en todos los planos posibles.

Sin embargo, como lo sehala Nuria Cunill (1995, p. 58) las evidencias

recientes muestran que no se han producido avances a favor de una mayor
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participacion de la sociedad civil, particularmente de la forma no tradicional que es
la participacién ciudadana real que menciona Huerta y Pressacco, en la
formulacion de las politicas y las decisiones publicas. Al respecto senala que ‘no
obstante el discurso ampliamente favorecedor de la participacion ciudadana, ésta
no ha encontrado condiciones propicias para su ejercicio en los espacios
gubernamentales, cuando se ha vinculado con la posibilidad de contribuir a su
propia democratizacion. Por el contrario, pudiera sustentarse mas bien que /as
propias formas que se tienden a adoptar para la institucionalizacion de la
participacion de la sociedad civil en la esfera politico estatal pueden ser
explicativas de sus limites, habida cuenta que en vez de facilitar el incremenfo de
la representacion social, ellas pueden legitimar la propia corporativizacion del
aparato estatal” Cunill (1995, p. 112) Esto, va en estrecha relacion en considerar
que la participacion ciudadana constituye (aparentemente) un potencial
democratizador, capaz de producir cambios en las asimetrias de la representacion
politica y social. Sin embargo, también se puede admitir que los mecanismos de
participacion pueden aumentar o disminuir — por medio de exclusiones en la
participacion o su inefectividad- las inequidades, generando condiciones para
legitimar o problematizar, respectivamente, sobre el modelo de desarrollo que las

implica.
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Segun Rafael Gonzalez Ballar (2006, p. 7), se define la participacion
ciudadana como “wun proceso gradual mediante el cual se infegra al ciudadano en
forma individual o participando en forma colectiva, en la foma de decisiones, la
fiscalizacion, conftrol y e€jecucion de las acciones en los asuntos publicos y
privados, que lo afectan en lo politico, economico, social y ambiental para
permitirle su pleno desarrollo como ser humano y el de la comunidad en que se
desenvuelve”. Con esta definicion vemos en este autor que la participacion
ciudadana se basa en el marco de un proceso de integracion del individuo
simplemente, y no considera el gran alcance que se ve en la practica con respecto
a este concepto. Gonzalez Ballar se refiere principalmente a la importancia y
autonomia que va adquiriendo el individuo y como éste debe influir en el proceso
de toma de decisiones, lo que como fin ultimo, representa muy bien la idea de
participacion ciudadana, “la inclusion total del individuo en la toma de decisiones”
pero es necesario, ademas, plantear los problemas que presenta este concepto en
Su ejercicio real en un sistema democratico.

Un elemento importante a destacar en el concepto de la participacion
ciudadana es lo que sefiala Rodrigo Bafio (1998, p. 63), quién indica que “La
participacion ciudadana no altera la representacion politica de quien defenta el
poder publico, puesto que mas bien supone su existencia, en oposicion a quienes

piensan que los mecanismos de participacion ciudadana —en tanfo herramientas
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de participacion o democracia directa excluyen a Ilos mecanismos de
representacion y de esta forma a los partidos politicos”. Aqui vemos que el autor
realiza una diferenciacion entre la participacion ciudadana y la participacion
politica, y ambas pueden coexistir, donde una no pasa por encima de la otra; sino
que mas bien lo importante es no confundirlas y mezclarlas. Cabe destacar que la
participacion politica es compatible con un sistema democratico representativo, y
la participacidn ciudadana con un sistema democratico directo; esto no significa
que para fortalecer la participacion ciudadana tenga que existir un sistema
democratico directo, pero si puede apuntar a que una efectiva participacion
ciudadana podria conducir consecuentemente hacia un sistema democratico
directo.

En el ambito de la participacién ciudadana encontramos autores que la
definen entendiendo en primera instancia el concepto de ciudadano y ciudadania,
donde se identifica también una discusion teorica.

La ciudadania o el ciudadano, tiene a lo largo de la historia de nuestro pais,
distintas posiciones a nivel politico, econémico y social, dejando de manifiesto la
importante influencia del contexto de cada época histérica, donde muchas veces
son los factores econdmicos, sociales, politicos y culturales los que condicionan a
la ciudadania. Para esta premisa, vemos que un tema importante en Chile ha sido

el cambio econdmico social, que se conoce ademas como el cambio de matriz
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sociopolitica que trata el autor Manuel Antonio Garretén (2000, p. 16) quién define
de esta manera ‘e/ concepfo clasico de ciudadania, asociado al modelo
republicano de la sociedad industrial estado nacional, sufre un estallido de su
contenido.... que proviene tanto de la expansion valorativa del principio ciudadano
a nuevos campos de la vida social, como de la diversificacion de los espacios de
poder y de reivindicaciones de derechos, no siempre unificados por el Estado’.
Aqui se ve que la participacion ciudadana y su efectividad radica en precisar el
concepto de ciudadania, el cual no siempre esta unificado ni tratado por el Estado,
en lo cual se ven mas dificultades para consolidar una efectiva participacion
ciudadana.

En la misma linea Jordi Borja (2002, p. 5) sefiala que el concepto de
ciudadano se juega en la ‘redefinicion (de) los sujefos ciudadanos, de sus
demanaas, en la relacion con las instituciones y las politicas publicas adecuadas

“

para reducir las exclusiones...” en donde “.. los derechos que configuran la
cludadania hoy son mucho mads complejos que en el pasado y se tienen que
adecuar a poblaciones mucho mas diversificadas e individualizadas’, asi vemos
que el concepto de ciudadania esta estrechamente vinculado a lo que se debiera

dar en la participacion ciudadana, donde la participacion en la toma de decisiones

de politicas publicas esta implicito en el concepto de ciudadania.
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Como se senaldé anteriormente, en Chile, la SACDEL, el Servicio de
Asistencia y Capacitacion para el Desarrollo Local sehala que “La participacion
cludadana y de la sociedad civil es el tercer componente de la formula del Buen
Gobierno Local. Sabedor de que nunca se cuenta con todos los recursos que hace
falta y que, ademas, es indispensable el apoyo permanente de la comunidad para
obtener logros estables, el Buen Gobierno Local busca. organizacion de los
cludadanos, apoyo a las instituciones de voluntarios, apoyo de movimientos
sociales (ONG), planificacion y efecucion particjpativas, ciudadanos informados e
involucrados” SACDEL (1993, p. 74). La cita sefala que se sigue con la idea de
que el gobierno local debe garantizar y promover la participacion ciudadana para
que sea un “buen gobierno local’.

Ademas de entregar variadas definiciones del concepto de participacion
ciudadana, y los alcances que ayudan a entender de mejor manera cuando se
habla de participacion ciudadana real y simbdlica, es necesario también establecer
un modelo o forma de ejercer esta participacion, para lo cual los autores Huerta y
Pressacco (2000, p.36 y 37) grafican muy bien los medios y modalidades de

participacion ciudadana en los siguientes cuadros:
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Cuadro N° 1 “Medios de la Participacion”

Medios de la Participacion

Procedimientos
e Audiencia Publicas
¢ |Iniciativas Populares

e Referéndum

Institucionalizacién de la Participacion Ciudadana

Ambito Nacional e Consulta y concertacion asociada a las planificacion
del desarrollo

e Concertacion social en la formulacién de politicas
publicas y en la reforma del Estado

e Participacion Ciudadana en programas especificos

Ambito Regional o Organos deliberativos mixtos en el gobierno regional
e Consejos regionales de caracter consultivo

e Consulta en la planificacién y desarrollo regional

Ambito Municipal e Modalidades de participacion directa

e Consulta y apoyo directo de organizaciones de
intereses al gobierno y/o gestion municipal

e Participacion ciudadana como poder compartido a

nivel municipal

Fuente: Huerta Maria Antonieta, Carlos Pressacco, ‘Descentralizacion, Municipio y Participacion Ciudadana: Chile,

Colombia y Guatemala’, Bogota, Colombia, 2000, p.37

En este cuadro, vemos que los medios posibles para ejercer la participacion
ciudadana son las audiencias publicas, iniciativas populares y referéndum, pero

existe ademas una necesidad de institucionalizar la participacion ciudadana, lo
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cual en el cuadro se grafica muy bien en los distintos ambitos, ya sea nacional,
regional o local, y es en este ultimo donde se debe poner énfasis en lo que
sefalan los autores, ya que hacen referencia a modalidades de participacion
directa como poder compartido a nivel local, lo que podriamos deducir que
debiese ser una participacion ciudadana real e incluyente (en definicion de los
mismos autores). Atendiendo la importancia de la propuesta de los autores en los
medios para la participacion ciudadana, es muy importante destacar la
diferenciacion que plantean en la institucionalizacion de este concepto, donde
establecen distintos medios para los distintos ambitos, lo que es clave para lo que
se plantea en esta investigacion, donde las particularidades de los territorios,
localidades y de cada sociedad, es imprescindible a la hora de facilitar e

institucionalizar la participacion ciudadana.

Cuadro N° 2 “Modalidades de la Participacion”

Modalidades de Participacion

Niveles Politico
¢ Macro-participacion
¢ Nivel Intermedio (regional-sectorial)

e Micro-participacion

Gestidn

Caracter ¢ Participacion Consultiva o asesora

¢ Participacion resolutiva y fiscalizadora

e Participacion en la ejecucion
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e Informacion

e Consulta

e Poder compartido
e Poder delegado

e Control Ciudadano

Sujetos e Participacion Directa

Intervinientes ¢ Participacion Indirecta

Origen del e Accion Ciudadana (experiencias de autogestidén, ayuda
Impulso mutua u cooperacion)

¢ Implicacion Ciudadana (originada en el Estado)

Fuente: Huerta Maria Antonieta, Carlos Pressacco, ‘“Descentralizacion, Municipio y Participacion Ciudadana: Chile,
Colombia y Guatemala’, Bogota, Colombia, 2000, p.38

Las modalidades de participacion ciudadana que plantean los autores
tienen directa relacion con los medios para ejercerla, detallando los niveles en que
se debe establecer; el caracter o tipo de participacion ciudadana (consultiva,
resolutiva y ejecutiva), los cuales son necesarios para institucionalizar una
participacion ciudadana real e incluyente, donde los sujetos intervinientes y el
origen del impulso es imprescindible para el fortalecimiento de los medios y
modalidades para ejercer la participacion ciudadana.

Finalmente, encontramos que la definicién de participacion ciudadana debe
estar acompanada de multiples caracteristicas, donde los autores planteados en

este apartado las detallan. Sin embargo, existen al menos 2 elementos centrales

-66 -




Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

para la definicion del concepto: (1) que sea real e incluyente y (2) que sea directa

y resolutiva de las decisiones locales.

4.2.- Participacion Ciudadana en la Legislacion Chilena: Ordenanza

Municipal de Participacién Ciudadana.

La participacion ciudadana a nivel local esta ligada a todo lo mencionado en los
parrafos anteriores, sin embargo, el autor De la Maza (2005, p.147) sefala muy
especificamente sobre esto que ‘La institucionalidad municijpal es homogénea en
todo el pais, lo que dificulta la posibilidad de organizar la participacion, de acuerdo
a las tradiciones y estilos de cada localidad. Los municipios rurales por ejemplo,
resultan perjudicados, porque el modelo utilizado es urbano”. Dotar de la misma
autonomia a cada municipio del pais, es algo transversal a cualquier territorio,
independiente de sus caracteristicas, pero las formas y medios de ejercer la
participacion ciudadana -real- depende mucho de las posibilidades vy

caracteristicas y/o particularidades de cada territorio.

La participacion ciudadana en la legislacion chilena, es igual para todos los
municipios, lo que viene a dificultar aun mas que ésta participacion sea real y
efectiva. Municipios rurales y pequefios tienen distintas densidades de poblacion,
otras modalidades de tecnologias de informacién, otra extension del territorio, etc.
y asi también los Municipios Urbanos presentan caracteristicas propias. Es
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necesario que antes de conocer las modalidades de participacion ciudadana a

través de la legislacion chilena, tengamos en consideracion este alcance.

La Ley Organica Constitucional de Municipalidades, establece una “Ordenanza
Municipal de Participacion Ciudadana” para todos los Municipios de nuestro pais.

Estas consideraciones de la Ley son las siguientes:

e Ordenanza de Participacion: ‘Esfe instrumento faculta a cada Municipio a
establecer su propia Ordenanza de Particijpacion. Que refleje las
modalidades de Participacion de la Ciudadania local, haciéndose cargo de
las del fterritorio comunal, la localizacion y la conformacion etdarea de /a

poblacion, las actividades caracteristicas de la comuna™.

e Consejo Economico y Social Comunal (CESCQO): “Organismo compuesto
por representantes de la comunidad local, asesor de la Municipalidad que

asegura la participacion de las organizaciones comunitarias”?

e Audiencias Publicas: ‘Reguladas en la propia Ordenanza Municipal de

Particjpacion, su proposito es establecer un medio a traves del cual un

° Articulo 93, Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades
19 Articulo 94, Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades
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numero determinado de vecinos -variable segun poblacion comunal-

plantee una materia a someter a conocimiento del Concejo” 77

¢ Oficinas de Informaciéon y Reclamos: “7Tambien requladas en la Ordenanza
Municipal de Participacion, en donde se establece que cada Municipalidad
debe habilitar y mantener dicha oficina abierta a la comunidad en general,
su objetivo refiere ademas al establecimiento de procedimientos publicos

para enfrentar reclamos”?

e Plebiscitos Comunales: “Conforme a los procedimientfos senalados en la
propia Ley Organica de Municipalidades, el Alcalde, el Concejo o la
Iniclativa ciudadana, pueden someter a referéndum malerias relativas a
inversiones para el desarrollo comunal, aprobacion o modificacion para e/

Plan de Desarrollo Comunal -PLADECO-"13

La participacion ciudadana, como ingrediente fundamental de una gestidn
publica democratica y como elemento esencial de la descentralizacion en Chile,
busca alcanzar dos objetivos esenciales, el primero, es que los servicios publicos
sean mas eficientes y eficaces; y el segundo es mejorar la democracia a través de

una gestion publica participativa, siendo el primero mucho mas importante que el

" Articulo 97, Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades
12 Articulo 97, Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades
B Articulo 99, Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades
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segundo. Es por esto, que a través de la SUBDERE, nace los PROFIM Programas
de Fortalecimiento Municipal, los cuales nacen con el objetivo de incorporar
nuevas tecnologias y fortalecer los instrumentos de planificacion local, entre ellos,

el Plan de Desarrollo Comunal PLADECO.

Es por lo anterior, y por los intentos de mejorar y modernizar al Estado en
todas sus instancias, vemos que estos programas de Fortalecimiento a la gestidon
Municipal, han dado algunos resultados. En esta linea, Montecinos (2006, p. 191)
sefala que “A mas de 1171 anos de iniciado este proceso de modernizacion
municipal por medio del PROFIM, los diagndsticos realizados por el gobierno y por
organismos no gubernamentales coinciden en que el desemperio municipal se ha
mejorado parcialmente en las dreas operativas de la gestion, es decir, eficacia y
eficiencia de la prestacion de los servicios publicos (...) También hay coincidencia
en que el fortalecimienfo democratico, entendido como un estilo de gestion
participativo que implique consulta, control y fiscalizacion ciudadana sobre /a
gestion municipal, todavia es muy incipiente en los instrumentos de planificacion y
no registra mayores avances sustantivos ‘. El autor afirma lo sefialado
anteriormente, que la participacion ciudadana como aporte a la democracia ha
sido dejada de lado, con programas especificos como los PROFIM, que no han

dado resultados evidenciables.
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En el tema de la participacion ciudadana a nivel local es importante analizar
la influencia que ha tenido el nulo control ciudadano, que, esta muchas veces
respaldado en la complejidad y generalidad de la ley. De esta manera, De la Maza
menciona que ‘“lambien hay una inercia politica que se evidencia, por ejemplo, en
el hecho de que si bien la ley municipal actual establece la posibilidad de
reglamentar los CESCOS, y establecer ordenanzas de participacion ciudadana,
segun la realidad local, son muy pocos los municipios en que éestas se han puesto
en practica, y la mayoria de ellos lo ha hecho bajo el formato propuesto por la
Asociacion Chilena de Municipalidades. Lo que surja de alli, sera sequramente
una participacion que no compromete a una comunidad que no ha participado
desde su gestacion” De la Maza (2005, p.147) El autor menciona lo que se
propuso al inicio de este apartado, que la legislacion en Chile no trata la
particularidad de cada territorio, donde el control y demanda ciudadana es distinta
en cada lugar, asi, los CESCOS por ejemplo, se presentan de manera

diferenciada en cada comuna.

La participacion ciudadana -real- a nivel local fortalece de manera
considerable cualquier sistema democratico, pero lamentablemente en nuestro
pais ‘La institucionalidad de la Participacion es inadecuada, como lo demuestra la

experiencia de los CESCOS, pero también el hecho de que los municipios cuenten
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con una instancia ‘especializada” en organizaciones sociales y ninguna que
permita la participacion en temas relevantes para la comunidad (...) y carecen de
un mecanismo de accountability y control por parte de la ciudadania”De la Maza
(2005, p.146). Esta realidad en muchas ocasiones esta acompafada ademas de
un desinterés por parte de los actores politicos — y operadores politicos en muchas
ocasiones- de facilitar el escenario de la participacidon a nivel local, con entrega de
resultados y evidencias de una buena gestion —accountability- pero que debe estar
acompanado de un modelo institucional para ejercer y obligar a los municipios que

faciliten una participacion ciudadana real y no simbdlica.

4.3 La Agenda Pro Participacion Ciudadana

En el ano 2006, se proclamoé la nueva politica de Participacion Ciudadana,
como uno de los mas ambiciosos proyectos en este ambito, por el Gobierno de
Michelle Bachelet. Este proyecto, llevaba por nombre “Agenda Pro Participacion
Ciudadana”, la cual era un intento por tratar el tema de la Participacion Ciudadana
desde el nivel central con el apoyo de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, demostrando una clara necesidad de incorporar nuevos
mecanismos ‘legales” de participacion para la ciudadania, donde la gestion

publica es muy débil en estos temas.
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De esta manera, el incipiente avance en esta materia con la Agenda Pro
Participaciéon Ciudadana, intenta denotar la necesidad de legislar en este tema,
que ha sido dejado tan de lado por parte del Gobierno Central. Es asi como
encontramos que el Ministerio Secretaria General de Gobierno (2008, p. 4 y 5)
senala que: “Las buenas practicas para la participacion ciudadana en el nivel local
(en coordinacion con SUBDERE) se presentan de la siguiente manera.

(1) .en este punto se senala que al finalizar el periodo presidencial de /a
Presidenta Bachelet, las personas en materia comunal se pronunciaran acerca de
/as prioridades de inversion a través de los presupuestos participativos, conoceran
cuales son sus derechos con las Cartas de Derechos y Deberes Ciudadanos,
tendran acceso a informacion de calidad, podran canalizar y dar seguimiento a sus
reclamos y sugerencias a ftravés de las O.l.R.S. (Oficinas de Informacion,
Reclamos y Sugerencias)

(2) Ademas, se menciona como hifo del afio 2006, la articulacion de redes de
municipios, ONGs y organizaciones sociales que trabajan en presupuestos
participativos en Chile para establecer, en conjunto con gobiernos locales, una

metodologia estandar para la realizacion de estos procesos”

Frente a esta iniciativa de la Agenda Pro Participaciéon Ciudadana, debemos

senalar que la mayoria de las Municipalidades no cuentan con mayores iniciativas
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de Participacion Ciudadana, mas que las que establece la Ley. Es asi como segun
Brahm (2006, p. 17),” los presupuestos participativos funcionan en algunas
comunas del pails, cuyos resultados estan por verse. El aro 2004 se llevo a cabo
la primera experiencia piloto de Cartas Ciudadanas Informativas en 5 municipios y
el ario 2005 se desarrollo un segundo proyecto que involucro a 7 municipios. En
cuanto al acceso a la informacion, las municipalidades encuentran suficientemente
regulado su actuar en esta materia a través de las audiencias publicas, de la
Oficina de Partes y Reclamos, y del Reclamo de llegalidad Municijpal consagrado
en el articulo 140 de la ley municipal. Entonces, podemos preguntarnos quée aporita
esta agenda gubernamental a la participacion ciudadana de las administraciones
comunales, ya que no se aprecia ninguna innovacion, ni reforma estructural al
sistema municipal que contribuya efectivamente a consolidar la proclamada
particijpacion ciudadana. A su vez, las formas de participacion ciudadana
incorporadas en 1999 a la Ley Organica Constitucional de Municipalidades no han
dado los frutos esperados, a pesar de las buenas intenciones y del reconocimiento
que se hizo a la aufonomia municipal (que supuestamente permitiria una
adecuacion de las instancias de participacion a las realidades locales). En esta
materia la aludida ley dispone cuales son los mecanismos de participacion con
que debe cumplir toda municipalidad, estableciendo de este modo una base

minima para todas las comunas. Base que se encuentra conformada por la
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obligacion de establecer una ordenanza de participacion ciudadana, un Consejo
Economico y Social Comunal (CESCO), las audiencias publicas, la oficina de
partes y reclamos (a través de la cual puede solicitarse informacion y documentos

municipales, ya que son publicos), y los plebiscitos comunales’.

Tal como lo senhala Brahm, esta nueva Agenda Pro Participacion
Ciudadana, no trae mayores cambios a la Estructura Legal de las Municipalidades,
ya que sus instancias y posibilidades de Participacién estan determinadas por Ley,
la cual puede verse interpretada de distintas formas. Sin embargo, uno de los
errores mas recurrentes de los Municipios en Chile, es cumplir con lo que senala
la Ley, pero no intentan incorporar mas mecanismos de participacion si la Ley no
lo exige, es decir, tratar de incorporar mecanismos a la Gestién Publica Local, que
permitan avanzar hacia el desarrollo de nuevas instancias de Participaciéon para la
Ciudadania; estos mecanismos pueden ser por ejemplo, los Presupuestos
Participativos.

Esta ausencia de “voluntad” de crear y fortalecer nuevos mecanismos de
Participacién Ciudadana, se ven reflejados muy fielmente en lo que sefala Brahm
(2006, p. 19) “De esta forma, las propuestas planteadas en la Agenda Pro
Participacion Ciudadana para el ambito municipal resultan ineficienfes si se

considera la ineficacia de las formas de participacion ciudadana introducidas con
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la reforma anfes senalada. Es cierfo que las medidas nombradas tienden a
perfeccionar las formas de participacion existentes, sin embargo para lograr una
auténtica participacion ciudadana en los gobiernos locales es necesaria una

reforma estructural al sistema municipal”

Para respaldar de alguna manera esta afirmacién, vemos que uno de los
principales Organismos del Gobierno Central, que viene apoyar el tema del
fortalecimiento de las instancias de Participacion Ciudadana a nivel Local, es la
SUBDERE, (2006, p. 8), senala que “los instrumentos legales de participacion no
impactan en la gestion particjpativa, foda vez que los Municipios reflejan una baja
valoracion de los mismos como Instancias efectivas de encuentro con los
cludadanos, el alfo costo organizacional o financiero que ellos implican y el escaso

Interés de base por participar’.

No obstante lo anterior, es claro que todas estas propuestas forman
importantes areas de accion en materia de participacion ciudadana, sin embargo
corresponde hacer una revision mas profunda del tema en el ambito de la gestion
municipal. Considerando siempre, que estos malos resultados, a pesar de los
avances que se demuestran, van acompanados de bajo interés de las personas
por Participar activamente en las decisiones de su comuna, esto puede cambiar

solo si estos nuevos mecanismos de Participacion Ciudadana, son efectivos, y
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conllevan beneficios directos a los ciudadanos, de lo contrario, nadie estara
dispuesto a perder tiempo y trabajo. “As/ para obtener una genuina participacion
cludadana es necesario que el Gobierno Cenfral dimensione que /as
municipalidades por esencia y de acuerdo a su definicion constitucional estan
destinadas a ‘satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso economico, social y cultural de la comuna’; e
implemente politicas acordes a estos principios ya que cuenta con la capacidad

para hacerlo”, SUBDERE, (2006, p. 9).

5.- PRESUPUESTOS PARTICIPATIVOS EN CHILE

5.1. Surgimiento y definicion de Presupuestos Participativos

El Presupuesto Participativo (en adelante PP), es una herramienta de
trabajo para promover la Participacion Social, cuyos rasgos distintivos —respecto a
otros programas sociales ejecutados en Chile- se relacionan con las posibilidades
que ofrecen los PP de “Diagnosticar — Priorizar — Deliberar — Ejecutar — Controlar —
Retroalimentar, en un acto continuo y metédico. Se frata, en lo principal, que los
cludadanos(as) se involucren en un proceso metodico y sistematico de trabajo

para finalmente decidir y controlar parte de los recursos del Estado en cualquier
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escala (Nacional, Regional o Local)” Salinas (2006, p. 21). Esta definicion
representa muy bien de forma clara y concisa, la finalidad y esencia de los pp.
Después de esta primera aproximacioén, de la definicion de PP en Chile, es
importante sefalar los origenes del PP, donde el autor Valdemir sefala que ‘E/
presupuesto participativo es una herramienta de democracia participativa o de la
democracia directa que permite a la ciudadania incidir o tomar decisiones
referentes a los presupuestos publicos, generalmente sobre el presupuesto
municipal’™. La primera experiencia de presupuesto participativo (Orgamento
Participativo) se inicio en 1989 en la ciudad de Porto Alegre (Rio Grande do Sul,
Brasil), tras la victoria del Partido de los Trabajadores en las elecciones
municipales (..). Resultaba imprescindible establecer prioridades de accion y, para
hacerlo, conto con la sociedad civil fuertemente organizada, dando voz a los
movimientos sociales. A través de un sistema asambleario, se creo una estructura
que permitiese a los ciudadanos incidir en las decisiones sobre el gasto municipal.
E/ objetivo principal del presupuesto participativo en Porto Alegre se centro en la
Justicia social: dar poder a quines no tienen (empowerment) y conseguir que /las
necesidades de los mas desvalidos, a menudo olvidadas, pasen a primer termino

(inversion de prioridades)\Valdemir (1999, p. 12).

14 1% . . .. .
Ver Anexo 3 “A quiénes y cdmo se debe motivar en un Presupuesto Participativo”
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En esta experiencia Brasilera, donde se inician los PP, y la inversion ha sido
de cifras considerables que permiten una participacidn e incidencia real de los
ciudadanos con un porcentaje que varia entre el 15y el 25% de los ingresos e
inversiones (el resto se emplea para el pago de los salarios de los empleados y
para sufragar los gastos administrativos corrientes). De esta manera las obras
decididas mediante el Presupuesto Participativo, representan inversiones
superiores a los 700 millones de ddélares en este pais (referencia en Lourdes
Domingo, Isabel Veladzquez. http:/habitat.aq.upm.es/dubai/96/bp049.html). En
Chile en cambio, la inversion destinada a PP es extremadamente baja, lo que se
vera y sera analizado en préximo capitulo.

Podemos destacar ademas que ‘/a experiencia continua en vigor (...) ofras
cludades en América Latina y, mas adelante, en Europa, han adoptado el
presupuesto participativo como forma de participacion ciudadana y gestion
municipal, adaptando el modelo de Porto Alegre a su propio contexto y tradicion
democratica. Existe actualmente una gran riqueza y diversidad de modelos y
experiencias” Valdemir (1999, p. 12). La experiencia de los PP en Brasil ha
dejado un reto abierto en muchas ciudades del mundo, entregando una nueva
forma de fortalecer la participacion ciudadana y la gestion municipal, y en Chile, a
pesar de que la experiencia de PP ha sido minima, deja instalada la necesidad de

conocer y poner en practica esta herramienta.

-79-



Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

En Chile, los PP han comenzado a aparecer desde el afo 2002 en
adelante, sin mayores resultados en las distintas comunas, y sin apoyo importante
por parte de los Gobiernos Central y Regional, ya que no es un instrumento legal
de participacion, sino mas bien es una iniciativa basada en la voluntad politica.

La SUBDERE, en su estudio “Los Presupuestos Participativos en el Espacio
Local”, del afio 2008, define PP como: “Una serie de Experiencias y practicas que
toman diversas formas, envergadura y caracteristicas, pero que sin embargo,
coinciden en un aspecto central: ponen en juego una metodologia participativa que
permite a los municipios incorporar la participacion de los habitantes de la comuna
mediante un proceso de informacion, deliberacion, decision y control, sobre una
parte importante de los recursos municipales”. (SUBDERE, 2008, 14).

Otro autor que define y da una aproximacion a los PP es Pagliai (2003, p.
16), quién senala que “Los PP son un instrumento de planificacion anual que
ayuda a la priorizacion de las demandas de la comunidad, permitiendo un acceso
universal de foda la poblacion en las decisiones sobre la comuna. Es un espacio
de cogestion donde la comunidad y el municipio deciden juntos una parte de /las
inversiones”

La definicion del autor Adolfo Castillo en su texto “Hacia una Democracia
Deliberativa” (2005, p. 24) senala que: “En el PP la comunidad participa de una

manera directa en la elaboracion del presupuesto municipal y también en las
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actividades relacionadas con su control y fiscalizacion. La discusion y deliberacion
por parte de la poblacion acerca de las prioridades de inversion publica van
generando transparencia administrativa, suprimiendo los intermediarios en /la
aplicacion de los recursos publicos y sobre todo aumenta la relacion entre el poder
publico y la poblacion”. Esta definicion fortalece a la idea de la intervencion directa
de las personas en las decisiones municipales, en este caso en el tema
presupuestario, lo que implica mayor legitimidad y transparencia.

Las definiciones de los PP denotan un claro avance hacia mecanismos mas
eficientes y efectivos de participacion directa de las personas, es decir, apuntan al
fortalecimiento de las democracias representativas, llevando el escenario hacia
una posible democracia deliberativa. Es importante establecer que el PP tiene
como caracteristica fundamental, contribuir de alguna manera a una sociedad mas
democratica; idea que se ve trastocada al no contar con leyes o procesos formales

de intervencidn en los municipios a través de los PP.

5.2 Los Presupuestos Participativos como aporte a las Democracias

deliberativas

Las definiciones expuestas anteriormente, dejan de manifiesto claramente
un importante aporte de los mecanismos de PP a las democracias, llevando el

escenario politico de un pais con democracias representativas hacia una
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aproximacion a las democracias deliberativas. Son muchas las consideraciones y
componentes de una democracia deliberativa, lo cual no es tema de este estudio,
sin embargo, los PP conllevan claramente a una apertura importante para el
mejoramiento de los niveles de participacion en Chile.

De todas formas, cabe precisar de manera general los conceptos de
Democracia Representativa y Democracia Deliberativa para otorgar una mayor
claridad a este estudio, sin profundizar en ninguno de los dos conceptos, ya que
no es el objeto de estudio de ésta investigacion.

De esta manera, encontramos una definicion que refleja todos los
elementos que contiene la democracia deliberativa, asi, el autor Juan Carlos
Velasco indica que: "E/ término democracia deliberativa designa un modelo
normativo — un fdeal regulativo — que busca complementar la nocion de
democracia representativa al uso mediante la adopcion de un procedimiento
colectivo de foma de decisiones politicas que incluya la participacion activa de
todos los potencialmente afectados por tales decisiones, y que estaria basado en
el principio de la deliberacion, que implica la argumentacion y discusion publica de
las diversas propuestas. Con este modelo de democracia no se procede
propiamente a una innovacion de la democracia, sino a una renovacion de la

misma: la deliberacion trasladada al ambifo politico implica una exigente
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concrecion del ideal participativo que encarna la nocion de democracia” \Velasco

(2009, p. 75).

Pese a que la definicidn anterior sintetiza el concepto de democracia
deliberativa, es necesario mencionar que el principal autor que trabaja este
concepto es Habermas, quien concibe la democracia deliberativa como: “extension
de la accion comunicativa en el plano de las instituciones. Esta forma de
democracia es dependiente de procedimientos y presupuestos comunicativos que
institucionalizan el discurso publico. La opinion publica viene a complementar dos
esferas de la politica que habia destacado Weber: la politica carismatica y la
politica tecnocratica. Asi, politicos, técnicos y opinion publica deliberan entre si en
un circuito democratico”Habermas (1992, p.361).

El concepto de democracia representativa, se sintetiza en la idea de la
eleccién directa de los representantes en un pais. “E/ gobierno representativo es
aquel en que el titular del poder politico no lo ejerce por si mismo sino por medio
de representantes, quienes a su turno formulan las normas juridicas, las hacen
cumplir, deciden los problemas publicos y desemperian las ma&s importantes
funciones de la soberania. Cuando el pueblo, como fitular del poder politico,

designa representantes suyos para la integracion de los organos que ejercen los
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diversos atributos del mando, existe la democracia representativa’. Silva (1997,
p.374).

Precisados ambos conceptos, la democracia representativa y deliberativa,
tienen una clara diferencia, la primera se limita a elegir a sus representantes, y la
segunda en tanto busca incidir directamente sobre las decisiones que le afecta.

Los PP son un mecanismo que tiene un proceso y ejecucion compleja, que
debe ser planificada por la autoridad local, con un tiempo de duracion de al menos
6 meses, y con la disposicion de recursos de todo tipo's. Sin embargo, es
necesario potenciar e institucionalizar mecanismos como éstos, ya que los costos
involucrados en la iniciativa de presupuestos Participativos, son alcanzables por
cualquier Municipio en Chile, que cuente con la disponibilidad y voluntad de
implementarlo®®. Esto porque cuentan ademas con constante apoyo desde el
Gobierno Central a través de la SUBDERE.

En este sentido, segun Castillo (2005, p. 17) °“E/ PP y su desarrollo han
hecho posible recrear una nueva forma de democracia, la democracia deliberativa,
que ha implicado un avance en las relaciones de poder entre gobernantes y
gobernados”. Esta democracia deliberativa que se ve facilitada con Ia

implementacion de los PP, esta directamente relacionada con una nueva forma de

> véase ANEXO 2 “Cémo iniciar un proceso de Presupuesto Participativo”.
16 véase ANEXO 4 “Los costos involucrados en la Implementacion de los Presupuestos Participativos”.
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concebir la politica y sus esferas de poder, dejando de manifiesto un claro
aumento de los niveles de participacion ciudadana, lo cual se mostrara mas
adelante con una comparacioén de 3 comunas de la Region Metropolitana.

Como los PP en Chile no han sido un mecanismo impulsado por el
Gobierno Central, y no ha estado dentro de un normalizacion legal para los
Municipios, es necesario segun Villas-Boas (2003, p. 7-8) ‘“un conjunto de
condiciones. voluntad politica, capacidad de movilizacion social que incluye
acceso de los ciudadanos a las informaciones que les permitan comprender los
mecanismos de funcionamiento del presupuesto publico, los problemas del
municipio y el conocimiento de la red asociativa existente. Ademas, capacidad
organizativa y metodologica, es decir, la habilidad para implementar los proyectos
decididos en el PP’. Todas estas condiciones se ven ademas en los procesos que
se han seguido para implementar los PP en cada caso, y los requerimientos
necesarios no son mas de los que ya cuenta un Municipio, siendo asi el elemento
clave y primordial la “voluntad politica”.

De acuerdo a lo expuesto anteriormente, vemos que el PP segun el autor
Boaventura de Sousa Santos (2003, p. 9) ‘“Se frata de una forma de co-gobierno
en la que la sociedad civil interviene en un proceso regular y organizado para
gjercer el control publico del Estado a través de formas de cooperacion y confiicto

institucionalizadas”. Esta forma de co-gobierno como lo define el autor, consolida
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de alguna manera los procesos participativos en cada comuna, dejando a la
poblacion misma la posibilidad de inferir, intervenir, gestionar y fiscalizar en el
presupuesto comunal, que se supone es de todos los ciudadanos de un
determinado lugar.

Como un mecanismo importante para el fortalecimiento de la democracia y
la participacion ciudadana, los PP se presentan en alguna ocasion como una
ruptura de las formas convencionales de concebir la politica, ya que las relaciones
de poder quedan en otro escenario, al darle mayores grados de injerencia a la
ciudadania, le otorga a su vez mayor legitimidad a la politica “Una de las
principales riquezas del mecanismo de PP es la democratizacion de la relacion del
gobierno local con la ciudadania, ya que esta experiencia rompe con la vision
tradicional de la politica, en la que la participacion se limita al vofo. Con el PP en
cambio, los habitantes se convierten en protagonistas activos de la gestion
publica, en tanto fiene posibilidad real de influir en la toma de decisiones’,
SUBDERE (2008, p. 12).

En la experiencia de los PP los resultados han apuntado hacia un solo
objetivo, dependiendo de las condiciones de cada territorio, que es re-pensar la
politica y la democracia, ya que segun Pagliai (2003, p. 32) ‘los PP son
considerados como una de las practicas mas fecundas para la realizacion de
politicas publicas sociales exifosas, enfendidas éstas no solo como aquellas que
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generan la mejor relacion costos/beneficios, sino mas bien aquellas capaces de
promover una redjstribucion de recursos y una efectiva democratizacion en la
relacion entre el Estado con la Sociedad Civil”. Para todo esto, también es clave
identificar quiénes son los encargados de llevar a cabo esta iniciativa, ya que la
decision y voluntad politica es una parte clave y vital para que ésto funcione, pero
también se necesitan mas actores que trabajen en esto'’.

Cabe mencionar que en Chile, las iniciativas de PP han sido muy
focalizadas y débiles, ya que no han sido parte de una Agenda Gubernamental y
menos han sido una forma de concebir mayor democracia, lo cual se explica en
que ‘Al decidir sobre un presupuesto, elemento clave de la gestion de un
Gobierno, la poblacion ejercita de hecho su ciudadania, y en ultima instancia,
altera las relaciones tradicionales del Estado con la sociedad civil, marcada por
una profunda herencia elifista’. Pagliai (2003, p. 32) esta aseveracion reafirma la
necesidad de incorporar al ciudadano en la toma de decisiones de la comuna o
territorio en que habite, y la inversion es un tema que recurrentemente esta en
manos de muy pocas personas, es por esto, que el modelo de presupuestos

participativos que comprendan una cifra importante, alrededor del 50% del

7 véase ANEXO 5 “Actores en el proceso de Presupuesto Participativo”
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presupuesto real, seria de gran ayuda para mejorar la participacion ciudadana en
materias de inversion y decision en su comuna.

Con estos elementos y herramientas como los son los PP podemos acercar
nuestro sistema politico hacia una democracia mas deliberativa que
representativa, y la incorporacion de los PP como parte de la legislacion municipal
chilena, es decir, como obligacién para todos los municipios podria ser de gran
aporte o un trayecto desde el actual escenario democratico que tiene nuestro pais

—representativa- hacia una democracia directa y deliberativa.
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CAPITULO IlI: APLICACION Y ANALISIS DE LOS CASOS

1.- ANTECEDENTES GENERALES DE LOS CASOS

En este apartado, se daran a conocer y describir algunos datos generales
de cada caso en estudio, cabe destacar que el objeto de analisis, no es estudiar
las politicas de participacion ciudadana de cada caso, sino que mostrar datos de
cada una de las comunas, para un posterior analisis que nos ayuda a corroborar la

hipotesis de investigacion.

1.1 Antecedentes generales de la Comuna de Santiago

La comuna de Santiago es la capital del pais, y tiene su origen desde el afio
1.541, cuando fue fundada por Pedro de Valdivia, bajo el nombre de “Santiago de
la nueva Extremadura” el 12 de Febrero de 1541. Segun los datos extraidos en el
Instituto Nacional de Estadisticas, en el Censo del afio 2002, la comuna contaba
con un total de 230.977 habitantes y una superficie de 22,4 km2. La comuna de
Santiago tiene un 3,31% de la poblacion total de la Region Metropolitana.

En el Sitio Web de la |I. Municipalidad de Santiago, www.munistgo.cl se

puede leer la siguiente version: “En las ultimas décadas se afirma, ademas, un
proceso de progresiva estratificacion. un "centro” de maxima concentracion de
actividad (...) Su nudcleo concentra, cada vez mas intensamente, los poderes

administrativos, politicos, culturales y de ftransporte. Con la construccion de
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importantes nodos complementarios. Este extracto de lo que piensan los
administradores de la municipalidad de Santiago, denotan una tendencia a
establecer el rol actual de esta comuna, que es ser el centro en todo ambito de la
Region y del pais, lo cual genera -voluntariamente o involuntariamente por parte
de sus autoridades- un cierto grado de centralismo en varios ambito (econémico,
politico, cultural), lo que podria ir en desmedro de algunas comunas en muchas
ocasiones, mayoritariamente de las municipalidades vecinas a la comuna de
Santiago.

La Participacion Ciudadana en el Municipio de Santiago, ha sido un tema
poco tratado dentro de sus autoridades, ya que se manifiesta recién en el ano
2000, con la Ordenanza de Participacion Ciudadana, que sefiala las siguientes
instancias de Participacion:

- Cabildos Abiertos

- Plebiscitos Comunales

- Iniciativa Ciudadana

- Consejo Econémico y Social

- Consejos de Barrio y Consejos Sectoriales

- Consulta vecinal

- Audiencia publica

- Organizaciones Sociales y Comunitarias de la Comuna.

- Quejas y Denuncias
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Estas instancias de Participaciéon que establece la Ordenanza del afio 2000
en la comuna de Santiago, son sin duda un avance en temas de informacion y
transparencia desde el municipio hacia la ciudadania, y son instancias que facilitan
sin duda a la poblacién a estar informados. Sin embargo, estan muy lejos de ser
instancias que faciliten la Participacion Ciudadana, dénde el ciudadano toma
decisiones en su comuna.

Es importante diferenciar a la Comuna de Santiago con los otros casos,
Cerro Navia y San Joaquin, en el sentido de darle el status de comuna principal de
la capital de un pais, donde los problemas y necesidades son mucho mayores que
en cualquier otra comuna de la Region Metropolitana; pero también las
oportunidades y fortalezas también son mayores en muchas ocasiones en
comparacion con la realidad de muchas otras comunas de la Region

Metropolitana.

1.2.- Antecedentes Generales de la comuna de San Joaquin

La comuna de San Joaquin fue fundada con tal nombre en el afio 1.981, y
al ano 2009 cuenta con 97.625 habitantes, segun los datos extraidos en el Instituto
Nacional de Estadisticas. La comuna esta ubicada en el sector centro-sur de la
provincia de Santiago y pertenece al distrito electoral N° 25, y a la 8°
Circunscripcion Senatorial (de Santiago Oriente). San Joaquin nace de la particion
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territorial de la comuna de San Miguel en 1981, y el 27 de julio de 1987 fue

designado su primer alcalde; comenzando la atencion de los usuarios el dia 9 de

octubre del mismo afno, dia designado como aniversario de la comuna. El nombre

de la comuna proviene de la antigua Avenida San Joaquin, actualmente Avenida

Carlos Valdovinos, que atraviesa el extremo norte de la comuna de oriente a
poniente’s.

Los mecanismos formales de Participaciéon Ciudadana en la comuna son los
siguientes:

- Ordenanzas de Participacion Ciudadana:

a.- Ordenanza de Participacion del afio 2000: en el articulo segundo

senala que “Se enfendera por Participacion Ciudadana, la posibilidad

que tienen los ciudadanos de la comuna de intervenir, fomar parte y

ser considerados en las instancias de informacion, ejecucion y

evaluacion de acciones que apunten a la solucion de los problemas

que los afectan directa o indirectamente en los distinfos ambitos de

actividad de la Municipalidad y el desarrollo de la misma en los

diferentes niveles de /a vida comunal”’®. Ademas de éste, existen en

18 Apoyo de Informacién disponible en el Sitio Web de la Comuna de San Joaquin www.sanjoaquin.cl

1% Extraido del Sitio Web Oficial de la llustre Municipalidad de San Joaquin, en Ordenanza de Participacion
Ciudadana del afio 2000. En URL:
http://www.sanjoaquin.cl/transparencia_imsj/resources/categorias/mecanismos participacion ciudadana/
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total 61 articulos que senalan y especifican la forma y mecanismos
para llevar a cabo y hacer efectiva la Ordenanza de Participacion
Ciudadana. El principal mecanismo senalado, es a través de los
Plebiscitos Comunales.

b.- Ordenanza de Participacién del aio 2004: En esta ocasion, se
realiza en la comuna de San Joaquin, una actualizacion respecto de
la Ordenanza del afo 2000, introduciendo especifica vy
enérgicamente el Presupuesto Participativo, donde se sefiala lo
siguiente: “Agregase el siguiente articulo 62: EI/ Presupuesto
Participativo es instrumento de planificacion anual que ayuda a la
priorizacion de las necesidades de la comunidad, permitiendo un
acceso universal de la poblacion en las decisiones de la comuna. Es
un espacio de participacion, de la comunidad y el Municipio que
deciden conjuntamente el destino de los recursos de inversion social
destinados para este efecto”. Ademas se agrega el Articulo 63 que
dice que ‘para el funcionamiento del Presupuesto Participativo, la
comuna se dividira en siefe Unidades Terriforiales, existiendo en

cada una de ellas Asambleas Informativas Deliberativas. Articulo 64:

orden part ciuda/ORDENANZA%202000 N%C2%BA%201 %200RDENANZA%20DE%20PARTICIPACION%20

CIUDADANA.pdf
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Existira un Consejo de Presupuesto Participativo y una Secretaria
Ejecutiva, las que se conformaran y funcionaran segun lo establecido
en el Reglamento’0
- Presupuesto Participativo:
Se hace a través de la Ordenanza Municipal de Participaciéon
Ciudadana recientemente descrita, la incorporaciéon del Presupuesto
Participativo como una herramienta de Planificacién Anual, durante los
anos 2005, 2006, 2007 y 2008. Teniéndose en cuenta una serie de 39
articulos y 9 titulos que sefalan y especifican la forma de llevar a cabo
el Presupuesto Participativo, destacando entre ellos la division en
Unidades Territoriales acorde a la cantidad de habitantes de la comuna,
lo cual se puede ver en el Anexo N° 7 del presente trabajo de
investigacion2!
- Consejo Econdmico y Social de la Comuna de San Joaquin
Este mecanismo de Participaciéon Ciudadana esta regido por la Ley

18.695 Organica Constitucional de Municipalidades, la cual en su inciso

%% Extraido del Sitio Web Oficial de la llustre Municipalidad de San Joaquin, en Ordenanza de Participacion
Ciudadana del afio 2004. En URL:
http://www.sanjoaquin.cl/transparencia_imsj/resources/categorias/mecanismos_participacion ciudadana/
orden part ciuda/ORDENANZA%202004 N%C2%BA%201 INSERTA%20CAPITULO%20PRESUPUESTO%20PA
RTICIPATIVO%20A%200RDENANZA%20PARTICIPACION.pdf

! véase ANEXO 7 “Estructura de los Presupuesto Participativos, de las Unidades Territoriales de la comuna
de San Joaquin”
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segundo del articulo cuarto sefnala que todos los Municipios deben
contar con un Consejo Econémico y Social.

De acuerdo a los mecanismos propios de la Municipalidad de San Joaquin,
vemos que el tema de la Participacion Ciudadana es central dentro de los
Programas de la comuna, vemos que las Ordenanzas de Participacion tienen un
componente que permite la Participacion directa de los vecinos de la comuna, lo

que se lleva a cabo a través del Presupuesto Participativo.

1.3.- Antecedentes Generales de la Comuna de Cerro Navia

La comuna de Cerro Navia esta ubicada en el sector Poniente de la Region
Metropolitana, la cual esta conformada por 35 Unidades Vecinales, 92 poblaciones
y una divisién territorial de 8 sectores, segun los datos expuestos en el Instituto
Nacional de Estadisticas. Es una de las comunas que presenta mayor cantidad de
habitantes por kildmetro cuadrado, quedando asi con una poblacion estimada por
el INE, para el ano 2009 de 137.750 habitantes, en un territorio que comprende
solo 11 kilometros cuadrados, es decir, la comuna tiene alrededor de 12.500
habitantes por kilbmetro cuadrado. Ademas de lo sefialado anteriormente,
encontramos que Cerro Navia, segun la encuesta CASEN del afio 2000, presenta

un gran hacinamiento en muchos de los hogares del territorio. Cerro Navia
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pertenece al distrito electoral N° 18 y a la 7° Circunscripciéon Senatorial de
Santiago Poniente.
Los mecanismos de Participacion que estan presentes en la comuna son los
siguientes:
- Ordenanza de participacion ciudadana:
La Municipalidad de Cerro Navia establece entre sus mecanismo de
Participacion Ciudadana, la Ordenanza que lleva este mismo nombre, y que
senala especificamente que “La Municipalidad de Cerro Navia, que
administra el Terriforio de la comuna del mismo nombre, y al amparo de una
Ordenanza de Particjpacion Ciudadana decretada en el ario 2000, dividio,
en términos administrativos, el drea urbana consolidada del espacio
comunal en 8 sectores, u 8 Terriforios Comunales? (...) Este modelo de
division territorial, plantea como objetivo el ‘ordenar y facilitar la
participacion ciudadana’, permitiendo a la Municipalidad, la aplicacion de
una gestion descentralizada y desconcentrada, en la busqueda de una
formulacion participativa de programas, proyectos y estudios bdsicos que

reporten al bienestar comun. Es, en esta dimension, que el municipio, trata

22 yéase en Anexo N° 8 “Divisidn territorial en Cerro Navia para facilitar el cumplimiento de la
Ordenanza Municipal de Participacion Ciudadana”
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de romper su condicion de Administrador Local, para transformarse en un
verdadero Gobierno Local; e impulsa, utilizando los recursos disponibles, un
modelo de Gestion Territorial cuyo eje central esta en la participacion
cludadana, entendida ésfta como un proceso de empoderamiento de /a
comunidad en la foma de decisiones y en la priorizacion de politicas de
desarrollo local. La Ordenanza Municipal de Participacion Ciudadana (...)
define el concepfo, se entendera a la posibilidad que tienen los ciudadanos
de la comuna de Cerro Navia de intervenir, fomar parte y ser considerados
en las instancias de informacion, formulacion, e€fecucion y evaluacion de
accliones que apunten a la solucion de los problemas que afectan directa o
indirectamente a la calidad de vida de la poblacion, como asimismo en los
distintos ambitos de actividad de la Municipalidad.?3

- Consejo Econémico y Social Comunal (CESCO):

Lo que podemos encontrar en el Sitio Web Oficial de la Municipalidad de
Cerro Navia sobre este mecanismo de Participacion Ciudadana es lo
siguiente: “La Ley Organica Constitucional de Municipalidades N° 18.695
vigente, en su art. 2 establece que las municipalidades estaran constituidas

por el Alcalde, que sera su maxima autoridad, y por el Concejo Municipal.

2 Extraido del Sitio Web Oficial de llustre Municipalidad de Cerro Navia, en “Diagndstico Participativo
Ciudadano” URL:

http://transparencia.cerronavia.cl/index2.php?option=com docman&task=doc view&gid=21&Itemid=34
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Cada municipalidad contard, ademas con un Consefo Economico y Social

Comunal (CESCO) de cardcter consulfivo. El CESCO, es presidido por el

Alcalde, y esta compuesto por representantes de la comunidad local

organizada, tiene por objeto asequrar la particijpacion de las organizaciones

comunitarias de cardacter territorial y funcional y de actividades relevantes
en el progreso economico, social y cultural de la comuna’?4

- Presupuestos Participativos:

En este caso, la iniciativa de Presupuesto Participativo, también se hace a

través de la Ordenanza de Participacion Ciudadana, y comienza a operar el

afno 2004.

En los mecanismos de Participacion Ciudadana que otorga la Municipalidad
de Cerro Navia, también encontramos las instancias de Presupuesto Participativos
impulsados a través de la Ordenanza de Participacion Ciudadana. En este sentido,
se hace importante destacar las caracteristicas participativas de cada comuna,
ademas de conocer de forma muy general algunos antecedentes de cada caso, ya

que seran analizados en el proximo apartado.

** Extraido del Sitio Web Oficial de la Ilustre Municipalidad de Cerro Navia en URL:
http://www.cerronavia.com/seccion.php?tipo=Directorio&grupo=3
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2.- ANALISIS COMPARADO DE DATOS DE LAS COMUNAS DE CERRO NAVIA,

SAN JOAQUIN Y SANTIAGO.

En el presente apartado se mostraran datos cuantitativos de cada uno de
los casos que comprende la investigacion, Santiago, San Joaquin y Cerro Navia,
los cuales son obtenidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipales —
SINIM-, organismo perteneciente a la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo, Ministerio del Interior, Gobierno de Chile. Estos datos son del afio
2007, debido a que la investigacion comenzo6 el 2008, y los datos no han sido
actualizados en su totalidad a la fecha.

Los datos e indicadores analizados que se mostraran a continuacion se
seleccionaron porque cumplen con la finalidad de corroborar la hipétesis, que
consta de so6lo dos variables, las cuales seran analizadas con los datos a utilizar,
los cuales son los siguientes:

- Ingresos Municipales

- Presupuesto Municipal

- Disponibilidad Presupuestaria por Habitante

- Ingresos Propios e Ingresos del Fondo Comun Municipal
- Dependencia del Fondo Comun Municipal

- Instrumentos de Planificacion Urbana Comunal
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- Presupuestos Participativos
- Recursos destinados al desarrollo Social
- Indicador de la tasa formal de organizaciones comunitarias
- Intervencion del Municipio en la Capacitacion Laboral
Los indicadores seleccionados en esta seccidn, buscan analizar y describir
la Autonomia que tienen los Municipios en Chile, considerando lo establecido en la
normativa chilena, pero rescatando ademas la efectividad y realidad de esta

autonomia analizando los resultados en la participacion ciudadana.

A.- Variable Independiente: Autonomia Financiera Municipal

Los 3 casos de estudio presentan personeria juridica independiente, lo cual
esta establecido en la Ley Organica Constitucional de Municipalidades N° 18.695.
Con este dato podemos establecer la autonomia que presentan los Municipios en
Chile, dando asi la categoria de municipios que presentan en su estructura juridica
la atribucién de personalidad juridica de derecho publico, quienes representan a
alguna autoridad. Con ésto, las municipalidades tienen derechos y obligaciones
frente a la ciudadania, lo cual les da la labor de cumplir con ciertas obligaciones y

garantias que debe administrar, ya sean compartidas o exclusivas del Municipio?>.

%> Ver Anexo 1, “Funciones Privativas y Compartidas del Municipio”
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Es importante establecer que lo sefnalado en la Ley sobre la Autonomia
Municipal, nos permite analizar a los Municipios bajo un escenario normativo
igualitario para los 3 casos en estudio. Sin embargo, esta personalidad juridica no
establece los grados de autonomia en distintos ambitos de cada Municipio, ya que
no todos lo casos presentan las mismas oportunidades de ser autonomos en el
sentido econdémico por ejemplo, como se vera a continuacion. Es importante
sefnalar que los datos que se exponen no buscan corroborar por completo la
hipétesis, sino mas bien se busca mostrar la diferencia que presenta cada caso en
su autonomia financiera, lo que es imprescindible antes de cualquier analisis de la
hipétesis, lo cual se hara con los datos expuestos en la participacion. Esta
explicacion se hace relevante porque no esta clara la idea de que los municipio en
Chile tienen distintos niveles de autonomia financiera, ya que la ley establece

“‘igualdad” autondmica para todas las comunas.

2.1.- Poder de decisiéon y competencia en materias especificas de acuerdo

a los Ingresos Municipales

La autonomia municipal esta establecida por la Ley, pero esta ley no
considera materias especificas e importantes en cada municipio, es decir, no
considera que los municipios en Chile presentan distintas oportunidades de

desarrollo de acuerdo a sus ingresos. Es por ésto, que la capacidad y autonomia
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financiera de cada municipio, se presenta como un obstaculo en muchas
ocasiones para el desarrollo de la comuna. Esto quiere decir que la menor
disponibilidad de recursos en un municipio, es menor la cantidad de programas e
iniciativas que se pueden implementar en pro del desarrollo de la comuna, como
por ejemplo, la incorporacion de espacios publicos que fortalezcan el ambito
cultural y social (plazas, canchas deportivas, etc.); o la incorporacién de areas
verdes en el entorno. Sin embargo, la cantidad de recursos no tiene relacion
directa con el fortalecimiento de la participacion ciudadana, tal como se plantea en

la hipbtesis de esta investigacion.

2.1.1.- Presupuesto Municipal

El Presupuesto Municipal indica la cantidad de recursos de un Municipio
para un periodo de un afno. El Presupuesto Municipal esta compuesto por los
ingresos propios, los que segun el autor Irarrazaval (1999, p. 84) corresponden
fundamentalmente a los ingresos corrientes, los cuales se dividen en ingresos
tributarios como permisos de circulacion, patentes comerciales e impuesto
terriforial e ingresos no tributarios que considera a los derechos pagados por
diversos concepftos, incluido el servicio de recoleccion de basura. Aparte de los
ingresos corrientes, el municipio puede percibir ingresos de capital, herencias y
donaciones e ingresos por su participacion en el Fondo Comun Municijpal (FCM).
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Dentro de los ingresos propios se considera a este fondo, el que reune los aportes
obligatorios que todos los municipios deben hacer a un fondo de cardcter
redistributivo. En algunas clasificaciones de ingresos municipales, se suele hacer
referencia a los ingresos propios permanentes, los que considera los ingresos de
la primera parte de esta definicion, dejando afuera la particijpacion municipal en el
F.C.M. Los ingresos propios se encuentran reglamentados por la ley de Rentas
Municipales, todos ellos incorporados al presupuesto municipal (...). Los
municipios en nuestro pais, tienen una alta dependencia del Fondo Comun
Municipal, a excepcion de las comunas de Santiago, Providencia, Vitacura y Las
Condes, las cuales tienen una participacion importante en el FCM, aportando un
gran porcentaje de las recaudaciones por concepto de patentes comerciales.

A continuacion veremos el Ingreso total que compone el Presupuesto Anual

de cada caso, lo cual esta compuesto por lo recientemente senalado.

Tabla 1
Municipios Ingreso total municipal percibido (miles de pesos)
Cerro Navia 9.723.675
San Joaquin 7.064.732
Santiago 98.846.792

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.
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Gréfico 1
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Fuente. Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

En el Grafico Numero 1 vemos la cantidad de recursos que tiene cada caso
estudiado, donde el caso de Santiago presenta una cantidad de ingresos mucho
mayor ($98.846.792.000) en comparacion con los otros dos casos; seguido por
Cerro Navia con $9.723.675.000 y finalmente la comuna de San Joaquin con un
presupuesto anual de $7.064.732.000. En este ambito, vemos que el caso de
Santiago presenta una elevada cifra que representa sus ingresos anuales, dejando
mejores posibilidades de inversion en el desarrollo econdmico y social de la

comuna. Estas cifras nos ayudan a demostrar la autonomia financiera de la

comuna de Santiago, lo que mas adelante se traducira en demostrar que esta
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comuna dedica muy pocos recursos al fortalecimiento de cualquier ambito
participativo.

Se entiende que muchas veces, tal como se sefiala en esta investigacion,
se tiende a suponer que las instancias de Participacion van directamente
relacionadas con la cantidad de recursos disponibles para ésto; pero en este caso
podemos ver que la Municipalidad de Santiago presenta un ingreso Municipal
Anual mucho mas elevados que los otros dos casos, y sigue siendo el unico caso
que no cuenta con la iniciativa de Presupuesto Participativo. De esta forma,
independiente de la cantidad de recursos percibidos por los Municipios de San
Joaquin y Cerro Navia, ambos han llevado a cabo exitosamente los Presupuestos
Participativos en cada territorio.

Este indicador se presenta como un factor importante para demostrar que la
autonomia financiera no es igual en todos los municipios, y que la mayor cantidad

de recursos no determina mayores posibilidades de participacion ciudadana.

2.1.2 Disponibilidad Presupuestaria por Habitante

La disponibilidad presupuestaria por habitante en cada municipio, nos
ayuda a comprender que la autonomia financiera es distinta en cada comuna, tal
como el indicador anterior, pero este dato nos muestra en detalle la diferencia

presupuestaria, ya que conocer el presupuesto municipal anual es un
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acercamiento a las condiciones de cada comuna, pero como se ha senalado a lo
largo de la investigacion, cada territorio presenta caracteristicas distintas, por lo
que la disponibilidad presupuestaria por habitante, nos iguala en cierta medida el
ingreso que se calcula por habitante. La siguiente tabla muestra la realidad de
cada caso estudiado en esta investigacion.

Tabla 2

Municipios Ingreso total municipal Disponibilidad Presupuestaria por

percibido (miles de pesos) | habitante (miles de pesos)

Cerro Navia 9.723.675 67,98
San Joaquin 7.064.732 81,17
Santiago 98.846.792 541,69

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

Grafico 2

Disponibilidad Presupuestaria por habitante

600

Cerro Navia

San Joaquin
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Fuente. Elaboracion propia, segin datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.
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En las tablas y grafico anterior vemos que la existencia de una
concordancia entre los ingresos municipales y el numero de habitantes de cada
comuna, es importante en la medida que se logre una cierta igualdad entre cada
municipio para llevar a cabo programas sociales. Esto nos permite medir el nivel
de decisidon y competencia de los Gobiernos Locales que pueden tener en
materias especificas, tales como la asignacion de sus recursos.

Es de esta manera, que vemos que en la Comuna de Santiago se dispone
de una mayor cantidad de recursos por cada habitante en un nivel
cuantitativamente mayor, ubicandose en el grafico N° 2 con un total de 541, 69
(expresado en miles de pesos) por habitante, donde se ve que los ingresos
municipales son altos. En la comuna de San Joaquin en tanto, vemos que la
disponibilidad presupuestaria por habitante es menor, lo cual repercute en la
disponibilidad de recursos para destinar a materias especificas. La comuna de
Cerro Navia tiene una menor cantidad de recursos para cada habitante, lo que
también limita la cantidad de programas sociales y fortalecimiento econémico que
pueda generar el Municipio.

De acuerdo a lo anterior, se puede desprender que la comuna de Cerro
Navia es la comuna mas carente de recursos financieros, en tanto que Santiago

es la comuna con mayores ingresos municipales y disponibilidad presupuestaria

-107 -



Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

por habitante. Esto nos permite establecer una aproximaciéon en la injerencia que
tienen los municipios en la destinacion de sus recursos, ya que pueden disponer
de mayores o0 menores ingresos por habitante.

Sin embargo, a pesar de todo lo que se ha analizado en relacién a la
disponibilidad presupuestaria por habitante de los casos estudiados, se
demostrara en el préximo apartado que la Autonomia Financiera, o la
disponibilidad de mayor cantidad de recursos en una comuna, no representa
mayores esfuerzos por parte de los Alcaldes y Directivos por llevar a cabo y crear
mas programas sociales y participativos. En el caso de Santiago se cuenta con
mayor cantidad de recursos por habitante, pero mas adelante veremos que la tasa
de organizaciones comunitarias por ejemplo es menor que en los otros casos, o el

mecanismo de Presupuesto Participativo, no se lleva a cabo.

2.1.3 Ingresos Propios e Ingresos del Fondo Comun Municipal

En este punto se mostrara la cantidad de ingresos percibidos por un
Municipio, el cual esta dividido en una cantidad de elementos que no son parte de
este estudio, pero que es importante aclarar. Lo que analizaremos en esta parte
es la dependencia del Fondo Comun Municipal de los 3 casos estudiados, en

relacion al Presupuesto Municipal, el cual fue expuesto mas arriba.
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Tabla 3
Municipio Presupuesto % de ingresos | % de ingresos | % de Otros
Municipal propios del Fondo Ingresos
permanentes | Comun
Municipal
Santiago 98.846.792 52,16% 1,51% 46,33%
Cerro Navia 9.723.675 11,85% 59,78% 28,72%
San Joaquin | 7.064.732 61,37% 21,05% 17,58%

Fuente: Elaboraciéon propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.

En la tabla 3 vemos cuatro datos importantes para los casos en estudio, los
cuales son Presupuesto Municipal, porcentaje de ingresos propios permanentes,
los que segun SUBDERE (2006, p.5) “son aquellos ingresos de operacion
percibidos por los municipios que por ley han sido definidos como (tales’; el
porcentaje de ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal, y el porcentaje
de otros ingresos estan determinados principalmente por las transferencias en el

area de salud y educacion, ademas de los ingresos destinados por el Gobierno

Regional.
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Tabla 3.A
Municipio % de ingresos % de ingresos del Fondo Comun
propios Municipal
Santiago 52,16% 1,51%
Cerro Navia 11,85% 59,78%
San Joaquin 61,37% 21,05%

Fuente: Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.

Gréafico 3

m % de ingresos propios ® % de ingresos del Fondo Comun Municipal

Fuente: Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.
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En la tabla y grafico anterior podemos ver una comparacion de los ingresos
de los tres casos, separados en los ingresos propios permanentes y los ingresos
percibidos por el Fondo Comun Municipal. El color azul representa la cantidad de
ingresos propios permanentes de cada comuna, donde las comunas de San
Joaquin y Santiago presentan valores mas altos, en tanto que Cerro Navia
presenta un muy bajo porcentaje de ingresos propios permanentes. Esto se
explica ademas porque la cantidad de recursos percibidos por otros conceptos,
como las transferencias en salud y educaciéon, son muy altas en la comuna de
Santiago, un 46,33% como se muestra en la tabla n° 3, ya que la cobertura de
esta comuna es mucho mayor porque la cantidad de personas que habitan y se
atienden son un numero muy considerable en comparaciéon con los otros dos
casos.

2.1.4 Dependencia del fondo comin municipal sobre los ingresos propios

La dependencia del Fondo Comun Municipal es muy determinante en la
cantidad de recursos que recibe cada municipio, lo que se mostrara a
continuacién.

Tabla 4

COMUNA % de dependencia del FCM
CERRO NAVIA | 83,46%

SAN JOAQUIN | 25,54%

SANTIAGO 2,81%
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Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

Graéfico 4
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Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

En el grafico y tabla n°4 vemos que la dependencia del Fondo Comun
Municipal es mucho mayor en la comuna de Cerro Navia con un 83,46%, seguido
por San Joaquin con un 25,54%, y finalmente Santiago con un 2,81%. Este
indicador nos demuestra que la autonomia municipal financiera, especificamente
en la dependencia del FCM, es muy dispar en los 3 casos estudiados. Vemos que

la dependencia a este fondo de la comuna de Santiago es minima, en tanto que la

dependencia de Cerro Navia, es muy alta. Con este dato, podemos inferir una
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mayor autonomia para con este fondo a la Municipalidad de Santiago, en tanto
que la Municipalidad de Cerro Navia tiene una alta dependencia al FCM, lo que se
puede traducir en menor autonomia financiera. Para el caso de San Joaquin,
vemos una dependencia del 25,54% al FCM, no es tan alta como el caso de Cerro
Navia, pero de todas formas se ve un menor nivel de autonomia financiera que la
comuna de Santiago.

Para efectos de este estudio, se hace importante establecer la realidad de
los casos estudiados, ya que como se viene sosteniendo a lo largo de la
investigacion, la autonomia municipal en Chile esta establecida por la Ley
Organica General de Municipalidades 18.695 y es igual para los 345 Municipios
del pais, sin embargo vemos que la autonomia esta muchas veces condicionada
por aspectos econdmicos, y vemos que en el caso de la autonomia financiera, no
son iguales todos lo municipios del pais, no hay una cantidad de ingresos

igualitario para todos los municipios.

2.2 Instrumentos de Planificacion Comunal

Los instrumentos de Planificacion Comunal son lo que hoy conocemos
como los PLADECO -Plan de Desarrollo Comunal- y los Planes Reguladores, los
cuales dan un escenario claro y definido de desarrollo en variados ambitos del

Municipio, entre ellos la Planificacion Territorial y la Planificacion del Desarrollo
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Social y Comunal. Estos instrumentos de Planificacion otorgan mayor claridad al
accionar de un Municipio por un periodo de tiempo. Es por ésto, que usaremos

estos datos para analizar la autonomia de los 3 casos estudiados en este ambito.

Tabla 5.A
Municipio Ano Aprobacién PLADECO
Cerro Navia 2006
San Joaquin 2006
Santiago 2000

Fuente. Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

Con el aino de aprobacion del PLADECO podemos potenciar la idea de que
otorgar mayores grados de autonomia (Administrativa en este caso) a los
Municipios, no tiene que ver con otorgar mayores grados de Participacion a la
ciudadania. Esto es completamente contradictorio para este analisis, ya que los
instrumentos propios de planificacion de un Municipio no dependen de la cantidad
de ingresos percibidos por éste anualmente, sino que corresponde a una voluntad
de los Alcaldes, Concejales y Directivos de planificar mejor la comuna, social y
territorialmente. En los datos de la tabla 5.A vemos que la Municipalidad de
Santiago tiene aprobado su Plan de Desarrollo Comunal desde el aino 2000, en
tanto que los otros dos casos aprobaron este instrumento recién el afno 2006,

después incluso de comenzar con las iniciativas de Presupuesto Participativo.
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Este dato no es determinante en comprobar la hipotesis, pero nos ayuda a
corroborar la idea de que mayores recursos no implica la facilitacion de la
participacion ciudadana, pero si puede contribuir a que los instrumentos de
planificacion comunal estén capacitados para satisfacer las necesidades basicas

de la comunidad, asi como también, permitan fortalecer la participacion de la

ciudadania.
Tabla 5.B
Municipio | Aio Aprobaciéon Plan Regulador Comunal
Santiago 1989
Cerro Navia 1993
San Joaquin 2000

Fuente: Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.

Grafico 5

Fuente: Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.
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El afno de aprobacion del plan regulador comunal2é permite otorgar en este
caso una cierta autonomia en materias especificas que se establecen en este
plan, es asi como vemos que la comuna de Santiago dispone de aprobacion del
plan regulador comunal desde 1989, Cerro Navia desde 1993, y San Joaquin
desde el ano 2000. Asi, el poder de decisibn y competencia en materias
especificas actualmente es la misma en todos los casos, pero sin embargo, no
todas las comunas tienen la misma atribucion desde el mismo afio. Para efectos
de esta investigacion, lo importante es saber que los casos presentan un cierto
nivel de autonomia hace un tiempo considerable. En este caso podemos senalar
que el Plan Regulador Comunal, sefiala lo que se debe o no hacer en la comuna
en materias de regulacion del territorio, es decir, cual es el ambito de accion de los

habitantes de la comuna. Esto se asocia por ejemplo con la iniciativa de

?® Se entendera por Planificacion Urbana Comunal aquella que promueve el desarrollo arménico del territorio
comunal, en especial de sus centros poblados, en concordancia con las metas regionales de desarrollo
economico-social. La planificacion urbana comunal se realizara por medio del Plan Regulador Comunal.
El Plan Regulador es un instrumento constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas condiciones de
higiene y seguridad en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad en la relacion funcional entre las
zonas habitacionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento. Sus disposiciones se refieren al uso del suelo
0 zonificacion, localizacion del equipamiento comunitario, estacionamiento, jerarquizacion de la estructura
vial, fijacion de limites urbanos, densidades y determinacion de prioridades en la urbanizacion de terrenos
para la expansién de la ciudad, en funcién de la factibilidad de ampliar o dotar de redes sanitarias y
energéticas, y demas aspectos urbanisticos. ElI Plan Regulador Comunal estara compuesto de: a) Una
Memoria explicativa, que contendrd los antecedentes socio-econdmicos; los relativos a crecimiento
demografico, desarrollo industrial y demas antecedentes técnicos que sirvieron de base a las proposiciones, y
los objetivos, metas y prioridades de las obras basicas proyectadas; b) Un estudio de factibilidad para ampliar
0 dotar de agua potable y alcantarillado, en relacién con el crecimiento urbano proyectado, estudio que
requerira consulta previa al Servicio Sanitario correspondiente de la Region; c) Una Ordenanza Local que
contendra las disposiciones reglamentarias pertinentes, y d) Los planos, que expresan graficamente las
disposiciones sobre uso de suelo, zonificacion, equipamiento, relaciones viales, limite urbano, areas
prioritarias de desarrollo urbano, etc.. Para los efectos de su aprobacién, modificacion y aplicacion, estos
documentos constituyen un solo cuerpo legal. Segun articulo 41 y 42 de la Ley Organica de Municipalidades.
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Presupuestos Participativos en la pavimentacién de las calles o cierres de pasajes,
las cuales son materias propias del Plan Regulador Comunal, pero que deben
tener una alta cuota de Participacion Ciudadana en las comunas que se
implementa el PP.

Cuadro resumen de analisis de los datos:

Con los datos que se mostraron recientemente, podemos establecer que la
autonomia financiera es distinta en los 3 casos, para lo cual se muestra el

siguiente cuadro resumen:

Tabla 6
COMUNA Ingresos Disponibilidad | Dependencia | Autonomia
Municipales presupuestaria | del F.C.M. Financiera

por habitante

Santiago + + - +
Cerro Navia - - + -
San Joaquin - - +/- -

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

A mayores ingresos municipales y disponibilidad presupuestaria por

habitante, asi como también, a menor dependencia del F.C.M., es mayor la
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autonomia financiera que existe, lo que se presenta en el caso de la comuna de
Santiago.

A menores ingresos municipales, disponibilidad presupuestaria por
habitante y a mayor dependencia del F.C.M. es menor la autonomia financiera del
municipio, lo que se presenta en el caso de Cerro Navia.

La comuna de San Joaquin en tanto, presenta similares condiciones, a
excepcion de la dependencia del F.C.M. que se determin6 como mas menos de
acuerdo a los datos mostrados recientemente; sin embargo, la cantidad y
disponibilidad de recursos, no permite determinar una alta autonomia financiera.

De los 3 casos estudiados, segun los datos expuestos y extraidos del
SINIM, podemos inferir que la comuna de Santiago es la unica de los 3 casos que
presenta una autonomia financiera, por lo que segun lo planteado por la ACHM
‘La propuesta estratégica de la ACHM seniala que busca fomentar la participacion
cludadana en la gestion municipal en la medida que los Municipios son
organismos autonomos al servicio de la comunidad” ( Salazar, Benitez; 1998, 65),
con esta afirmacion y estos datos expuestos recientemente, se podria deducir que
las comunas de Cerro Navia y San Joaquin no podrian fomentar la participacion
ciudadana, lo cual se refuta con la hipotesis de esta investigacion “Una mayor

Autonomia (Financiera) Municipal — no implica mayor fortalecimiento de Ila
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participacion ciudadana en la toma de decisiones Locales” y que se corroborara

con los datos que siguen a continuacion.

B.- VARIABLE DEPENDIENTE: PARTICIPACION CIUDADANA

Los datos que se muestran a continuacidon nos permiten analizar las
iniciativas participativas de cada caso, y detallar la iniciativa de presupuesto
participativo como herramienta que fortalece y facilita la participacion ciudadana.

Los indicadores que se mostraran son los siguientes:

Presupuestos Participativos

Recursos destinados al desarrollo Social

Indicador de la tasa formal de organizaciones comunitarias

Intervencion del Municipio en la Capacitacion Laboral

2.3 Presupuestos Participativos

Como se sefald en el capitulo segundo de la presente investigacion, los
Presupuestos Participativos son una herramienta de planificacién anual que han

implementado algunos municipios en Chile. En este apartado se muestran las
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cifras y porcentajes destinados por cada caso estudiado al mecanismo de

Presupuestos Participativos.

Tabla 7
Municipio | Presupuesto Monto a inversion en | Porcentaje de inversion en
Municipal presupuesto relacién al presupuesto
participativo total
Cerro 9.723.675.000 | 300.000.000 3,08%
Navia
San 7.064.732.000 | 120.000.000 2,07%
Joaquin
Santiago | 98.846.792.000 | O 0

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.
Gréfico 6

"Porcentaje destinado a Presupuesto participativo"
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Fuente: Elaboraciéon propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.
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En la tabla 7 vemos los datos de los ingresos totales municipales y de los
ingresos destinados a la iniciativa de presupuesto participativo, donde la comuna
de Santiago no presenta dicha iniciativa. En el grafico 6 se muestra en tanto, sélo
el porcentaje de recursos destinados al presupuesto participativo en relacion a los
ingresos percibidos por cada municipio.

De esta manera, como se muestra en el grafico n°® 6 los porcentajes
destinados a presupuesto participativo en la comuna de Cerro Navia son un 3,08%
respecto a su presupuesto total anual. San Joaquin en tanto destina un 2,07% de
su presupuesto a esta iniciativa. La comuna de Santiago no presenta iniciativa de
presupuesto participativo, siendo la comuna con mayor presupuesto municipal, lo
cual determina que tienen poder de decision de sus recursos y rentas propias, lo
que se traduce en autonomia municipal para esta comuna, como se comprobd en
el apartado anterior.

El presupuesto participativo, permite dar una herramienta sdlida a los
municipios de fortalecer los niveles de participacién ciudadana, y se presenta
como una iniciativa a nivel local, donde el gobierno central no considera esto como
algo normado por la Ley Organica Constitucional de Municipalidades. Es por esto,
que la iniciativa de presupuesto participativo es una medida autonoma que decide

cada municipio, y de acuerdo a lo anterior, los ingresos municipales o autonomia
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financiera, no se relacionan con los niveles de iniciativas para el fortalecimiento de
la participacion ciudadana.

La comuna de Santiago, de acuerdo a los datos entregados anteriormente,
es una comuna autonoma economicamente, y no presenta iniciativa de
presupuesto participativo, lo que nos corrobora la hipétesis de que “Una mayor
Autfonomia (Financiera) Municipal no implica mayores grados de participacion de
la ciudadania en la toma de decisiones Locales” siendo Santiago el caso con
mayor autonomia financiera, y mayor cantidad de recursos, sin la iniciativa de
presupuesto participativo.

El porcentaje destinado en las comunas de Cerro Navia y San Joaquin es
muy bajo, y se entiende que no es una cifra que fortalezca cabalmente la
Participacién Ciudadana en esos Municipios, pero si se entiende que es una
iniciativa de parte de las autoridades locales por hacer mas participativo el
territorio. La comuna de Santiago no presenta iniciativa de PP y se presenta con
un ingreso municipal mucho mas alto que los otros dos casos, siendo el método

de los PP posible de llevar a cabo y aplicable a cualquier territorio??

?yéase ANEXOS 2, 3,4,5,6Y 7

-122 -



Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

2.4- Recursos destinados a Fortalecimiento del Desarrollo Social

La cantidad de recursos destinados al fortalecimiento de programas sociales y
participativos, también denotan la tendencia de los Municipios de facilitar o no la
Participacion Ciudadana. A continuaciéon se muestran datos de los 3 casos en la
transferencia de recursos a programas sociales y culturales, los cuales vigorizan

los espacios de Participacion Ciudadana.

Tabla 8
Municipios Transferencias a Porcentaje de gastos en
programas sociales y transferencias a

culturales en miles de $ programas sociales y

culturales
Cerro Navia 337.129 3,67%
San Joaquin 169.949 2,68%
Santiago 236.211 0,32%

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,

2006-2007.
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Grafico 7

Porcentaje de Gastos en Transferencias a Programas Sociales
y Culturales
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Fuente. Elaboracion propia, segin datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

En la tabla 8 se presentan los datos en miles de pesos correspondientes a
las transferencias del presupuesto municipal a programas sociales y culturales, lo
cual se presenta ademas en porcentajes. Esto nos permite analizar en qué medida
se destinan recursos en cada municipio para intentar satisfacer las demandas de
la ciudadania, y a la vez medir el grado de articulacion de intereses en relacion a
la obtencioén de soluciones a las demandas de los ciudadanos, lo que para efectos

de esta investigacion, es pertinente medir a través de los recursos que destinan

los municipios a fortalecer los programas sociales y culturales que pueden
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contribuir al fortalecimiento de los espacios destinados a la participacion
ciudadana.

Es asi como la tabla muestra que en miles de pesos la comuna que mas
recursos destina es Cerro Navia ($337.129), luego Santiago ($236.211) y
finalmente San Joaquin ($169.949). Es importante destacar que como se mostré
anteriormente (tabla N° 1), la comuna de Cerro Navia es uno de los casos que no
presenta la mayor cantidad de ingresos en su presupuesto, y es la comuna que a
su vez, mas recursos destina al gasto en programas sociales y culturales.

Estos datos nos ayudan ademas a conocer el interés por parte del
Municipio por fortalecer los espacios de Formacion y Participacion de la
ciudadania, ya que muestran en relacién al ingreso de cada Municipio, un
porcentaje de gasto mayor de los Municipios de Cerro Navia (3,67%) y San
Joaquin (2,68%), en tanto que Santiago (0,32%) tiene un gasto disminuido para el
fortalecimiento de estos programas sociales y culturales, siendo el municipio con
mayores ingresos en su presupuesto y disponibilidad presupuestaria por habitante.

Este indicador nos ayuda a corroborar la tendencia de que la comuna de
Santiago fortalece mucho menos que los otros dos casos la Participacion
Ciudadana. Este analisis confirma la hipotesis de que la mayor Autonomia
Municipal, no implica mayores niveles de Participacion Ciudadana, ya que en los

datos mostrados anteriormente, vemos que la comuna de Santiago es mas
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Autéonoma Financieramente, y es a su vez la comuna que destina menos recursos
en el fortalecimiento de programas sociales y culturales, y no destina recursos en

la iniciativa de PP.

2.5.- Existencia de Canales formales institucionales de participaciéon en el

proceso de toma de decisiones

La facilitacion de la Participacién Ciudadana por parte del Municipio,
también se refleja en los datos sobre la cantidad de Organizaciones Comunitarias

en cada territorio, y para esto, vemos los siguientes datos:

Tabla 9

Tasa Formal de Organizaciones Comunitarias

Cerro Navia 12,35 %
Santiago 4,89 %
San Joaquin 2,77 %

Fuente. Elaboracion propia, segin datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.
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Gréfico 8

Tasa Formal de Organizaciones Comunitarias
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Fuente. Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

En la tasa formal de organizaciones comunitarias que se presentan en la
tabla 9 y grafico 8 vemos un promedio de la cantidad de organizaciones
comunitarias que disponen con personalidad juridica en cada municipio por cada
1000 habitantes mayores de edad. De esta manera, la comuna de San Joaquin es
la comuna que menos organizaciones formales comunitarias presenta, con un
promedio de 2,77 organizaciones comunitarias por cada 1000 habitantes; Santiago
4,89, en tanto que Cerro Navia 12,35 organizaciones comunitarias formales por

cada 1000 habitantes de la comuna.
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Este indicador nos permite visualizar que Cerro Navia es la comuna que
dispone con el mayor numero de organizaciones comunitarias formales (12,35), lo
cual se relaciona con el analisis anterior (tabla y grafico N° 6) donde se presentaba
como la comuna que mas recursos destina al gasto en programas sociales y
culturales, y en este caso también es la comuna con mayores organizaciones
comunitarias, las cuales contribuyen al fortalecimiento de la participacién de los

ciudadanos en los gobiernos locales.

2.6.- Intervencion Social: Capacitacion Laboral a cargo del Municipio

Las Municipalidades en Chile hoy en dia, cuentan con una Oficina de
Intermediacién Laboral, la cual esta a cargo de controlar y gestionar el empleo en
la comuna, con apoyos de distintos programas desde el nivel central y regional. El
porcentaje de capacitacién laboral no representa directamente la participacion
ciudadana en la comuna, pero si da indicios de las politicas municipales por

fortalecer estos programas sociales, culturales y educativos hacia la poblacion.

Tabla 10
Municipio Porcentaje de capacitacion laboral a cargo del municipio
Santiago 52,58%
Cerro Navia 73,16%
San Joaquin 35,51%
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Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

Grafico 9

O Santiago B Cerro Navia O San Joaquin

Fuente: Elaboracién propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

Este indicador es relevante en la medida que muestra la capacidad de cada
municipio por intentar solucionar las problematicas basicas de sus habitantes, lo
cual se ve a través del porcentaje de capacitacion laboral de cada municipio. Al
destinar politicas, programas y recursos en la solucion de estos problemas, la
participacion ciudadana se hace un poco mas factible en este municipio, ya que al

abrirse canales de informacion y ayuda a las personas, se abre a su vez canales
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para que las personas comiencen a exigir mayores grados de participacion en los
Gobiernos Locales.

De esta manera, vemos que la comuna de San Joaquin ha logrado solo un
35,51% de capacitacion laboral, Santiago un 52,58%, y la comuna de Cerro Navia
nuevamente con el indice mas alto 73,16%, tratando de integrar a la comunidad
en los temas que les compete, como es la capacitacion laboral. Es por esto, que
con todos los indicadores, es posible afirmar, que la comuna de Cerro Navia es el
municipio que mayormente trata de satisfacer las demandas ciudadanas vy
fortalecer a través de esto los niveles de participacion de los ciudadanos.

Las Oficinas de Intermediacion Laboral -OMIL- intentan potenciar rubros y
oficios a las personas de menores recursos de cada comuna, tratando de
incorporar a los habitantes a trabajos especificos que disminuyen los niveles de
desempleo en la comuna. Se entiende que no es un indicador que muestre
directamente la participacion ciudadana, pero si es un indicador que revela el

estado de los programas sociales y culturales.
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Cuadro resumen de anélisis de los datos

Tabla 11
Comuna | Presupuesto | Recursos Tasa formal de | Capacitacion | Fortalecimiento
Participativo | destinados organizaciones Laboral OMIL | Participacion
al desarrollo | comunitarias Ciudadana
social
Santiago No Aplica - - +/- -
Cerro + + + + +
Navia
San + + - - +/-
Joaquin

Fuente: Elaboraciéon propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo

dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

En este caso, los indicadores recientemente expuestos, nos permiten
afirmar la hipotesis de que “Una mayor Aufonomia (Financiera) Municipal no
implica mayor fortalecimienfo de la particijpacion ciudadana en la foma de
decisiones Locales”, ya que en los indicadores expuestos en la seccidon anterior de
este trabajo (autonomia financiera municipal) se comprobé que la municipalidad
de Santiago presenta un mayor nivel de autonomia de sus recursos, en tanto que
en este apartado, los indicadores de participacion, nos muestran que Cerro Navia
es la comuna que destina mayor cantidad de recursos en implementar programas

sociales y culturales para el fortalecimiento de la participacion ciudadana.
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En este cuadro vemos que a mayor cantidad de recursos destinados al
desarrollo social y a la cantidad de organizaciones comunitarias, es mayor el
fortalecimiento de la participacidén ciudadana, como es en el caso de Cerro Navia.
La comuna de San Joaquin presenta una clasificacion de mas menos porque en
dos indicadores (PP y cantidad de recursos para el desarrollo social) tiene una
mayor inversion de recursos que en el caso de Santiago.

En el caso de la comuna de Santiago, vemos que los 4 indicadores que
utilizamos para mostrar el fortalecimiento de la participacion ciudadana, tienen un
valor negativo, ya que de los 3 casos, presenta la menor cantidad de inversion en
las areas de fortalecimiento del desarrollo social y de la implementacion de
programas como los Presupuestos Participativos, siendo la comuna mas

autonoma de las 3 en el ambito financiero.
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Cuadro resumen de analisis de las variables

Tabla 12
Comuna Autonomia Financiera Municipal | Fortalecimiento de la
Participacién Ciudadana
Santiago + -
Cerro Navia - +
San Joaquin - +/-

Fuente. Elaboracion propia, segun datos extraidos del Sistema Nacional de Indicadores Municipalidades, organismo
dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Regional SUBDERE , perteneciente al Ministerio del Interior, Santiago, Chile,
2006-2007.

De acuerdo a los datos expuestos para el analisis de las 2 variables que
componen la investigacion, podemos inferir que de los 3 casos estudiados, sélo
Santiago presenta un alto nivel de autonomia financiera, y es la comuna que
destina menos recursos e iniciativas para el fortalecimiento de la participacion
ciudadana. En cambio, el caso de Cerro Navia nos demuestra que la cantidad de
ingresos (autonomia financiera) no significa mayor destinaciéon de recursos al
fortalecimiento de la participacion ciudadana, esto ultimo depende no de los
ingresos, sino que de otros factores, como la voluntad politica y la
institucionalizacién de mecanismos efectivos de participacion ciudadana, que son

importantes de analizar en una siguiente investigacion.
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En el cuadro se muestra el caso de Santiago, donde a mayor autonomia
financiera menor fortalecimiento de la participacion ciudadana; el caso de Cerro
Navia, a menor autonomia financiera, mayor fortalecimiento de la participacion
ciudadana; el caso de San Joaquin en tanto, a menor autonomia financiera en su
Municipio, el fortalecimiento de la participacion ciudadana es de un nivel medio.

Con estos datos, confirmamos la hipotesis y contradecimos lo que demanda
la Asociacion Chilena de Municipalidades ‘qQue busca fomentar la participacion
cludadana en la gestion municipal en la medida que los Municipios son
organismos autonomos al servicio de la comunidad” Salazar, Benitez (1998, p.
65). En esta investigacion, vemos que al menos el ambito de la autonomia
financiera municipal, no es necesario que sea mayor para fortalecer la
participacion ciudadana, sino que se necesita en primera instancia la iniciativa de

los responsables de tomar estas decisiones.
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% CAPITULO IV

1.- Conclusiones

Para finalizar esta investigacion, se hace importante establecer la relacion
entre la autonomia de las Municipalidades y la Participacién ciudadana en el
proceso de toma de decisiones, lo cual se logré realizar a lo largo de la
investigacion con un estudio de casos de 3 comunas en Chile. Para ésto, se hizo
una investigacion comparativa en las comunas de Santiago, Cerro Navia y San
Joaquin, las que contribuyeron a concluir que no todas tienen los mismos niveles
de autonomia financiera, y los 3 casos presentan bajos niveles de fortalecimiento
de la participaciéon ciudadana, sin embargo, se destaca el caso de la comuna de
Cerro Navia, la cual es el municipio que mas intenta fortalecer sus niveles de
participacion, lo que no se condice con su presupuesto municipal. Santiago en
tanto, con un presupuesto municipal alto, no presenta iniciativa de presupuesto
participativo, ni mayores iniciativas de fortalecimiento de la participacion de los
ciudadanos.

En esta investigacion, se presentaron datos que aportan a constatar que la
variable independiente —autonomia financiera municipal- con indicadores que
permiten sefalar que los casos estudiados presentan en su estructura actual, los
mismos niveles de autonomia. Es decir, los Gobiernos Locales en Chile si son

autonomos segun lo establecido en la Ley, de acuerdo a los indicadores utilizados,
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sin embargo, se necesitan mayores politicas de Estado para fortalecer esta
autonomia, en distintos ambitos, y principalmente, la institucionalizacion de
mecanismos efectivos de participacidon ciudadana, como por ejemplo, los
Presupuestos Participativos.

El fortalecimiento de la participacién ciudadana en tanto, se demostré con
indicadores que permiten analizar las iniciativas de programas destinados a
fortalecer la participacion por parte de los municipios, es decir, como objetivo
especifico, se logré dar indicios de cuanto y cdmo fomentan la participacion en los
3 casos, porque se analizaron datos importantes que nos dan base para
determinar los niveles de participacion ciudadana en cada municipio, donde
nuevamente Cerro Navia fue la comuna que con mas iniciativas de participacion
dispone.

La conclusion principal que se logra obtener en esta investigacion, ademas
de cumplir los objetivos propuestos al inicio, es dejar de manifiesto el alto grado de
voluntad politica que existe en el tema de la participacién ciudadana en los
Municipios estudiados. Vemos que en los casos estudiados, el mecanismo de PP
es absolutamente voluntad por parte del Municipio, quienes deciden ademas el
porcentaje de recursos destinados a esta iniciativa. Esto quiere decir, que aunque
Cerro Navia sea el caso que mas destaca y el que nos contribuye a corroborar la

hipotesis, vemos que el porcentaje de recursos destinado al PP es muy bajo, y en
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el caso de Santiago por ejemplo, no existe simplemente esta iniciativa, es decir, es
decision autonoma de cada municipalidad, lo que en el fortalecimiento de la
participacion ciudadana viene a ser perjudicial.

La iniciativa de los Alcaldes que han implementado el PP, fortalece en
muchos lugares la participacion de la ciudadania. Este hecho, para la esencia de
esta investigacion, que deja de manifiesto la necesidad imperante de
descentralizar la estructura administrativa en Chile, dejando como actor principal a
los Municipios, esto quiere decir, reformar la estructura administrativa del pais,
porque aunque los Municipios sean auténomos, en la practica vemos que la
autonomia financiera no es igual en los tres casos estudiados.

Cabe mencionar ademas, que la participacion de la ciudadania es un tema
transversal en cualquier reforma descentralizadora de la Administracion del
Gobierno -central, regional y local- que debe estar regulado por una
institucionalidad que determine y establezca ciertos estandares de participacion
ciudadana en cada organismo publico, comenzando por el mas cercano a la
ciudadania, la Municipalidad. Una forma de hacer ésto es con la implantacion de
los PP por ejemplo, como parte de la estructura organizativa municipal, y no como
una opcidn que permita a los Alcaldes tomar decisiones tan autonomas respecto al
territorio que es de todos los habitantes de esa comuna, y no solo de los que

trabajan en la Municipalidad.
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Logramos ademas conocer el mecanismo de PP, sus origenes y propoésitos,
lo que nos permite concluir que las iniciativas que se han realizado en algunas
Municipalidades en Chile no son determinantes en el fortalecimiento de la
participacion directa de los ciudadanos en la toma de decisiones locales. Vemos
que las Municipalidades de San Joaquin y Cerro Navia alcanzan recién alrededor
de un 3% de recursos destinados a esta herramienta, del total del presupuesto
municipal, sin embargo, es un buen indicio para mostrar que es posible llevar a
cabo estas iniciativas de forma efectiva en un futuro muy cercano y urgente.

Es importante rescatar la voluntad de los Alcaldes y autoridades politicas de
turno de estos municipios que han logrado llevar a cabo los PP en sus comunas,
pero debemos establecer una manera real e institucional de canalizar estos
mecanismos de Participacién Ciudadana, y una forma podria ser normar los PP
como una herramienta para todos los Gobiernos Locales en Chile, con margenes
de inversion que sean parte importante del Presupuesto Municipal Anual. Estas
son iniciativas que deben ser implementadas rapidamente para mejorar nuestros
niveles de participacion ciudadana, y por ende nuestros niveles de democracia
deliberativa a nivel pais. El mecanismo de PP puede provocar un cambio radical
en el modelo politico chileno y en su estructura administrativa, vimos en el capitulo
segundo de esta investigacion, el aporte real que puede significar cambiar la

actual democracia representativa a una democracia deliberativa. Es en este

-138 -



Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

sentido, que las politicas publicas para el fortalecimiento de la participacion se dan
en la medida de proponer iniciativas para ésto, pero que necesitan ser priorizadas
dentro de las leyes y no de las iniciativas de gobiernos de turno.

Finalmente, se comprueba la relacion que tiene esta autonomia financiera
municipal con la participacion ciudadana y cémo los municipios fomentan esta
participacion o no la tratan, como se mostr6 en el cuadro resumen de las
variables, donde en el caso de Santiago, a mayor autonomia financiera, menor
fortalecimiento de la participacion ciudadana; y en el caso de Cerro Navia,
viceversa, a menor autonomia financiera municipal, mayor fortalecimiento de la
participacion ciudadana. Se hace importante ademas mencionar que esta
participacion ciudadana que promueven las Municipalidades esta sujeta a las
pocas oportunidades que tienen para el fortalecimiento de ésta, lo cual pasaria a
ser solo en forma simbdlica y no real, porque en ninguno de los casos estudiados
se muestra una efectiva participacién ciudadana.

Como conclusidon general se comprueba la hipotesis de investigacion, que
la autonomia financiera de los Municipios en Chile no implica que la participacion
ciudadana sea efectiva o se promueva, si no que mas bien soélo consolida el
proceso de decisiones en los gobernantes, pero no necesariamente en la
ciudadania, en el marco de participar en la toma de decisiones de su comuna

como por ejemplo la institucionalizacion de la iniciativa de presupuestos
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participativo, lo cual contribuiria a incentivar a los municipios que utilicen mejor los
niveles de autonomia que presentan. Para solucionar esto, se requiere un cambio
en la forma de relacion de las autoridades locales con la ciudadania, que debe ser
desde abajo hacia arriba, donde los ciudadanos sean quienes prioricen sus
demandas (através de los PP por ejemplo) y no desde arriba hacia abajo como lo
es actualmente, donde los alcaldes y directores deciden las politicas a seguir en

cada periodo.
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Participacion Ciudadana del afio 2000. En URL.:
http://www.sanjoaquin.cl/transparencia_imsj/resources/categorias/mecanismos_par
ticipacion_ciudadana/orden_part_ciuda/ORDENANZA%202000_N%C2%BA%201_
%200RDENANZA%20DE%20PARTICIPACION%20CIUDADANA.pdf

Sitio Web Oficial de la llustre Municipalidad de San Joaquin, en Ordenanza de
Participacién Ciudadana del afio 2004. En URL.:
http://www.sanjoaquin.cl/transparencia_imsj/resources/categorias/mecanismos_par
ticipacion_ciudadana/orden_part_ciuda/ORDENANZA%202004_N%C2%BA%201_
INSERTA%20CAPITULO%20PRESUPUESTO%20PARTICIPATIVO%20A%200R
DENANZA%20PARTICIPACION.pdf

Sitios Web Oficial de la Comuna de San Joaquin en URL:

http://www.sanjoaquin.cl/transparencia_imsj/resources/categorias/mecanismos_par

ticipacion_ciudadana/pres_participa/

Sitio Web Oficial de llustre Municipalidad de Cerro Navia, en “Diagnostico
Participativo Ciudadano” URL.:
http://transparencia.cerronavia.cl/index2.php?option=com_docman&task=doc_view
&gid=21&ltemid=34

Sitio Web Oficial de la llustre Municipalidad de Cerro Navia en URL.:

http://www.cerronavia.com/seccion.php?tipo=Directorio&grupo=3
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3.- ANEXOS
ANEXO 1

“Funciones Privativas y Compartidas del Municipio”

Funciones del Municipio: La ley determina que las municipalidades deben cumplir

con dos tipos de funciones:

A.- Funciones Privativas: Son aquellas cuya competencia les corresponde

exclusivamente a las municipalidades y cuyo ejercicio no puede ser asumido por
otras entidades. Por lo tanto, son las que debe ejercer el municipio de modo

habitual y permanente con sus funcionarios.

Son las siguientes:
a) Elaborar, aprobar y modificar el plan comunal de desarrollo cuya aplicacion

debera armonizar con los planes regionales y nacionales;

b) La planificacion y regulacion de la comuna y la confeccion del plan regulador

comunal, de acuerdo con las normas legales vigentes;
c) La promocién del desarrollo comunitario;
d) Aplicar las disposiciones sobre transporte y transito publicos, dentro de la

comuna, en la forma que determinen las leyes y las normas técnicas de caracter

general que dicte el ministerio respectivo;
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e) Aplicar las disposiciones sobre construccion y urbanizacién, en la forma que
determinen las leyes, sujetandose a las normas técnicas de caracter general que
dicte el ministerio respectivo;

f) El aseo y ornato de la comuna.7

B.- Funciones Compartidas: Se refieren a las labores que las municipalidades

pueden efectuar dentro del ambito de su territorio, directamente o en conjunto con
otros 6rganos de la Administracion del Estado, estas son:

a) La educacion y la cultura;

b) La salud publica y la proteccion del medio ambiente;

c) La asistencia social y juridica;

d) La capacitacion, la promocion del empleo y el fomento productivo;

e) El turismo, el deporte y la recreacion;

f) La urbanizacion y la vialidad urbana y rural;

g) La construccion de viviendas sociales e infraestructuras sanitarias;

h) El transporte y transito publicos;

i) La prevencion de riesgos y la prestacion de auxilio en situaciones de emergencia

o catastrofes;
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j) El apoyo y el fomento de medidas de prevencion en materia de seguridad
ciudadana y colaborar en su implementacién, sin perjuicio de lo dispuesto en el
inciso tercero del articulo 90 de la Constitucion Politica;

k) La promocidn de la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres, y

[) El desarrollo de actividades de interés comun en el ambito local.8
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ANEXO 2

“Cédmo iniciar un proceso de Presupuesto Participativo en una comuna”

Primero, sacando lecciones y aprendizajes de las experiencias
desarrolladas en Chile, incluyendo aquellas que se han visto frustradas o
truncadas, a partir de lo cual es posible advertir e identificar algunos elementos
basicos a considerar:

1. Voluntad politica del alcalde y las autoridades,

2. Recursos de inversion disponibles,

3. Disposicidn de los equipos municipales para apoyar el proceso,

4. Motivacion y movilizaciéon de la ciudadania organizada y no organizada, y

5. Apoyo y asistencia técnica, tanto de organismos del sector publico, como de
organizaciones de la sociedad civil.

Es importante sefalar que si uno de estos aspectos iniciales no esta
presente, existen altas probabilidades de que las iniciativas enfrenten muchas
dificultades en su implementacion.

1.- Respecto a la voluntad politica, la experiencia chilena ha demostrado que en la
mayoria de los casos es el alcalde o alcaldesa quien ha conocido la experiencia y
busca desarrollarla en la comuna. Sin embargo, es importante sefalar que

también es posible construir “voluntad politica desde abajo”, como lo demuestra el
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caso de la comuna de lllapel, en la cual fueron las propias organizaciones sociales
(Unién Comunal Rural de Juntas de Vecinos) las que exigieron a la autoridad local
llevar a cabo este tipo de proceso, el cual ha sido sostenido en el tiempo. En todo
caso, siempre es conveniente advertir que dado que se trata de un mecanismo de
participacion no exigible legalmente, la motivacion, conviccion, persuasion y
compromiso de los actores locales son la base de la posibilidad de su instalacion.
2.- Respecto del tema de los recursos disponibles, también es destacable
mencionar los casos de las comunas de lllapel, Freirina, Lumaco y Negrete, pues
en todos estos casos es posible demostrar que los Presupuestos Participativos
son viables aun bajo condiciones de escasos recursos.

3.- Relacionado con la estructura municipal, este aspecto requiere gran atencion,
especialmente cuando se considera que dentro de los equipos municipales existe
una heterogeneidad de perfiles de funcionarios y profesionales, tanto en
competencias como en motivaciones, por lo cual es posible que la participacion y
el grado de involucramiento varie de forma importante entre distintas oficinas,
departamentos o direcciones del municipio. En estos casos son relevantes las
politicas de incentivos que puedan promover una mayor y mejor incorporacion de
los funcionarios al proceso de Presupuesto Participativo y que no sélo prime el

peso de la autoridad.
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4.- La movilizaciéon de la sociedad civil como contraparte activa y protagénica
dentro del Presupuesto Participativo, es sin duda un requisito esencial; sin
embargo, en cada realidad local encontramos distintas conformaciones vy
dinamismos de la sociedad civil. Las experiencias chilenas resaltan diferencias
entre las dinamicas sociales en el ambito rural y urbano en un misma comuna;
otras dificultades se asocian por ejemplo a lo que ocurre en comunas intermedias
como Talca, en la cual influyen decisivamente aspectos geograficos, como la baja
densidad poblacional o la conectividad intracomunal que devienen en aspectos
clave para adecuar la accion de promocion y fortalecimiento de la sociedad civil,
que en muchas ocasiones no cuenta con los niveles de informacion y capacidad
de incidencia con los cuales aprovechar de mejor manera los espacios de
participacion como los que permite el Presupuesto Participativo.

5.- Es innegable que, para efectos de llevar a cabo estos procesos, debe sumarse
el apoyo técnico, metodoldégico y la asistencia técnica adecuada, que permita
fortalecer las iniciativas de Presupuestos Participativos. Cabe indicar en este
punto que desde el comienzo de las primeras experiencias en Chile, ha sido
fundamental el apoyo de instituciones tales como la Fundacion Friedrich Ebert, el
Foro Chileno de Presupuestos Participativos, entre otras, y organismos del sector
publico interesados en la promocion de este tipo de mecanismos (SUBDERE,
DOS).

- 156 -



Universidad Academia de Humanismo Cristiano
Escuela de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
Daniela Hernandez Caceres

ANEXO 3

“A quiénes y cdmo se debe motivar en el Presupuesto Participativo”

Suponiendo que las condiciones iniciales se ven favorables desde el punto
de vista de los nudos criticos antes mencionados, se debe dar paso a una etapa
de sensibilizacion y motivacion de los diversos actores comunales, impulsada por
y desde el propio municipio.

Los grupos objetivos de este proceso de sensibilizacion debieran
corresponder a las autoridades locales, alcaldes y concejales, funcionarios
municipales tanto directivos como funcionarios en general, dirigentes sociales de
organizaciones territoriales y funcionales.

Uno de los medios de sensibilizacion que se muestra mas eficaz a este
respecto, son las charlas donde se presentan experiencias de otras comunas
nacionales en video, lo que genera un alto interés y se visualiza que se trata de
experiencias mas cercanas Yy factibles de ser recreadas en la comuna.
Adicionalmente, se enfatiza en algunos contenidos que permitan destacar los
impactos y efectos positivos que provee la implementacidon del Presupuesto
Participativo, entre estos aportes encontramos los siguientes tépicos:

» Complementar democracia directa y representativa,

* Incrementar la legitimidad de las autoridades locales,
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* Mejorar la relaciéon ciudadania-funcionario municipal

 Transparentar la gestion municipal (ingresos, gastos, criterios de inversion),

* Fomentar el surgimiento de nuevos lideres sociales, no clientelistas y mas
representativos,

* Mejorar la focalizacion de los recursos y pertinencia de las politicas municipales,
* Mejorar la calidad de la gestidn y los servicios municipales,

* Ciudadania mas activa, critica y responsable, y

* Mejoramiento de las relaciones de confianza entre actores.

Junto con la presentacion de experiencias cercanas, también resulta de gran
atractivo el relato directo de los protagonistas del Presupuesto

Participativo, tanto de funcionarios como ciudadanos de otras comunas,
especialmente util en el sentido de despejar dudas y temores que rodean al

proceso de instalacion de procesos innovativos en participacion.
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ANEXO 4

“Los costos involucrados en la implementacion del Presupuesto Participativo”

Si fuera posible sistematizar los principales items de costos en un proceso
de implementacién del Presupuesto Participativo podriamos considerar a lo menos
los siguientes:

* Insumos para asambleas y reuniones: Principalmente papeleria para trabajos
practicos del tipo taller y también se puede implementar el uso de dispositivos
multimediales: PC, proyectores multimedia, conexion a Internet, refrigerios, entre
otros.

* Comunicacién / Informacion: Elaboraciéon e implementacion de estrategias
comunicacionales, folletos de difusién, invitaciones, reglamento, informacién sobre
ejecucion y resultados del proceso de Presupuesto Participativo y, eventualmente,
disefio de paginas web, elaboracién de programas y notas radiales y de prensa.

* De operacion: Incluye transporte del personal municipal y, eventualmente, de la
poblacion participante dependiendo de las dificultades de accesibilidad y de
recursos municipales.

* Recursos humanos: En algunos casos es posible generar mecanismos de
incentivo y compensacion al trabajo de los funcionarios involucrados en el

Presupuesto Participativo
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(Horas extra, etc).

* Oftros: De acuerdo a las condiciones financieras municipales y a los
requerimientos de planificacion, es posible en algunos casos que se invierta en
profesionales externos que apoyen el proceso de capacitacion de funcionarios y
de la ciudadania, organismos que apoyen metodologica y técnicamente el proceso
de sistematizacion o generacion de conocimientos, que permita evaluar y
redisenar los aspectos mejorables del ciclo.

« DEFINICION DEL FUNCIONAMIENTO

(Quiénes, como y cuanto del Presupuesto Participativo)

Una de las principales caracteristicas de los Presupuestos Participativos es que no
existe un modelo Unico para su implementacion; mas aun, cada uno de los
gobiernos locales, tanto chilenos como de otros paises que se han embarcado en
procesos de participacion presupuestaria, lo han encarado de maneras diversas,
creando y desarrollando sus propias instancias y metodologias de participacion,
superando formas existentes de gestion municipal, de participaciéon ciudadana y
definicion de la inversidn publica. Sin embargo, existen algunos elementos
comunes que se encuentran a la base de todo proceso de implementacién del

Presupuesto Participativo.
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ANEXO 5

“Actores claves en el proceso del Presupuesto Participativo”

Considerando experiencias nacionales respecto a la estructura de
funcionamiento, esta responsabilidad recae técnicamente en una figura de

secretaria o comision del Presupuesto Participativo, constituida a lo menos por las

siguientes instancias.

INSTANCIA MUNICIPAL FUNCION
Secretaria de Planificacion comunal Planificacién del Proceso.
(SECPLA) Coordinacién del Proceso desde el
municipio.

Sistematizacion de informacién surgida de
asambleas.
Elaboracion “técnica” del plan de
Inversion.

Monitoreo ejecucion del Plan de Inversion

Direccion de Administracion y Elabora y presenta las partidas principales
Finanzas de gastos e ingresos estimados para el
ano siguiente, incluyendo la propuesta de

montos de inversion en el Presupuesto

Participativo.
Apoya con informacion a las asambleas.
Direccion de Desarrollo Coordinacién con los territorios
Comunitario (DIDECOQO) Apoyo metodoldgico.

Produccién de Asambleas y reuniones.
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Sistematizacién del proceso.

Administrador Municipal

(Eventualmente)

En su rol de coordinacién interna resulta
clave para la implementacion del proceso
y su enlace con la gestion municipal en su

conjunto.

Otras Direcciones

Apoyo técnico y validacién interna.

Instancia Ciudadana

Funcién

Organizaciones Comunitarias

(territoriales y funcionales)

Aportar en los diagnosticos iniciales sobre la
factibilidad y estrategia adecuada para convocar
y motivar la participacion vecinal.

Participar en el disefo de los posibles
reglamentos asociados al proceso.

Promover en la comunidad la realizacion del PP.

Apoyar la fiscalizacion del proceso.

ONGs

Acompanar técnicamente el proceso de
Presupuesto

Participativo (capacitacion, sistematizacion,
asesorias especificas, etc).

Promover en la comunidad la realizacion del PP.
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ANEXO 6

“Operacionalizacion de las fases del Presupuesto Participativo”

Es necesario operativizar los momentos o fases de acuerdo a cada realidad
comunal, para lo cual es importante considerar por una parte la adecuacion del
Presupuesto Participativo al ciclo de discusion anual del presupuesto municipal y

al tipo de mecanismos de participacion que permitiran hacerla efectiva.

Fases del P.P Mecanismos Periodo Actores
Secretaria ejecutiva del Equipo municipal de
Definicion de PP, Comité Consultivo | Mes 1 coordinacion (Secpla,
Metodologia Ciudadano, Dideco,
opcionalmente Administrador; DAF
elaboracion de un municipal, entre otros)
reglamento. representantes
ciudadanos.
Sensibilizaciény | Estrategia Mes 2 Equipo municipal de
motivacion comunicacional, coordinacion (Secpla,
(municipal y hacia | reuniones informativas, Dideco, Administrador;
la comunidad) charlas, papeleria, DAF municipal, entre
radio, etc. otros), eventualmente
organizaciones externas
de apoyo (Foro Chileno
PP,
Subdere, etc).
Asambleas Equipo municipal de
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Informacion, Informativas por Mes 3 coordinacion (Secpla,
Opinién territorio, Dideco,
eventualmente Administrador; DAF
tematicas. municipal, entre otros).
Priorizacion y Asambleas Mes 4 Equipo municipal de
elaboracion deliberativas, mesas coordinacion (Secpla,
de proyectos técnicas para la Dideco,
elaboracion de Administrador; DAF
proyectos. municipal, entre otros),
delegados ciudadanos del
Presupuesto Participativo.
Validacion o Votaciéon comunal, Mes 5 Equipo municipal de
aprobacion Consejos del coordinacion (Secpla,
del Presupuesto | Presupuesto Dideco,
Participativo Participativo, Plan de Administrador; DAF
Inversion. municipal, entre otros),
delegados ciudadanos del
Presupuesto Participativo,
ciudadania en general.
Ejecucion y Consejo del Mes 6 Equipo municipal de
control del presupuesto coordinacion (Secpla,
Presupuesto Participativo, Mesa de Dideco,
Participativo fiscalizacién o control Administrador; DAF
ciudadano, Cuenta municipal, entre otros),
Publica. delegados ciudadanos del
Presupuesto Participativo.
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ANEXO N° 7
“Estructura del Presupuesto Participativo de las Unidades Territoriales de la

Comuna de San Joaquin”

Unidad  |Unidades Vecinales Limites Geograficos por Unidad N° de Habitantes
Territorial
1 26 - 27 - 28 - 29- 30 - 31 | Norte: Linea Ferrocarril

-32 Sur: Av. Carlos Valdovinos -12.157 -

Este: Av. Vicuiia Mackenna
Qeste: Av. Santa Rosa

2 20-21-24-25 Norte: Av. Carlos Valdovinos
Sur. Av. Salvador Allende / 1°]-15597 -
Septiembre,

Este: Av. Las Industrias
Oeste: Av. Santa Rosa

3 18-19-22-23 Norte: Av. Carlos Valdovinos
Sur; Linares - 12434 -
Este: Av. Vicuiia Mackenna
Qeste: Av. Las Industrias

4 10-11-12-15-16 Norte: Av. Salvador Allende / 1°
Septiembre -17.629
Sur: Av. Departamental
Este: Av. Las Industrias
Qeste: Av. Santa Rosa

5 08-09-13-14-17 Norte: Linares
Sur; Av. Departamental -15.154.-
Este: Av. Vicuiia Mackenna
Qeste: Av. Las Industrias

6 01-04-05-07 Norte: Av. Departamentai
Sur: Av. Lo Ovalle -16.695.-
Este: Av. Llas Industrias / 1°

Septiembre
Qeste: Av. Santa Rosa

7 02-03-06 Norte: Av. Departamental
Sur: Av. Lo Ovalle -7.988.-
Este: Av. Vicuiia Mackenna

Qeste: Av. Las Industria / 1° Mayo.

TOTAL HABITANTES: 97.654.-
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ANEXO N°828

“Division territorial en Cerro Navia para facilitar el cumplimiento de la Ordenanza

Municipal de Participaciéon Ciudadana”

Con el fin de ordenar y facilitar la participacién ciudadana, la ordenanza

establece la division territorial de la comuna en 8 sectores, denominados

territorios:

L] Territorio N° 1 comprende las siguientes unidades vecinales:
L] Territorio N° 2 comprende las siguientes unidades vecinales:
L] Territorio N° 3 comprende las siguientes unidades vecinales:

L1 Territorio N° 4 comprende las siguientes unidades vecinales:

28

1 Territorio N° 5 comprende las siguientes unidades vecinales:

21

[1 Territorio N° 6 comprende las siguientes unidades vecinales:
L] Territorio N° 7 comprende las siguientes unidades vecinales:

1 Territorio N° 8 comprende las siguientes unidades vecinales:

Ne 29, 30, 33y 34
N° 31,32y 35
N 23, 24, 25y 26

N°11,12,13,22y

N° 14, 18,19,20y

N° 15,16, 17y 27

N°1,2,3,7,8y9

N° 4,5 6y 10

%8 Extraido del Sitio Web Oficial de llustre Municipalidad de Cerro Navia, en “Diagndstico Participativo

Ciudadano” URL:

http://transparencia.cerronavia.cl/index2.php?option=com docman&task=doc view&gid=21&Itemid=34
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FUENTE: SECPLALC

Estos territorios se definen como espacios estratégicos en los cuales la
Municipalidad actua bajo el criterio de desconcentracion y descentralizacion de la
gestion, en funcién de la formulacion participativa de programas y proyectos
locales, en el marco del Desarrollo Comunal, dentro de los cuales se establecen

los siguientes objetivos de territorializacion:

* Promover el desarrollo y la identidad local.

* Impulsar la desconcentracion y descentralizacion de la gestion municipal.
 Potenciar la participacion activa y consciente de la comunidad, promoviendo la
creacion de mecanismos e instrumentos de gestion territorial.

* Promover y fortalecer la autogestion de las organizaciones.
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* Fortalecer la representatividad y la injerencia de las organizaciones comunitarias
en los asuntos del Gobierno Local.

Una vez decretada la Ordenanza, surge la figura del Encargado Territorial,
como sujeto facilitador de la interrelacion Habitante — Municipio; este es el
encargado de articular procesos tanto en los “territorios” como al interior de la
institucion municipal, permitiendo el didlogo fluido y dinamico entre ellos. Asumen
un rol preponderante en la desconcentracién de atenciéon a la demanda social,
particularmente, en lo relacionado con espacios de participacion ciudadana (que, a
principios del afio 2000, son un elemento comun de las Politicas Publicas). Sin
embargo, estos Encargados Territoriales, carecen de sustento real para actuar con
criterio de descentralizacion de la gestion, pues su figura, como érgano funcional,
es asimilada a la institucion municipal, debiendo cumplir las normas vy
procedimientos que rigen al 6érgano administrativo. Sin embrago, los Territorios
toman vida cuando la figura del Encargado Territorial se hace presente,
fisicamente, en el espacio especifico y delimitado para cada territorio; comienza a
fortalecer un nuevo dialogo con las organizaciones existentes, y la demanda
ciudadana por espacios de participacion, encuentra un referente cercano, al cual
recurrir.

La mayoria de las organizaciones comprenden los alcances de este

modelo, y se incorporan al proceso. Nacen las Mesas Territoriales como el lugar
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de encuentro entre las organizaciones y el municipio. En su desarrollo, el dialogo
técnico, testimonial, objetivo y subjetivo, comienza a marcar el devenir de la

participacion ciudadana en Cerro Navia.
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ANEXO 9

Los gobiernos regionales se presentan con una estructura que se
caracteriza: “En la Ley N° 19.175 Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, se estipula que el Gobierno Regional esta constituido por
el Intendente y el Consejo Regional. El Intendente es el organo ejecutivo del
Gobierno Regional y preside el Consejo Regional, correspondiendole formular
politicas de desarrollo de la region; somefer al consejo los proyectos de planes y
estrategias de desarrollo; somefer al consejo el proyecto de presupuesto del
Gobierno Regional; y proponer la distribucion de los recursos del Fondo Nacional
de Desarrollo Regional, entre otras funciones. Con respecto al Intendente, cabe
senalar que en €l reside el gobierno interior de cada region, siendo e/
representante natural e inmediato del Presidente de la Republica. Por lo mismo, es
nombrado por el Presidente y se mantiene en sus funciones mientras cuente con
su confianza. En tanto, el Consejo Regional tendra por finalidad hacer efectiva la
participacion de la comunidad regional y estara investido de facultades normativas,
resolutivas y fiscalizadoras. Esfe consejo esla integrado, ademas del Intendente,
por Consejeros que seran elegidos por los concejales de la region, de acuerdo a la
distribucion que senala el articulo 29 de la Ley N° 19.175” Ley N° 19.175,

Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional (1992, p.41)
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Los Gobernadores en tanto, presentan entre sus atribuciones: “E/
Gobernador(a) eferce las funciones destinadas a mantener el orden publico en la
provincia, preservar la seguridad de sus habitantes y bienes, la prevencion y
enfrentamiento de situaciones de emergencia y catastrofe y la aplicacion de las
disposiciones legales sobre extranjeria. EI Gobernador(a), €ferce ademas fodas
aquellas funciones que le delegue expresamente el Infendente. En materia de
administracion de la provincia, propone al Intendente proyectos especificos de
desarrollo, supervisa los programas y proyecfos de desarrollo que efectuen los
servicios creados por ley, dispone las medidas de coordinacion necesarias para el
desarrollo provincial, que promueve la participacion del secfor privado en las
actividades de desarrollo. EI Gobernador(a) debera ejercer sus funciones con
arreglo a la Constitucion Politica de la Republica, a las leyes, a los reglamenitos

supremos y a los reglamentos regionales’, Ley 19.175 (1992, p. 48).

Los municipios en tanto, se caracteriza por: “/a administracion local de cada
comuna reside en una municipalidad. Las municipalidades son corporaciones
autonomas de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso economico, social y cultural de las respectivas

comunas. Correspondera a las municipalidades la gestion y administracion en e/
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ambifo de su fterriforio, funciones de: Elaborar, aprobar y modificar el plan
comunal de desarrollo cuya aplicacion debera armonizar con los planes regionales
y nacionales; la promocion del desarrollo comunitario; aplicar las disposiciones
sobre transporte y transifo publicos denfro de la comuna, aplicar las disposiciones
sobre construccion y urbanizacion, el aseo y ornafo de la comuna. Ademas es
funcion de los Municipios junto con otros organos del Estado desarrollar funciones
relacionadas con la educacion y cultura, la salud publica y la proteccion del medio
ambiente; la asistencia social y juridica; el turismo, deporte y recreacion, la
urbanizacion y la vialidad urbana y rural, entre ofras” Ley Organica Constitucional

de Municipalidades 18.695 (2007, p.57).
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