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Presentacion

El estudio “Asociatividad municipal: herramienta para la inversion local” es el resultado
del trabajo de un equipo de investigadores del Centro de Politicas Pablicas UC.

Esta investigacion se ha hecho en el marco de la Incubadora de Gestion Municipal
UC-Beci, iniciativa de la Pontificia Universidad Catolica de Chile que cuenta con el pa-
trocinio del Banco Bci, cuyo objetivo es fortalecer el surgimiento y desarrollo de nuevas
ideas, metodologias y propuestas que mejoren la gestion de las municipalidades.

Esta alianza considera entregar aportes en el ambito de la investigacién, capacitacion y
difusion, que son lideradas y ejecutadas por el Centro de Politicas Publicas UC y que
buscan el mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes de las distintas comu-
nas del pais y proponer soluciones que mejoren en forma concreta la gestion municipal.
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Introduccion

El lugar de los municipios en el desarrollo de los territorios ha evolucionado hacia un rol mas
protagonico en el ultimo tiempo. Més alla de la simple ejecucion de politicas centralizadas,
han comenzado a ser reconocidos como actores claves en la expansion del crecimiento eco-
nomico, la descentralizacion politica y la equidad social (Hammond & Tosun, 2011).

En este sentido, el papel que juega la inversiéon publica desarrollada a nivel local, a pesar de
tener un peso relativamente menor en comparacion con otras fuentes de inversion ptblica,
es muy relevante ya que puede incrementar el bienestar general ajustando de mejor mane-
ra la asignacion de recursos publicos a las prioridades y capacidades de sus comunidades.

Sin embargo, el desempefio de los municipios en Chile en cuanto al desarrollo de pro-
yectos de inversion se ve comprometido muchas veces por la escasez de recursos que
enfrentan gran parte de los municipios del pais. Esto genera grandes brechas en la
capacidad de las municipalidades para desarrollar una cartera de proyectos de calidad,
lo que se vuelve especialmente relevante al momento de buscar financiamiento a través
de fuentes externas. Por otro lado, mas alla de las dificultades técnicas, la capacidad de
los municipios para conseguir que sus proyectos sean aprobados y financiados va a de-
pender en gran medida de la capacidad de lobby que puedan ejercer, en particular sobre
autoridades del gobierno regional (Raczynski & Serrano, 2001).

En este contexto, la asociatividad municipal, aunque no corresponde a un fenémeno
nuevo en Chile, se presenta como una alternativa innovadora que esta en pleno desarro-
llo en nuestro pais y que ha mostrado a nivel internacional ser una herramienta util para
potenciar la capacidad de los gobiernos locales en materia de inversién publica local.

El presente estudio tiene como objetivo analizar el potencial que presenta la asociatividad
municipal como herramienta para el desarrollo de la inversion local. A través de un trabajo en
dos etapas, que incluye una fase cuantitativa de andlisis de datos y una cualitativa de analisis
de entrevistas, se busca identificar los efectos, observados y/o potenciales, que presente la
asociatividad para mejorar el desempefio de los municipios en la formulacion de iniciativas de
inversion y en su capacidad para financiar estas iniciativas a través de financiamiento externo.

En una primera seccion se presentan los principales antecedentes sobre inversion publica
local, partiendo por una definicién en el contexto internacional, para luego mostrar el estado
de la inversion publica local en Chile con un especial énfasis en el rol de los municipios.
Luego, dentro de la misma seccién de antecedentes se introduce el concepto de asociativi-
dad municipal, como se manifiesta en otros paises y cual puede ser su alcance en materia
de inversion publica. Luego se hace una descripcién del caso chileno a través de un breve
repaso del estado de la asociatividad municipal en el pais. En base a estos antecedentes, en
una nueva seccion se formulan las hipétesis de la investigacion, junto con la definiciéon de
los objetivos que busca cumplir. Luego se presentan los resultados en dos secciones, analisis
cuantitativo y analisis cualitativo. Para finalizar se muestra una seccion con las principales
conclusiones, complementando los resultados encontrados en ambas fases del estudio.
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ANTECEDENTES

1. Inversion publica local

1.1 Definicion y contexto internacional

En los ultimos anos, a nivel mundial se ha reconsiderado
la importancia de los gobiernos locales en el desarrollo y
bienestar de las naciones (OECD, 2007). De ser tratados
como meros receptaculos de las transferencias del Estado,
o como simples ejecutores de sus lineamientos, han comen-
zado a ser reconocidos como actores claves en la expansion
del crecimiento econémico, la descentralizacion politica y
la equidad social (Hammond & Tosun, 2011).

Mediante la descentralizacion del Estado se genera un
mayor acercamiento de las instituciones publicas a la
gente, facilitando su participacion en la toma de decisio-
nes y permitiendo un mayor control ciudadano sobre la
accion publica. A medida que los individuos consideran
que las politicas locales tienen una mayor repercusion
sobre sus vidas y que sus opiniones seran consideradas
en la toma de decisiones, se fortalece la participacion
ciudadana permitiendo el desarrollo de politicas y pro-
yectos que se adecuan mejor a las necesidades de la co-
munidad (Raczynski & Serrano, 2001).

Por esta razon, tanto a nivel mundial como a nivel nacio-
nal, han aumentado las criticas al centralismo y se han
intensificado los llamados a fortalecer el rol de los muni-
cipios en los procesos de compensacion territorial, y con
ello, su contribucién al logro de un desarrollo territorial
armonico y equitativo (Ferreiro, 2013).

Una de las principales herramientas de las que disponen
los municipios para llevar a cabo esta contribucion al de-
sarrollo es la inversion publica local. Por inversion ptblica
se entiende “el total de los recursos financieros que el
Estado, a través del gobierno central, los gobiernos regio-
nales y las municipalidades, destina a bienes de capital”
(Raczynski & Serrano, 2001). Con el término “inversion
publica local” se indica especificamente aquella que se de-
cide a escala regional y/o comunal, la cual puede estar fi-
nanciada por transferencias del gobierno central hacia los
gobiernos regionales o por recursos propios municipales.

Como la literatura internacional ha sefialado, son multi-
ples los beneficios que la inversién publica local entre-
ga al desarrollo de los territorios (Raczynski & Serrano,
2001; Bardhan, 2002), de ahi que su fomento sea uno
de los ejes estratégicos mas relevantes de las politicas
de descentralizacion fiscal, administrativa y politica.
Sus aportes pueden ir en la linea de la provision direc-
ta de bienes y servicios (construccién y administracién
de centros de salud, de establecimientos educacionales,
de recintos deportivos, entre otros) como en la genera-
cion de externalidades positivas para el sector privado
(Pereira & Roca-Sagales, 2003). Respecto a estas, en la
medida en que exista una complementariedad entre la
inversion publica y la inversion privada, la primera dara
lugar a incentivos que estimulen la segunda, gatillindo-
se asi un proceso sinérgico virtuoso para el crecimiento
local (Torche et al., 2009).

Sin embargo, la literatura internacional también ha dado
pistas sobre las condiciones que se requieren para que
la inversion publica local pueda lograr los objetivos que
se le asignan, las cuales, en caso de no existir, pueden
desviar el rumbo de esta en direcciones contrarias a la
equidad territorial.

Se ha sefialado, por ejemplo, que la falta de un gobierno
central que ejerza una funcion redistributiva, aumentaria
las desigualdades en la capacidad de los municipios para
generar inversion publica local de calidad y en cantidades
significativas. En aquellos casos en que los gobiernos lo-
cales cuentan con mayor independencia politica, adminis-
trativa y fiscal sin mayor apoyo de los gobiernos centrales,
las posibilidades de los municipios de generar inversion
publica se reducen a la disponibilidad de recursos propios
con los que cuentan (Prudhomme, 1995). En consecuen-
cia, los municipios grandes contarian con los recursos para
realizar inversion publica de calidad y en altas cantidades,
mientras que los municipios pequenos (que administran
territorios pequefios, con menos recursos, con menos po-
blacién, con mercados pequefios, entre otros) verian dis-
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minuidas sus capacidades de desarrollar buenos proyectos.
En consecuencia, el panorama resultante seria una agudi-
zacion de las desigualdades entre territorios.

Por otra parte, se ha destacado la importancia de contar
con una entidad central capaz de regular y fiscalizar el
manejo presupuestario de los municipios. Si no se cuenta
con este mecanismo, el accountability de las burocracias
locales disminuye, y con ello puede darse un aumento
de la corrupcion y el clientelismo local (Yilmaz, Beris &
Serrano-Berthet, 2008). Como efecto del clientelismo en
la inversion publica local se tiene una inadecuada focali-
zacion de los recursos, pues estos tienden a concentrarse
en grupos especificos de la poblaciéon que cuentan con
vinculos directos con autoridades locales. Asi, los pro-
gramas elaborados se guiarian por criterios particula-
ristas que reducen el alcance y la rentabilidad social de
las iniciativas de inversion generadas. Adicionalmente,
la planificacion se orientaria a privilegiar proyectos efec-
tistas y de bajo impacto y no aquellos que responden a
criterios globales, estratégicos y de largo plazo para el
desarrollo local (Auyero & Giines-Ayata, 1997).

Se ha afirmado también que el rol de los gobiernos cen-
trales para propiciar y coordinar la planificaciéon regio-
nal es insoslayable. A falta de esto, algunos autores han
planteado que los municipios no contarian con las pre-
siones y/o incentivos necesarios para colaborar y coor-
dinarse entre si. Por el contrario, sus incentivos estarian
en captar y asegurar la aprobacién de su propia pobla-
cion y en obviar o postergar los problemas y necesidades
inter y extra comunales (Breton, 2002). Como conse-
cuencia de esto, los problemas y desafios intercomuna-
les, interprovinciales y regionales no serian abordados,
ya que no contarian con la planificacién global, integral
y de larga data necesaria para sortear sus obstaculos y
explotar sus potenciales (Faust et al., 2008).

1.2 Inversion publica local en Chile

Situacion actual

En Chile, la inversion publica local se ha desarrollado
principalmente a través de la transferencia de recursos
desde el gobierno central hacia los gobiernos regionales,
o directamente hacia los gobiernos locales. En el caso de
los municipios, dadas las limitaciones presupuestarias que
presentan en muchos casos, son pocos los que pueden
financiar iniciativas de inversién con recursos propios.

Desde principios de los noventa se ha avanzado en el desa-
rrollo de distintos instrumentos que permiten la descentra-
lizacion de recursos hacia gobiernos subnacionales'. Entre
estos encontramos el Programa de Inversion Regional?,
Inversiones Sectoriales de Asignacién Regional (ISAR),
Inversiones Regionales de Asignacion Local (IRAL), Con-
venios de Programacion, Pavimentos Participativos y otros
programas que en conjunto componen la Inversion de De-
cision Regional (IDR). Estos instrumentos han permitido
a los gobiernos subnacionales contar con mas recursos, y
tener una mayor autonomia en sus procesos de inversion.

Sin embargo, tal como se aprecia en la Figura 1, la in-
version realizada con recursos administrados por los
gobiernos regionales y por recursos propios de los muni-
cipios siguen siendo menores en comparacion con otros
organismos, manteniéndose por debajo de la inversion
sectorial (ministerios) y aquella realizada por empresas
publicas (especialmente Codelco).

1. Dentro de la categoria “gobiernos subnacionales” se incluyen los gobiernos regionales y municipalidades del pais.

2. Compuesto principalmente por el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR).
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FIGURA 1. Composicion de la inversion puablica 2012 (millones de USD 2012)
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Social (2013), Informe Anual de Inversion Pablica 2012.

A pesar de representar un monto menor en compara-
cion con otros componentes de la inversion publica total,
el impacto de las inversiones locales, si responden a ne-
cesidades bien identificadas y priorizadas, puede ir mas
alla de los montos absolutos, aumentando los incentivos
para la inversién privada a través de proyectos que ac-
tden de forma complementaria (Contreras et al., 2011).

Principales fuentes de financiamiento

El principal fondo utilizado por los municipios para fi-
nanciar sus iniciativas de inversiéon actualmente es el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) admi-
nistrado por los respectivos gobiernos regionales. En su
investigacion Avendafio (2009), a través de entrevistas
a actores involucrados en el proceso de inversion publica
local, confirma la importancia que tiene el FNDR para
los municipios ya que les permite llevar a cabo proyec-
tos de inversion de mayor envergadura y de importancia
critica para la comunidad.

Ademas, se identificaron a través de la revision de la
literatura otros fondos utilizados regularmente por los
municipios. Si bien estas fuentes alternativas de finan-
ciamiento permiten obtener una menor cantidad de re-
cursos, se pueden conseguir de forma mas rapida permi-
tiendo al municipio ejecutar proyectos durante el mismo
afio en el que se postula al financiamiento (Avendarfio,
2009). Estos fondos corresponden principalmente a

aquellos administrados por el gobierno central a través
de la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Adminis-
trativo (Subdere): el Programa de Mejoramiento Urbano
y Equipamiento Comunal (PMU) y el Programa de Me-
joramiento de Barrios (PMB).

A continuacién se describen brevemente los tres prin-
cipales fondos de inversién que utilizan los municipios
para financiar sus iniciativas de inversion local:

* Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). El
FNDR constituye la principal fuente de financiamiento
de los municipios, y permite a los gobiernos locales y
regionales tomar decisiones sobre las inversiones que se
llevan a cabo en sus territorios. Puede ser utilizado para
financiar estudios basicos, programas y proyectos. En la
Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Adminis-
tracion Regional se establece que los principales objeti-
vos del FNDR son: (1) financiar iniciativas de inversion
que permitan desarrollar las regiones en aspectos so-
ciales, culturales y economicos, (2) lograr un desarrollo
equitativo y arménico de la region y (3) hacer énfasis
en la compensacion territorial y en el desarrollo de la
region.

El proceso completo de inversiéon a través del FNDR
consta de diez etapas. A continuaciéon se describen bre-
vemente las cinco primeras, que abarcan desde la for-
mulacion hasta la asignacion presupuestaria:

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE
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1) Elaboracion y formulacion3: esta etapa comienza 4) Priorizacion: Todas las iniciativas que cuenten con la
con la identificacion de necesidades por parte de la uni- recomendacion favorable por parte de la unidad evalua-
dad formuladora, en este caso el municipio, quien es dora estan en condiciones técnicas y econémicas para
responsable del correcto levantamiento de informacion recibir financiamiento. Luego es responsabilidad del
desde la comunidad. Intendente, a partir de este listado de iniciativas apro-

2) Preseleccion o admisibilidad: en esta etapa el GORE badas, elaborar una cartera de proyectos, verificando

selecciona las iniciativas, presentadas por los munici-
pios, que respondan a las necesidades y lineamientos
estratégicos definidos para la region, determinando qué
proyectos son “admisibles”.

nuevamente la coherencia de estos con los lineamientos
estratégicos de la region. Una vez definida esta cartera,
es enviada al CORE para que priorice los proyectos rele-
vantes de ser ejecutados desde un punto de vista técnico
y politico.

3) Evaluacion: Una vez preseleccionadas, las iniciativas

de inversion deben ingresar al Sistema Nacional de In- 5) Asignacién presupuestaria: Una vez definida la car-

tera de proyectos priorizados, se solicita a la Subdere
que comience la etapa de asignacion presupuestaria, en
la que participan la Contraloria y la Dipres, la que reali-
za la asignacion presupuestaria respectiva.

versiones (SNI) para que la Seremi de Planificaciéon y
Coordinacion (Serplac) respectiva realice la evaluacion
técnico-econémica del proyecto. Una vez finalizado este
proceso se define qué iniciativas son recomendadas
para su financiamiento (ver Cuadro 1).

David Bueso.

3. Esta etapa es comiin para todos los proyectos de inversion, independiente de la fuente de financiamiento.



ANTECEDENTES |

- CUADRGO 1. Descripcion Sistema Nacional de Inversiones (SNI) _

El Sistema Nacional de Inversiones (SNI) tiene por objetivo contribuir a mejorar la calidad de la inversion
publica nacional, asignando los recursos publicos a iniciativas que generan mayor bienestar a la sociedad,
esto medido a través de una mayor rentabilidad social y econémica.

Las iniciativas de inversion que se financien con recursos publicos deben contar con un informe del Minis-
terio de Desarrollo Social (MDS), que debe estar fundamentado en una evaluacion técnico-econdémica que
analice su rentabilidad.

El SNI cuenta con el sistema de informacion Banco Integrado de Proyectos (BIP), destinado a apoyar la
gestion de la inversiéon publica a través del registro de los proyectos, programas y estudios basicos que soli-
citan financiamiento. La solicitud de financiamiento se resume en la ficha de Iniciativa de Inversion (IDI),
la que contiene informacién bésica correspondiente a la etapa y proceso presupuestario a la cual postula.

El proceso de analisis técnico-econémico se inicia con la recepcion de la iniciativa de inversion y culmina
con la emision del resultado de su analisis por parte del Ministerio de Desarrollo Social (MDS). Este consiste
en revisar si la iniciativa fue correctamente formulada y evaluada, y si cumple con los antecedentes reque-
ridos. El resultado de esta evaluacion se expresa a través del Resultado del Analisis Técnico-Economico
(RATE). Este resultado podra corresponder a alguna de las siguientes categorias:

RS (Recomendado Favorablemente): iniciativa de inversion que cumple con la condicion de haber sido
presentada al SNI, con todos los antecedentes y estudios que la respaldan, que aseguran la conveniencia
de llevarla a cabo.

FI (Falta Informacion): los antecedentes presentados son insuficientes para respaldar una iniciativa.

OT (Objetado Técnicamente): los antecedentes entregados permitan concluir que no es conveniente
llevar a cabo la inversion.

RE (Reevaluacion): la iniciativa es objeto de un nuevo analisis producto de cambios en la situacion
originalmente recomendada.

SP (Saldo Pendiente): iniciativa de inversion totalmente ejecutada y generalmente en operacion, que
registra saldos pendientes por concepto de pagos, cumplimiento de sentencias ejecutoriadas judiciales,
acuerdos extrajudiciales y dictimenes de la Contraloria General de la Reptblica.

IN (Incumplimiento de Normativa): iniciativa de inversion, sometida al andlisis técnico-economico
para determinar la conveniencia de su ejecucion, sobre la cual se ha detectado que ha sido objeto de
asignacion de recursos, ha sido adjudicada o ha ejecutado gasto, sin contar con un informe del Ministerio
de Desarrollo Social.

Fuente: Ministerio de Desarrollo Social — Ministerio de Hacienda (2014). Normas, instrucciones y procedimientos para el proceso de inversion
pablica (NIP).

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE 15
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* Programa de Mejoramiento Urbano y Equipa-
miento Comunal (PMU)* El PMU es un programa de
inversion publica administrado por el Ministerio del In-
terior a través de la Subdere. El objetivo principal del
programa es contribuir a mejorar la calidad de vida de
la poblacién pobre del pais, mediante la disposicion de
infraestructura y equipamiento comunitario. Este per-
mite la ejecuciéon rapida de proyectos de inversion en
infraestructura urbana menor, con la idea de colaborar
en la generacion de empleo y en el mejoramiento de la
calidad de vida de la poblacion local.

El programa cuenta con dos componentes, tradicional y de
emergencia:

I. PMU tradicional: corresponde al financiamiento de
proyectos de infraestructura y equipamiento comunal, y
equivale al 75% del total de los recursos del programa.

Estos son distribuidos a cada regién en proporcion
directa al namero de desempleados y de comunas
en cada una de ellas. Luego, los gobiernos regiona-
les definen e informan a las comunas el marco pre-
supuestario asignado mediante certificado del CORE.
Es responsabilidad del GORE informar a la Subdere
el marco presupuestario por comuna, indicando los
recursos asignados a cada una y el periodo de asigna-
ciéon que cubre dicha asignacion.

Una vez asignado el presupuesto, las municipalidades
deben elaborar sus iniciativas de inversion y presentar-
las al GORE, los que comunican a la Unidad Regional
de Subdere (URS) el listado de proyectos sancionados y
priorizados por la comuna para su visacién y comunica-
cién a la Subdere (nivel central). Es responsabilidad de
estos ultimos la revision técnico-econémica y velar por
la pertinencia de los proyectos. Una vez aprobados, estos
quedan a la espera de ser financiados.

II. PMU de emergencia: corresponde al financiamien-
to de proyectos que los municipios requieran enfrentar
de manera urgente, o que estén contenidos dentro del
Plan de Desarrollo Comunal (Pladeco). Se establece que
el 25% de los recursos asignados al programa PMU esta-
ran destinados a este subprograma de emergencia.

El proceso comienza con la elaboracién de proyectos
por parte de los municipios, los que deben cumplir con
la tipologia de los proyectos PMU. Los proyectos deben
ser presentados al gobierno regional donde el intenden-
te debe visar la solicitud de financiamiento y enviar a
Subdere el listado de proyectos para su evaluacion y
aprobacion. Es responsabilidad de estos tltimos la revi-
sién técnico-economica, y velar por la pertinencia de los
proyectos. Una vez aprobados, estos quedan a la espera
de ser financiados de acuerdo a la disponibilidad de re-
cursos del programa.

Es importante destacar que los proyectos PMU de menos
de 50 millones de pesos no requieren de la recomenda-
cion favorable de parte del Ministerio de Desarrollo So-
cial (o su respectiva Serplac), por lo que no es necesario
que sean ingresados al Sistema Nacional de Inversiones.

* Programa de Mejoramiento de Barrios (PMB)>. El
PMB es un programa radicado en la Subsecretaria de De-
sarrollo Regional y Administrativo, cuyo principal objetivo
es mejorar la calidad de vida de la poblacién de mas esca-
sos recursos que habita en condiciones de marginalidad
sanitaria, dando atencion preferencial al mejoramiento de
barrios y campamentos irregulares con déficit de servicios
basicos. El programa, sin embargo, ha ampliado su ambito
de accion, llegando en 2012 a permitir todo tipo de proyec-
tos de “interés comunal’.

El proceso asociado al PMB comienza con la elabora-
cion de iniciativas de inversion por parte del municipio,
quienes son responsables de ingresar los proyectos al
sistema online del PMB y enviarlos a la Unidad Regional
de Subdere (URS) para su revision de elegibilidad. Estos
ultimos evaldan la admisibilidad legal y técnica de los
proyectos. Aquellos que resulten admisibles son agrega-
dos a una lista de proyectos que se envia al Subsecreta-
rio de Desarrollo Regional para su firma y aprobacion.
Una vez aprobados se informa a cada municipio y se
abre una carpeta de proyecto.

Un aspecto importante del programa, expuesto en la Ley
de Presupuestos 2012, es que los proyectos ingresados al
PMB que superen las 5.000 UTM deberan contar con re-

4. Dipres (2011). Evaluacién Programa de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal (PMU).

5. Dipres (2012). Evaluaciéon Programa Mejoramiento de Barrios (PMB).



comendacién favorable por parte de la respectiva Serplac.
Cualquier proyecto bajo ese monto podra recibir financia-
miento sin necesidad de ser ingresado al Sistema Nacional
de Inversiones para su evaluacion técnico-econémica.

Principales problemas en el proceso de
inversion publica local

La revision de literatura nacional da cuenta de una
constante preocupacion por parte del gobierno central
por evaluar y monitorear la efectividad de la inversion
que se realiza a nivel local, especialmente a través del
FNDR. Esta informacién se complementa con otras tres
investigaciones que abordan directamente el desempe-
o de los municipios en el proceso de inversiéon publica
local y constituyen la fuente de informaciéon mas recien-
te en la materia. Estas son: “Estudio exploratorio de los
elementos que afectan la formulacion de proyectos a
nivel municipal” (Avendaiio, 2009), “Propuesta de mejo-
ras al disefio y gestion del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional” (Acufia, 2009) y “Gestion del conocimiento y
transparencia: Desafios para la inversiéon publica local”
(Contreras et al., 2011).

Los resultados obtenidos por estos estudios son consis-
tentes entre si, indicando ciertas tendencias que, junto al
analisis de fuentes de informacién secundaria, permitieron
realizar un diagnodstico sobre el desempeiio de los mu-
nicipios en la elaboracion de sus iniciativas de inversion.
Asi, se pudo deducir que los proyectos elaborados por los
municipios presentarian problemas principalmente en dos
dimensiones: capacidad para obtener RS y adecuacion de
las iniciativas formuladas.

* Capacidad para obtener RS en las iniciativas pre-
sentadas al SNI. Los problemas que presentan los mu-
nicipios en cuanto a su capacidad de formular proyectos
que obtengan una recomendacion favorable repercuten
directamente en el nimero de proyectos que pueden
optar a financiamiento externo, lo que finalmente de-
teriora las opciones de un municipio para ejecutar sus
proyectos de inversion.
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Si bien el RATE RS no es un indicador que abarque toda
la complejidad del proceso de formulacion de proyectos, si
permite tener una idea general sobre la calidad técnica de
las iniciativas formuladas (Avendafio, 2009).

Por otro lado, dentro del proceso de inversion publica
existen criterios politicos que influyen en que un deter-
minado proyecto obtenga finalmente el financiamiento
necesario para su ejecucion. Si bien el criterio técnico co-
rresponde a un primer filtro en el proceso, los criterios
politicos aplicados con posterioridad son los que deter-
minan el nimero de proyectos que finalmente obtiene
recursos para su ejecucion. A pesar de esto, la relacion
entre la cantidad de proyectos con recomendacién favo-
rable y la cantidad de proyectos efectivamente realizados
sigue siendo alta. Al calcular la correlaciéon entre ambas
variables a nivel municipal para todos los proyectos in-
gresados al SNI en el periodo 2009-2012 encontramos
una correlacion superior a 0.78 entre los proyectos con
recomendacién favorable y los proyectos que obtuvieron
finalmente financiamiento.

A continuacién se muestra un analisis realizado en base
a la informacion contenida en el Banco Integrado de Pro-
yectos (BIP) que da cuenta del desempefio de los munici-
pios en la formulacion de iniciativas de inversion.

Como se muestra en la Figura 2, al analizar el nimero
de iniciativas presentadas por municipios al SNI pode-
mos apreciar una clara tendencia a la baja desde el afio
2002 hasta 2013. Junto con esto se puede ver que el
numero de iniciativas con recomendacion favorable (RS)
sigue la misma tendencia. De acuerdo al analisis reali-
zado por Avendafio (2009) esta disminucion se podria
explicar por una preseleccion mas exhaustiva por parte
de los GORE en una primera etapa, como también por
un aumento de las condiciones minimas que debe pre-
sentar una iniciativa para ser ingresada al SNI. A pesar
de esta disminucién en ambas series, el porcentaje de
iniciativas que obtienen RS aumenta en el periodo ana-
lizado, lo que es consistente con la tesis de una preselec-
cion mas exigente al inicio del proceso.
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FIGURA 2. Evolucion del niimero de iniciativas de inversion presentadas por municipios
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion del Banco Integrado de Proyectos.

Por otro lado, tanto el ntimero de iniciativas con RS
como el porcentaje sobre el total de iniciativas presenta-
das, presentan una alta variabilidad entre un municipio
y otro, lo que responde a la gran heterogeneidad que
presentan los municipios en Chile. Esto se evidencia en
la desviacion estandar de ambas variables, tal como se
muestra en la Tabla 1.

TABLA 1. Iniciativas de inversion nuevas con RS formuladas
por municipios

Niimero de Iniciativas de

Porcentaje de Iniciativas de
Inversion Nuevas con RS Inversion Nuevas con RS
. Desviacion . Desviacion
m
7.3

2002 0.39 0.19 9.23

2003 0.43 0.2 8.87 7.73
2004 0.47 0.24 5.4 5.2
2005 0.5 0.21 6.39 5.52
2006 0.49 0.23 6.22 5.37
2007 0.64 0.23 7.38 5.9
2008 0.56 0.25 5.96 5.26
2009 0.48 0.24 4.67 4.59
2010 0.5 0.29 3.81 3.69
2011 0.52 0.22 6.25 5.26
2012 0.6 0.27 5.21 4.78
2013 0.62 0.29 4.25 4.08

Fuente: elaboracion propia en base a informacion del Banco Integrado de
Proyectos.

Con el fin de tener un punto de referencia con el cual com-
parar el desempefio de los municipios en términos agre-
gados, a continuacién realizamos una comparaciéon con
otras instituciones del Estado que presentan iniciativas de
inversion al Sistema Nacional de Inversiones, en base a dos
indicadores. En la Figura 3 se muestra el porcentaje de
iniciativas de inversion que obtuvieron RS sobre el total de
iniciativas de inversion presentadas en el afio.

FIGURA 3. Evolucion del porcentaje de iniciativas de inversion
nuevas con RATE RS sobre el total de iniciativas presentadas
al SNI
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion del
Banco Integrado de Proyectos.



Como se aprecia en la Figura 3 ambas series muestran una
tendencia al alza, sin embargo, el porcentaje de iniciativas
con RS de los municipios se mantiene siempre bajo el del
resto de las instituciones publicas. Esto coincide con el ana-
lisis que hace Avendano (2009), que en base a un trabajo
cualitativo logré identificar que las instituciones publicas
distintas a los municipios, especialmente los ministerios,
son las que formulan mejores iniciativas de inversion debi-
do al nivel de especializacion que tienen sus equipos.

Ademas, como se menciono anteriormente, el alza en el
porcentaje de iniciativas con RS coincide con una dismi-
nucion en la cantidad de proyectos ingresados al SNI, lo
que puede ser reflejo de una preseleccion mas rigurosa y
no necesariamente de un mejor desempefio por parte de
los municipios en la elaboracién de proyectos.

Una de las practicas usadas por los municipios en el pro-
ceso de formulacion de iniciativas de inversion, identi-
ficada por Avendafio (2009) a través de entrevistas a
funcionarios municipales, consistia en ingresar proyec-
tos al SNI con un nivel de desarrollo muy bajo, con el
fin de completar su desarrollo una vez ingresados. Esto
repercute en el tiempo que demora una iniciativa en ob-
tener una recomendacion favorable, y hace muy dificil la
obtencion de RS en la primera presentacion.

Con el fin de reflejar lo ultimo, se calculo el porcentaje
de iniciativas de inversién que se presentaban por pri-
mera vez y lograban obtener una recomendacion favora-
ble en su primera evaluacion.

FIGURA 4. Evolucidn del porcentaje de iniciativas de inversién
con RATE RS en su primera presentacion
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Fuente: elaboracion propia en base a informacion del
Banco Integrado de Proyectos.
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Como se aprecia en la Figura 4, nuevamente podemos
identificar un desempefio mas bajo a nivel municipal,
en comparacion con otras instituciones del Estado. Al
comparar el desempeio agregado de los municipios con
el de otras instituciones publicas, encontramos que el
porcentaje de iniciativas que obtienen una recomenda-
cion favorable en su primera presentacion es siempre
mas bajo para los municipios. Al contrario que en la
figura anterior, no se aprecia una tendencia al alza en
este indicador.

Es importante destacar que las diferencias que se encuen-
tran entre el desempefio de los municipios y otras institu-
ciones que presentan proyectos al SNI, esta fuertemente
marcado por la labor que llevan a cabo particularmente
los ministerios y algunos servicios (Avendafo, 2009).
Estas diferencias se deben principalmente al alto nivel
de especializacion, y al conocimiento mas profundo que
tienen de sus proyectos debido a que estos se desarro-
llan siempre en materias especificas. Este nivel de cono-
cimiento sectorial es dificil de conseguir en un municipio,
ya que estos deben formular proyectos que abarcan todos
los &mbitos del desarrollo comunal, sin embargo, existen
ciertas brechas entre las capacidades de los municipios
y los ministerios que van mas alla del nivel de especia-
lizacion de cada institucion, y en donde existen todavia
espacios para mejorar el desempefio municipal.

* Adecuacion de las iniciativas de inversion. El nivel
de adecuacion de las iniciativas de inversion que elabora
un municipio se puede analizar en base a dos dimensiones:
el nivel de pertinencia con respecto a las necesidades y
problemas de la comunidad, y la coherencia con los linea-
mientos estratégicos del gobierno regional. Estas dos di-
mensiones deberian ser consistentes entre si, sin embargo
en la practica la falta de un trabajo sistematico y ordenado
dificulta la convergencia de ambas.

A nivel local, el Plan de Desarrollo Comunal (Pladeco) es
el principal instrumento de planificacion y gestion con el
que cuentan los municipios. Uno de sus principales pro-
positos es promover iniciativas de estudios, programas y
proyectos destinados a impulsar el progreso econémico,
social y cultural de sus habitantes (Subdere & Cepal,
2009), y servir como una herramienta de priorizacion
de la inversion publica local (Serplac Santiago, 2011).
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En base a la Ley Orgéanica de Municipalidades se pueden
establecer los cinco principios orientadores del Pladeco.
Estos establecen que debe ser: (1) un instrumento par-
ticipativo que considere los intereses de la ciudadania a
partir de la participacién ciudadana en su elaboracion,
(2) debe ser coherente con las iniciativas del resto de los
servicios publicos que operen en el &mbito comunal, y
particularmente con la Estrategia de Desarrollo Regional
(EDR), (3) flexible con el fin de incorporar modificaciones
y cambios que respondan a nuevas necesidades de la co-
munidad, (4) operativo, para que traduzca los lineamien-
tos estratégicos en acciones concretas, y (5) estratégico
para satisfacer las necesidades de la comunidad local.

El nivel de pertinencia de las iniciativas de inversion for-
muladas por los municipios se relaciona directamente con
el caracter participativo que debe cumplir el Pladeco. La
formulacién de los Planes de Desarrollo Comunal contem-
pla el levantamiento de informacién sobre las necesidades
de la comunidad. Esta sirve para fundamentar la estrategia
de desarrollo en un diagnéstico exhaustivo sobre los verda-
deros problemas y urgencias de la comuna. Por esta razon,
la ausencia de Pladeco, o la existencia de uno mal disefiado,
implica no disponer de la informacién necesaria para ga-
rantizar la adecuacion de las iniciativas de inversion.

A pesar de esto, segtin la Encuesta Nacional de Opini6n del
ICHEM (2010), el 95% de los encuestados seifiala no cono-
cer el Pladeco de su comuna, y mas ain, el 99% declara no
haber participado en la elaboracion de este. Si el Pladeco
constituye el principal instrumento para orientar la inver-
si6n local, lo anterior muestra que hay poca evidencia para
afirmar que las iniciativas de inversion sean adecuadas a
las necesidades de la comunidad.

La coherencia estratégica con los lineamientos del gobierno
regional es muy importante para asegurar el financiamiento
de los proyectos del municipio. En este aspecto nuevamente
el Pladeco cumple un rol importante ya que constituye la
principal herramienta de planificacién del municipio, y tal
como se desprende de uno sus principios orientadores, este
debe ser coherente con la Estrategia de Desarrollo Regional.
Asi lo confirma Avendafio (2009) quien a través de un tra-
bajo en terreno logré establecer que si el Pladeco no se ali-
nea con la Estrategia de Desarrollo Regional (EDR), es poco
probable que las iniciativas de inversion formuladas por los
municipios logren obtener financiamiento.
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Sin embargo, en el mismo estudio recogiendo la opinion de
algunos Secpla, se menciona que las EDR no son tan rigi-
das y que no constituyen el tmico filtro a la hora de finan-
ciar proyectos. En este caso, mas alla de lo establecido en
el Pladeco y en la EDR, si existen puntos de convergencia
entre el nivel regional y local estos se pueden hacer notar
directamente al Intendente.

De todas formas, ya sea mediante la coherencia entre ins-
trumentos formales como el Pladeco y las EDR, o mediante
comunicacion directa con los intendentes, es muy impor-
tante que los municipios traten de presentar iniciativas que
cumplan con la estrategia regional, ya que los GORE tie-
nen un rol importante en la preselecciéon de proyectos que
ingresan al SNI, y que optan finalmente a financiamiento.

De acuerdo al mismo trabajo realizado por Avendafio
(2009), a pesar de la importancia que le atribuyen los
mismos Secretarios de Planificacion Comunal (Secpla) a la
elaboracién de proyectos que se ajusten a los lineamientos
de la region, tanto a nivel regional como a nivel local se re-
conoce que no existe un trabajo sistematico y coordinado
que permita la convergencia de las politicas regionales y
locales en cuanto a inversion.

Principales causas

Son multiples los factores que explicarian estos problemas
en la formulacién de proyectos. A través de la revision de
la literatura se establecieron las principales causas que ex-
plicarian los problemas descritos anteriormente, las que se
clasifican en tres ambitos: (1) disponibilidad de profesio-
nales, (2) participacion ciudadana y (3) gestion del conoci-
miento (Contreras et al., 2011).

La disponibilidad de profesionales en las unidades en-
cargadas de la formulacion de proyectos se destaca en
todos los trabajos revisados como el principal problema
que enfrentan los municipios para elaborar sus inicia-
tivas de inversion. Esto se debe a varias razones, pero
se destacan las bajas remuneraciones que reciben estos
profesionales, lo que llevaria a una alta rotacion de los
equipos y, en consecuencia, a una escasa acumulacion de
experiencia en la formulacion de iniciativas de inversion
y a la conformacion de equipos con baja especializacion
en la materia. Ademas, con pocos profesionales dentro
del equipo de elaboracién de iniciativas de inversion se
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dificulta la conformacion de equipos multidisciplinarios
(Contreras et al., 2011; Avendanio, 2009).

Como evidencia al respecto, el proyecto de Fortaleci-
miento de las Plantas Directivas Municipales (AChM,
2010) muestra que solo un 70,1% de las municipios del
pais cuenta con un directivo en el area de planificacién.
Con respecto a las remuneraciones, de acuerdo al estu-
dio “Caracterizacion del Funcionario Municipal” realiza-
do por Subdere el afio 2006, el 95% de los funcionarios
municipales ganaria un salario inferior a los $820.000.

Ademas de la falta de recursos que enfrentan gran parte
de los municipios del pais, estas dificultades se explica-
rian por las restricciones que enfrentan los municipios
en la gestion de su personal, ya que cuentan con norma-
tivas muy rigidas que regulan la planta y con limites fijos
para el gasto en personal.

La baja disponibilidad de funcionarios repercute no solo
en la calidad técnica de las iniciativas formuladas, sino
también en el nivel de adecuacion de estas, ya que mu-
chas veces son los mismos equipos de planificacion los
encargados de levantar las necesidades de la comuni-
dad. Al contar con menos profesionales para la planifi-
cacion de las inversiones del municipio la cartera de pro-
yectos se decide finalmente por urgencias o demandas
contingentes, sin un disefio que responda a estrategias
de largo plazo.

Sobre el ambito respectivo a la participacién ciudadana,
los mecanismos utilizados por los municipios para ase-
gurar la participacion de la comunidad en las distintas
etapas de la elaboracion de su cartera de proyectos ase-
guran la pertinencia de los proyectos con los problemas
de la comuna, sin embargo muchos municipios no cuen-
tan con practicas institucionalizadas de participaciéon
social. Tal como se mencioné anteriormente, esto se evi-
dencia a través del bajo nivel de conocimiento que tiene
la ciudadania sobre el Plan de Desarrollo Comunal, que
corresponde al principal instrumento de planificacién
del municipio.

Por su parte, el Sistema Nacional de Inversiones cuenta
con una metodologia que entrega los lineamientos téc-
nicos para llevar a cabo la participaciéon de la ciudada-
nia en la formulacién de iniciativas. Dentro del proceso

de evaluacién técnico-econoémica de proyectos, a partir
del afio 2006 se incluy6é dentro de los requisitos que
deben cumplir los proyectos una nueva dimension de
analisis: revision del cumplimiento de actividades de
participacion ciudadana en la formulacion de proyectos.
Este requisito implica que si un municipio no cumple
con los estdndares minimos de participacion en la etapa
de formulacion de sus proyectos no podra recibir una
recomendacién favorable en las iniciativas presentadas.

A pesar de esto, si bien todos los municipios declaran
reconocer la importancia de la participacion ciudadana
para la gestion municipal, las concepciones sobre como
deben disenarse e implementarse divergen significativa-
mente. Esta falta de consenso “ha generado discrecio-
nalidad de los tipos, niveles y grados de participacion
ciudadana en las diferentes iniciativas de inversién®
(Contreras et al., 2011). Ademas, de acuerdo al analisis
de Avendano (2009), en muchos casos la participacion
es vista como una carga administrativa por parte de los
municipios, que no genera valor si no esta completamen-
te articulada al ciclo de vida de las inversiones. En estos
casos los mecanismos de participacion ciudadana se li-
mitarian solo a contar con los requisitos minimos que
exige la normativa.

La gestion del conocimiento corresponde al nivel de
comunicacion que existe entre municipios y el gobier-
no central. Esto facilita la transferencia de informacion
sobre los requerimientos de los procesos de inversion, y
permite la transmisién de buenas practicas en la elabo-
racion de iniciativas.

En base a las entrevistas realizadas a distintos actores
involucrados en el proceso de inversién publica local
(funcionarios de Serplac, profesionales de las Secpla,
entre otros), Contreras et al. (2011) concluyen que no
existe una promocion de practicas de comunicacion en-
tre los distintos actores, lo que mantiene desinformados
a los municipios. Solo existirian iniciativas puntuales y
aisladas del gobierno central para informar a los mu-
nicipios (capacitaciones principalmente). Por otra parte,
los canales de comunicacion formal serian escasos, por
lo que primarian formas de comunicacién personales,
como llamadas telefonicas y correos electrénicos.



Por ultimo, las plataformas tecnoldgicas no estarian
coordinadas y legitimadas entre los actores, de modo
que cada actor del Sistema Nacional de Inversiones con-
taria con sus propios sistemas. De esta forma, el acceso a
la informacion relevante seria desigual, y dependeria de
las gestiones realizadas por cada municipio.

Iniciativas para mejorar la inversion
publica local

Tal como se mencion6 en la seccién de diagnéstico so-
bre la inversion publica local, la capacidad de los mu-
nicipios para formular iniciativas de inversiéon es muy
diversa y depende en gran medida de la disponibilidad
de recursos, tanto técnicos como econémicos, y de la
capacidad que tengan para adquirir nuevos conoci-
mientos.

Esta disparidad en la disponibilidad de recursos y la ca-
pacidad para formular proyectos de inversion local ha
sido un problema persistente, que ha mostrado algunas
mejorias en cuanto a la capacidad de los municipios mas
pequeiios, pero que aun muestra brechas importantes.
De acuerdo al trabajo Estudios Territoriales de la OECD
en Chile, publicado el afio 2009°, “Chile deberia rea-
lizar una evaluacion en profundidad de los recursos y
apoyos necesarios para proveer a las municipalidades
menos desarrolladas de suficientes apoyos técnicos y
recursos econémicos, para implementar eficientemente
estos servicios publicos esenciales”. El mismo informe
plantea que el foco de atencion en cuanto al fortaleci-
miento de las capacidades locales deberian ser los muni-
cipios pequefios, es decir, aquellos que presentan meno-
res niveles de desarrollo y menor cantidad de recursos
financieros propios (OECD, 2009).

A través de la revision de trabajos anteriores se identifi-
caron algunas propuestas que buscan mejorar la inver-
sion local mediante distintas estrategias tales como: (1)
la reformulacion del FNDR (Acuiia, 2009), (2) el aumen-
to y diversificacion de fondos concursables dispuestos
por el gobierno central (Cox, 2008), (3) las modificaciéon
a la ley de rentas municipales e impuestos territoriales
(Razmilic, 2014), y (4) el fomento de alianzas publico-
privadas (OECD, 2007), entre otros.

6. OECD Territorial Reviews: Chile, 2009.
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Sin embargo, como sefiala un informe de la OECD de
2007 sobre estrategias de financiamiento para el desa-
rrollo local, “poca atencion se ha puesto en mecanismos
innovadores de inversiéon necesarios para fortalecer el
desarrollo local” (OECD, 2007).

Ante este escenario, tanto a nivel nacional como inter-
nacional, se ha planteado que las instancias que pro-
mueven la cooperaciéon entre municipios podrian ser
un mecanismo innovador y privilegiado a la hora de
compensar las deficiencias y dificultades de la inversion
publica local liderada por los municipios (Raczynski &
Serrano, 2001; Zeemering, 2008; Andrew, Short & Ar-
likatti, 2013; Spicer, 2014).

A esta dindmica de colaboracién entre municipios para
abordar mancomunadamente el desarrollo local se le ha
denominado “asociatividad municipal”.

Una de las principales iniciativas impulsadas desde el
gobierno central para el fortalecimiento de los muni-
cipios en Chile corresponde al Programa de Fortaleci-
miento de la Gestion Subnacional, implementado desde
la Subdere. Este tiene como objetivo principal mejorar
la calidad de la prestacion de servicios y productos que
ofrecen los municipios a la comunidad, a través de ac-
ciones que modernicen la gestion municipal, permitan la
implementacién de instrumentos de planificaciéon terri-
torial y generen instancias de capacitacion para funcio-
narios municipales, entre otras (Dipres, 2010).

Uno de los problemas que se identificaron previo al dise-
no del programa fue la debilidad en materia de asocia-
tivismo municipal que existia en Chile en ese momento,
que se traduce en la no existencia de una instituciona-
lidad que represente a los municipios en tematicas que
pueden ser resueltas de manera asociativa, lo que gene-
ra una brecha entre la oferta publica y la demanda local
(Dipres, 2010).

En respuesta, el disefio del programa incluye, dentro del
Componente 2: apoyo y asistencia técnica para mejo-
rar procesos de inversién comunal, un subcomponente
especifico para el fortalecimiento de las asociaciones
municipales, el que “busca generar una instancia efec-
tiva de articulacion entre la oferta ptblica regional y la
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demanda local, capacitando a las asociaciones para la
obtencién de recursos y la gestion de iniciativas que con-
tribuyan al desarrollo de sus territorios” (Dipres, 2010).

A pesar de reconocerse el potencial que presenta la aso-
ciatividad municipal como una herramienta para el de-
sarrollo de la inversion local, no se explicitan los meca-
nismos especificos mediante los cuales el asociativismo
podria ayudar a mejorar el desempefio de los municipios
en materia de inversion, mas alla de destacar su rol como

articulador. Otros beneficios, como la optimizacion en el

uso de recursos, no son considerados, lo que hace dificil
medir y monitorear la efectividad de los esfuerzos que se
llevan a cabo para fortalecer a las asociaciones en funcién
del mejoramiento de la inversion publica local.

Es por estos motivos que se vuelve necesario identifi-
car el potencial que presentan las asociaciones, ya no en
términos generales, sino especificamente en relacion al
desarrollo de la inversién local.



2. Asociatividad municipal

2.1 Definicion

La asociatividad municipal corresponde a un fenémeno
que se repite en muchos paises, y ha sido definida de dis-
tintas formas, pero siempre se mantiene la idea del trabajo
conjunto para el logro de objetivos comunes. A continua-
cién se presentan algunas de estas definiciones destacadas.

Garay (2005) define a la asociatividad municipal como
“un proceso de desarrollo local que parte de esfuerzos
de acercamiento, entendimiento, definicion de una vi-
sibn comun y acciones concertadas entre los municipios
que favorecen al desarrollo conjunto de manera inte-
gral, equitativa y sostenible”.

Plaza (2004) las entiende como “una asociacion volun-
taria de dos o mas municipios que deciden realizar una
gestion coordinada e integrada de la totalidad o parte
de sus competencias a fin de optimizar sus capacidades
para desarrollar proyectos orientados hacia el logro de
una mejor calidad de vida para sus habitantes”.

En la misma linea, el Instituto Salvadoreno de Desarro-
llo Regional (Isdem) la conceptualiza como “la integra-
cion de dos o mas municipalidades que, con objetivos
comunes y la disposiciéon de recursos humanos, técnicos
y financieros, tienen la intencion de trabajar de manera
conjunta para aprovechar sus potencialidades y aumen-
tar sus capacidades” (Isdem, 2000).

Sin embargo, como sefiala un informe elaborado por
Subdere en 2008, “las diferentes acepciones tienen en
comun la idea de trabajo conjunto, articulacién y coo-
peracion para el logro de objetivos comunes”. Se puede
plantear entonces que las asociaciones son la cristaliza-
cion de practicas de colaboracion y cooperacion entre
municipios, que buscan alcanzar un fin comun.
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2.2 Aportes de la asociatividad

Independiente de la definicién y de las formas especifi-
cas que las asociaciones han tomado en distintas partes
del mundo, la experiencia, tanto nacional como interna-
cional, destaca el rol que el asociativismo municipal ha
jugado “en el fortalecimiento de la autonomia municipal
y en el desarrollo politico, financiero y administrativo de
los gobiernos municipales” (Subdere, 2008).

Mas especificamente, con respecto al rol que la asocia-
tividad puede jugar en el proceso de inversion local, de
acuerdo a Avendafio (2009) el trabajo asociativo entre
municipios provocaria beneficios agregados para todo
el sistema, descongestionando y agilizando los procesos
de inversion. En el mismo trabajo, la asociatividad mu-
nicipal es destacada por distintos actores involucrados
en el proceso de inversién local, ya que permite resolver
problemas comunes de los municipios a través de la for-
mulacion conjunta de proyectos.

En este sentido, se reduce la cantidad de proyectos pre-
sentados, se experimenta una disminucién en la utiliza-
cion de recursos humanos, financieros y del tiempo to-
tal involucrado, desciende la carga administrativa total,
descongestionando y agilizando el proceso de inversion.
La obtencién de financiamiento en este esquema de tra-
bajo articulado a nivel local permitiria producir econo-
mias de escala y considerables ahorros de recursos.

En la literatura se destacan una serie de efectos positi-
vos que ha mostrado la asociatividad municipal sobre la
administracion subnacional y en particular sobre la in-
version publica local. A partir de la revision bibliografica
realizada, se pudieron identificar dos categorias de be-
neficios: de naturaleza técnica y de naturaleza politica.

Los beneficios técnicos se asocian a las mejoras en el
proceso de formulacion de iniciativas de inversion. Es-
pecificamente, entre los aportes de la asociatividad mas
reiterados por la literatura se encuentran:

PONTIFICIA UNIVERSIDAD CATOLICA DE CHILE 25



26

ASOCIATIVIDAD MUNICIPAL: HERRAMIENTA PARA LA INVERSION LOCAL

* Compartir costos y optimizar recursos (Hirsch, 1959;
Morgan & Hirlinger, 1991; Warner & Hefetz 2002; Alber-
ta Association of Municipal Districts and Counties, 2010).
Este beneficio se manifestaria cuando dos o mas munici-
palidades se unen y contribuyen capitales para el acceso a
un bien o servicio puntual, los que serian inalcanzables o
muy costosos para cada municipio de forma individual. Al
generar fondos comunes, la asociatividad permite que los
municipios accedan a mas o mejores bienes o servicios sin
tener que aumentar significativamente los gastos destina-
dos a estos items, produciéndose una optimizacién en el
uso de los recursos municipales.

* Prestacion de asistencia técnica a los municipios
(Alberta Association of Municipal Districts and Counties,
2010). Este beneficio se produciria en aquellos casos en
que las asociaciones contaran con un equipo profesional
propio, el cual, junto con elaborar sus proyectos, se dedica-
ra a brindar apoyo y asesoria técnica a los equipos muni-
cipales. De esta forma, las asociaciones permitirian que los
municipios pudieran desarrollar proyectos puntuales antes
inalcanzables por las dificultades técnicas y, fundamental-
mente, permitirian que los municipios incrementaran sus
capacidades técnicas instaladas, en la medida que la aseso-
ria de la asociacién conllevara un aprendizaje por parte de
los equipos municipales.

* Intercambio de experiencias e informacion en-
tre municipios (Raczynski & Serrano, 2001, Messner,
2003). La literatura sefiala que las asociaciones munici-
pales promueven el intercambio de conocimientos e in-
formacién entre los municipios miembros, facilitando la
socializacién y aprendizaje de proyectos exitosos, la pues-
ta en comun de buenas practicas y el establecimiento de
vinculos profesionales para el apoyo mutuo.

* Procesamiento de externalidades negativas, apro-
vechamiento de las positivas y abordaje de pro-
blemas intercomunales (Ostrom, Tiebout & Warren,
1961; Feiock & Park, 2005). En este caso la literatura
sefala que la asociatividad seria una herramienta pri-
vilegiada para fomentar el didlogo, el conocimiento y
el compromiso mutuo entre municipios que requieren
cooperar para afrontar y/o aprovechar problemas y/u
oportunidades de desarrollo comunes que no pueden
ser abordadas individualmente.

* Levantamiento de informacion detallada sobre los
problemas, necesidades y potencialidades de los te-
rritorios (FOCUS, 2004; Ferreiro, 2013). Otro potencial
beneficio de la asociatividad refiere a la posibilidad de que
los municipios compartan e integren la informacién de los
territorios de la que disponen (o bien, generen nueva infor-
macion), para asi crear un diagnostico completo del territo-
rio que deben gestionar. Este aumento y mejoramiento de
la informacion disponible podria impactar positivamente
en la adecuacion y focalizacion de los proyectos desarrolla-
dos por los municipios asociados, y eventualmente acabar
con las asimetrias de informaciéon entre municipios que
gestionan territorios vinculados.

Los beneficios politicos se asocian principalmente a un
aumento del empoderamiento ante los gobiernos centra-
les y su capacidad de generar vinculos estratégicos con
otros actores relevantes en el desarrollo local. Entre los
aportes especificos que se encontraron estan:

* Incidencia de los municipios en la toma de decisio-
nes del gobierno regional y central (Oliver, 1990; Ro-
sales, 1994; Barringer & Harrison, 2000; FOCUS, 2004).
Al asociarse, los municipios pasan a representar a una
mayor cantidad de poblacién, y por ello, la consideracion
de sus necesidades y demandas se vuelve crucial para a
la gestion del gobierno regional y central. De ahi que la
asociatividad aumente la capacidad de los municipios de
ser escuchados y su incidencia en la toma de decisiones
del nivel central, transformandose asi en un medio para
ejercer un “lobby colectivo”.

* Proteccion de la autonomia y de los intereses ante las
politicas del gobierno central. (Rosales, 1994; Zeemering,
2008). Como senala Rosales (1994), ante la eventual restric-
cién de atribuciones o recursos por parte del nivel central,
la asociatividad empodera a los municipios, dotandoles de
mayores capacidades para influir a favor de la preservacion
y/o ampliacion de la autonomia local.

* Generacion de alianzas publico-privadas para el
desarrollo local (OECD, 2007). Las asociaciones mu-
nicipales, como representantes de los territorios, pueden
buscar y promover la construccion de alianzas con otras
instituciones, publicas o privadas, de tal forma de atraer
nuevos recursos que alimenten la inversion local.
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* Planificacion y posicionamiento regional (Messner,
2003; OECD, 2009). Al actuar como representantes
de los territorios, las asociaciones pueden articular a

los municipios y facilitar un proceso de planificacion
conjunta, que permita determinar una estrategia de
desarrollo comun. Una vez definido esto, la asociacion
puede actuar como representante de la “marca” regio-
nal en el contexto nacional e internacional, favorecien-
do la insercion de la produccién local en los mercados
externos y la atraccion de recursos hacia la region que
financien la inversion.

2.3 Asociatividad municipal en el contexto
internacional

La revision internacional muestra que la asociatividad
municipal es un fenémeno presente de forma transver-
sal en distintos paises del mundo, adaptandose a las par-
ticularidades de cada pais.

En Europa existen asociaciones municipales en la mayo-
ria de los paises, destacando Francia, Espaiia, Portugal,
Italia, Suiza, Alemania, Noruega, Grecia, Finlandia, Bél-
gica, Paises Bajos, Rusia, Turquia y Rumania, entre otros
(Moreno, 2013).

En Francia existen mas de 36.000 municipios y el 74%
de estos tiene menos de 1.000 habitantes. Para aumen-
tar el nivel de prestacion de servicios locales y reducir
los costos promoviendo las economias de escala, las au-
toridades centrales han implementado incentivos econo-
micos para fomentar la cooperacién entre los municipios
(Moreno, 2013; Bergvall, Charbit, Kraan & Merk, 2006).
Como sefiala Moreno (2013) “la intercommunalité esta
tan desarrollada que se ha convertido practicamente en
un segundo nivel supramunicipal de gobierno local”. En
cuanto a las formas, existen tres reconocidas por ley: la
comunidad de comunas (de menos de 50 mil habitan-
tes), la comunidad de aglomeracion (entre 50 mil y 500
mil habitantes) y la comunidad urbana (de mas de 500
mil habitantes) (Zentella, 2004).

En Espafia la asociatividad existe desde 1870. La Ley
Municipal de ese afio establecia que “los ayuntamientos
podrian constituir, entre si y con los inmediatos, asocia-
ciones y comunidades para la construccion y explotacion
de caminos, guarderia rural, aprovechamientos vecinales
y otros objetos de su exclusivo interés” (Moreno, 2013).
Actualmente, existen tres modalidades de asociatividad.
Las mas frecuentes son las mancomunidades, de caracter
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voluntario, las que surgen a partir de municipios que se
unen por recursos y medios para lograr economias de
escala para ofrecer determinados servicios. En 2009
existian 1.024 mancomunidades registradas en Espaifia
y en 2010 el 76,18% (6.181) de los municipios espafioles
participaba de alguna mancomunidad (Rodriguez, 2010).
Ademas, existen en Espaiia otras dos formas de asocia-
cion entre municipios. Las comarcas, que comprenden
a municipios que comparten caracteristicas geograficas,
economicas y culturales (Rodriguez, 2011), y los consor-
cios, que se forman buscando la prestacion de un servicio
de interés publico a nivel local. Pueden ser parte de un
consorcio de ministerios estatales, consejerias autondémi-
cas, municipios, cabildos, diputaciones provinciales, em-
presas publicas de cualquier &mbito y también mancomu-
nidades (Font & Parrado Diez, 2000).

En Suiza, las asociaciones son un fenémeno bastante
arraigado y se destacan por la creciente disposicién de
sus municipios a participar de estas instancias de coo-
peracion. Durante los ultimos afios, tres de cada cuatro
municipalidades” ha intensificado su cooperacion inter-
municipal (Kaiser & Steiner, 2012). Al respecto, Soguel
(2006) sefiala que “mas del 72% de los municipios sui-
zos indicaron una importancia creciente de los acuerdos
intermunicipales para la provision de servicios publicos”.
Los principales servicios que ofrecen se relacionan a la
educacion (en el 75% de las municipalidades) y a la sa-
lud y servicios sociales (en el 69% de los casos).

Hay otros casos emblematicos, como en Finlandia, en
particular las municipalidades de la ciudad-region de
Jyviaskyld, las cuales se asocian voluntariamente a través
de una “Ciudad Red”, donde organizaciones publicas y
privadas trabajan orientados a la prestacion de servicios
para el bienestar social y al impulso del crecimiento (Ha-
veri et al., 2009).

En Estados Unidos la asociatividad municipal también
se da de forma importante, pues se reconoce como un
medio de alta potencialidad para los municipios. Segiin
Warner (2007) “la cooperaciéon intermunicipal ha sido
una forma de produccién de servicios publicos de muni-
cipios en los EE.UU. a lo largo del tiempo. Después de la
produccion publica y la privatizacion, la cooperacion es
la tercera forma de produccion de servicios locales”. Esta

7. Habian 2.485 municipios en Suiza en abril de 2012 (Steiner & Kaiser, 2012).

cooperacion, segin Bel & Warner (2014), se da mayo-
ritariamente en suburbios o municipios rurales, ya que
les permiten reducir costos y aprovechar economias de
escala en zonas poco pobladas y con altos costos de ser-
vicios. En las zonas méas pobladas o urbanas se destaca
por su caracter de negociacion.

En Latinoamérica el fenémeno también exhibe una
alta difusion, tanto asi que hay registros de asociacio-
nes municipales en todos los paises, con la excepcion de
Cuba (Vega, 2008). Ademas de esto, encontramos a la
Federacion Latinoamericana de Ciudades, Municipios y
Asociaciones de Gobiernos Locales (Flacma). Esta retine
a ciudades, municipios y asociaciones nacionales de go-
biernos locales e instituciones municipales de Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Para-
guay, Peru, Republica Dominicana, Uruguay y Venezue-
la, quienes se afilian voluntariamente (Quintero, 2006).

Destaca en Latinoamérica el caso de Argentina, en don-
de en 1997 se cre6 la FAM (Federacion Argentina de
Municipios). Esta “representa a los municipios frente a
los poderes nacionales, las autoridades y organismo pro-
vinciales, asi como los organismos extranjeros e inter-
nacionales” (Mellin & Claverie, 2005). Ademas, existen
asociaciones intermunicipales que surgen en la década
de los noventa para hacer frente al centralismo del pais
y a la debilidad de las zonas rurales (Altschuler, 2006).
Estas pueden ser consorcios para la prestacion de deter-
minados servicios, o micro-regiones y corredores pro-
ductivos, que buscan promover el desarrollo econémico
(Mellin & Claverie, 2005).

2.4 Asociatividad municipal en Chile

Haciendo eco de estas reflexiones y experiencias inter-
nacionales, a principios de la década de los noventa la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(Subdere) comenz6 a fomentar las practicas asociativas
entre los municipios chilenos.

De acuerdo a la Ley Organica de Municipalidades, las
asociaciones municipales son organizaciones sin fines de
lucro formadas por dos o mas municipalidades —perte-
nezcan o no a una misma provincia o regién— con la fi-
nalidad de facilitar la solucién de problemas comunes y/o
mejorar el aprovechamiento de los recursos disponibles.



Como se menciono6 anteriormente, el aporte de la aso-
ciatividad para los municipios resultaria de una com-
binacion de componentes técnicos y politicos. Por una
parte, potenciaria las capacidades de gestién, inversion
y atencién de los municipios y, a su vez, incrementa-
ria las capacidades de negociacién e incidencia con el
gobierno central para la toma de decisiones. Por otra
parte la asociatividad facilitaria la articulacién entre
el nivel local y regional de la administracion publica,
contribuyendo a la pertinencia y eficacia de las politi-
cas publicas.

En esta linea, la legislacion chilena le atribuye las si-
guientes funciones:

B W N
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. La atencion de servicios municipales comunes;

. la ejecucion de obras de desarrollo local;
. el fortalecimiento de los instrumentos de gestion;

. la realizaciéon de programas vinculados a la protec-

cion del medio ambiente, al turismo, a la salud o a
otros fines que a los municipios les sean propios;

. la capacitacion y el perfeccionamiento tanto del per-

sonal municipal, como asimismo de los alcaldes y
concejales;

. la coordinacién con instituciones nacionales e interna-

cionales, a fin de perfeccionar el régimen municipal.
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En Chile, las primeras asociaciones de municipios fue-
ron creadas en el ano 1993, un afo después de las elec-
ciones municipales de 1992, bajo la Ley 18.695, Ley
Organica Constitucional de Municipalidades. La Asocia-
cion Chilena de Municipalidades (AChM) se fund6 en
mayo de 1993 con un 96% de los municipios existentes
en el pais. Su misién seria la representacion politico-téc-
nica de los municipios a nivel nacional. Junto con esta se
crearon los capitulos regionales de la AChM, los cuales
incluian a todos los municipios de la regién respectiva.

Luego, gracias al estimulo de la AChM y la Subdere co-
menzaron a surgir nuevas asociaciones que nacen para el
desarrollo de actividades especificas como la adquisicion
de bienes y servicios, ejecucion de programas sociales
conjuntos, administracion de servicios, entre otros. Estas
en general se constituyen por municipios colindantes.

Asi, el proceso de formacién de asociaciones municipa-
les en Chile comienza con la formaciéon de la AChM y
sus respectivos capitulos regionales, para dar paso a aso-
ciaciones de caracter tematico y territorial ligadas a ob-
jetivos concretos y alcances definidos (Subdere, 2008).

Una consultoria realizada el afio 2011 a solicitud de la
Subdere?® es la informacion mas actualizada que se tiene
en la actualidad sobre el estado del asociativismo mu-
nicipal en Chile. A través de la informacién elaborada
en dicha consultoria, y complementando con el docu-
mento “Asociaciones municipales: Lecciones y aprendi-
zajes orientadores para una politica de fortalecimiento”
(Subdere, 2008), se pudieron establecer cuatro tipos de
asociaciones municipales:

1. Asociaciones de tipo nacional: corresponden a asocia-
ciones que buscan representar a todos los municipios
del pais, a través de una labor politico-técnica que les
permite actuar como voceros ante actores nacionales e
internacionales. En Chile, el mayor exponente del aso-
ciativismo de caracter nacional es la Asociacién Chile-
na de Municipios (AChM), la que agrupa a gran parte
de los municipios del pais.

2. Asociaciones de tipo regional: nacen originalmente
el afio 1993 como capitulos regionales de la AChM,
desconcentrada en las regiones del pais. Algunas de

ellas, sin perder ese vinculo, se organizaron como aso-
ciaciones autonomas, actuando especialmente como
representantes de los intereses municipales ante el go-
bierno regional y el consejo regional. Estas han logra-
do distintos niveles de desarrollo y reconocimiento por
parte de las autoridades municipales correspondientes,
ampliando sus labores en algunos casos mediante la
asistencia técnica y la prestacion de servicios a los mu-
nicipios miembros. De estas asociaciones regionales,
nueve funcionarian de forma auténoma a la AChM.

. Asociaciones de tipo territorial: las asociaciones terri-

toriales se constituyen en base a un proyecto comin
compartido por un grupo de municipios colindantes,
los cuales por lo general tienen caracteristicas simi-
lares y enfrentan dificultades comunes. A veces estas
coinciden con los limites provinciales lo que permite
a la asociacién actuar como un representante de la
provincia ante el gobierno regional y central. Sin em-
bargo, en la mayoria de los casos la conformacién de
la asociacion no responde a una delimitacion politico-
administrativa, sino a la voluntad de sus miembros
por atender temas ligados al desarrollo de un terri-
torio con caracteristicas comunes. Estas asociaciones
se caracterizan particularmente por un proceso fun-
dacional que nace de la voluntad politica de las auto-
ridades municipales respectivas, y por consiguiente,
asegura una participacion mas activa por parte de sus
miembros. De acuerdo a este estudio, mas del 50%
de las asociaciones municipales existentes en el pais
en ese momento serian de tipo territorial, agrupando
cada una a un maximo de 12 municipalidades.

. Asociaciones de tipo tematico: Estas asociaciones se

conforman con el fin de abordar temas especificos
comunes, por ejemplo, temas turisticos, de fomento
productivo, municipios con empresas mineras, entre
otros. La diferenciacion con las asociaciones de tipo
territorial es difusa ya que las asociaciones tematicas
pueden conformarse por municipios colindantes o por
municipios que comparten un interés comun pero que
no comparten un territorio especifico. En caso de co-
rresponder a asociaciones colindantes estas también se
consideran de tipo territorial-temético.

8. “Consultoria para la formulacién de modelos de gestion para las asociaciones municipales en Chile”, Subdere-IDMA, 2011.



Atribuciones legales

Hasta septiembre de 2011 las asociaciones municipa-
les enfrentaban una serie de obstaculos en su funciona-
miento dado que la Ley 18.695 Organica Constitucional
de Municipalidades que las regia les impedia obtener
personalidad juridica.

La falta de personalidad juridica restringia su autonomia
financiera y las hacia dependientes econémicamente de
los municipios miembros. Estas restricciones se expre-
saban en las trabas para manejar sus propios recursos
financieros, en los impedimentos de contar con patrimo-
nio propio y en la imposibilidad de postular proyectos a
financiamientos estatales (fondos concursables mayori-
tariamente). Se suma a esto los problemas asociados a la
administracion del personal.

Sin embargo, a partir del 6 de septiembre de 2011 entra
en vigencia la Ley 20.527 que modifica la Ley 18.695,
Organica Constitucional de Municipalidades, permitien-
do a las asociaciones acceder a personalidad juridica,
mediante el siguiente parrafo:

Articulo 1°
3) Reemplazase el actual articulo 137, por el siguiente:

“Articulo 137.- Dos o mas municipalidades, perte-
nezcan o no a una misma provincia o regiéon, podran
constituir asociaciones municipales, para los efectos
de facilitar la solucién de problemas que les sean co-
munes, o lograr el mejor aprovechamiento de los re-
cursos disponibles, pudiendo dichas asociaciones go-
zar de personalidad juridica de derecho privado, de
acuerdo con las reglas establecidas en el Parrafo 3°
del presente Titulo”.

La obtencién de dicho estatus las faculta para contar
con patrimonio propio, ademas de poder contraer com-
promisos financieros, como lo indica el articulo 145° de
la mencionada ley:

Articulo 145.- Las asociaciones municipales constitui-
das conforme a las disposiciones del presente parrafo
dispondran de patrimonio propio, que sera gestionado
de acuerdo a la voluntad mayoritaria de sus socios, y
que estara formado por las cuotas de incorporacion,
cuotas ordinarias y cuotas extraordinarias, determina-
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das con arreglo a los estatutos; por donaciones; por el
producto de bienes y servicios; por la venta de activos
y por erogaciones, subvenciones y aportes provenientes
de personas naturales o juridicas, de las municipalida-
des, o entidades publicas, nacionales o internacionales;
y, demas bienes que adquieran a su nombre.

En el mismo articulo, la ley explicita que las asocia-
ciones con inscripcion vigente en el Registro Unico de
Asociaciones Municipales con personalidad juridica de
derecho privado podran ser sujetos de subvenciones y
fondos concursables u otros aportes estatales:

Articulo 145.- Con todo, sélo seran sujeto de subven-
ciones provenientes de entidades publicas nacionales,
fondos concursables a todo otro aporte de recursos de
esta naturaleza, aquellas asociaciones que se en cuen-
tren vigentes en el Registro Unico de Asociaciones
Municipales establecido en el articulo 142.

Mediante las anteriores modificaciones a la Ley Orga-
nica Constitucional de Municipalidades se les atribuye
a las asociaciones cualidades que hasta la fecha no po-
sefan y que les impedia un 6ptimo funcionamiento. La
mas relevante es que les permite obtener personalidad
juridica y con ello constituirse como sujetos de inversion,
quedando facultados para postular a fondos administra-
dos por los gobiernos regionales y el gobierno central.
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HIPOTESIS Y OBJETIVOS DEL ESTUDIO

1. Hipotesis

En base a los antecedentes presentados en la seccién
anterior se identificaron las principales dificultades que
presentan los municipios en la etapa de formulacién de
sus iniciativas de inversion. Ademas, la revision de lite-
ratura nacional e internacional sobre asociatividad mu-
nicipal permiti6 establecer las hipétesis que se buscan
comprobar a través del presente estudio. Estas se divi-
den en dos niveles. El primero corresponde a hipédtesis
a nivel de resultados y hacen referencia a los beneficios
que se espera que tenga la asociatividad municipal sobre
la inversion publica local. El segundo corresponde a las
hipétesis a nivel de procesos y hacen referencia a los me-
canismos mediante los cuales las asociaciones pueden
mejorar la inversion local.

Hipotesis a nivel de resultados

1. Las asociaciones municipales pueden mejorar el des-
empefio de sus municipios en la elaboracion de pro-
yectos aumentando la cantidad y la calidad de las
iniciativas formuladas.

2. Las asociaciones municipales pueden aumentar la
inversion que realizan los municipios a través de
fuentes de financiamiento externo.

3. Las asociaciones municipales pueden mejorar el nivel
de adecuacion de las iniciativas de inversion que se
formulan a nivel local.

4. Las asociaciones municipales permiten el desarrollo
de proyectos intercomunales, que no son prioridad
o que escapan de las competencias de cada municipio
en particular, pero que responden a necesidades de la
comunidad.

Hipotesis a nivel de procesos

1.

Las asociaciones municipales permiten la optimiza-
cion en el uso de recursos mediante la contratacion
de profesionales comunes y/o la formulacion conjunta
de proyectos.

. Las asociaciones municipales permiten mejorar las

capacidades técnicas de cada municipio a través de
la asesoria técnica y la atraccion de recursos.

. Las asociaciones municipales permiten una mejor

transferencia de conocimientos entre sus muni-
cipios, y de estos con el nivel central, facilitando
el desarrollo de las carteras de proyectos de inversion
de cada uno.

. Las asociaciones permiten un empoderamiento de

los municipios ante el gobierno regional y cen-
tral potenciando su capacidad de apalancar recursos
para la inversion.
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2. Objetivos

A partir de las hipotesis presentadas, se plantean los si-

guientes objetivos para el presente estudio.

Objetivo general

Analizar el potencial que presenta la asociatividad mu-

nicipal como una herramienta para el desarrollo de la

inversion local.

Objetivos especificos

1.

Identificar y cuantificar los efectos de la asociatividad
municipal sobre la cantidad y calidad de las iniciati-
vas formuladas a nivel local.

. Identificar y cuantificar los efectos de la asociatividad

municipal sobre la inversion municipal ejecutada a
través de fuentes de financiamiento externo.

. Identificar los efectos de la asociatividad municipal so-

bre el nivel de adecuacion de los proyectos elabora-
dos a nivel local.

. Identificar los mecanismos generados por la asocia-

tividad que podrian explicar eventuales efectos positi-
vos sobre la inversion local.

. Identificar las razones por las que ciertos municipios

optan por no asociarse e identificar los medios al-
ternativos a los que recurren para mejorar su desem-
pefio en la formulacién y financiamiento de iniciativas
de inversion.



RESULTADOS

Tal como se menciono en la seccion anterior, el objetivo
general del estudio es analizar el potencial que presenta
la asociatividad municipal como herramienta para el
desarrollo de la inversion local. Para cumplir con este
objetivo se realiza un trabajo en dos secciones, andlisis
cuantitativo y andlisis cualitativo, las cuales son com-
plementarias y permiten ahondar en los posibles bene-
ficios de la asociatividad sobre la inversion, y aprender
mas sobre cudles son los procesos que podrian gatillar
estos beneficios.

En la primera seccion se realiza un andlisis cuantitativo
para identificar las diferencias que presentan, en pro-
medio, los municipios asociados y no asociados sobre
un conjunto de indicadores que buscan medir por un
lado, la calidad y cantidad de proyectos que se formu-
lan a nivel local, y en segunda instancia, la inversion
ejecutada por los municipios a través de fuentes de fi-
nanciamiento externo.

Luego, a través de entrevistas a funcionarios municipa-
les, secretarios ejecutivos de asociaciones municipales y
coordinadores de inversion de distintas Serplac, se rea-
liza un andlisis cualitativo para determinar los posibles
beneficios de la asociatividad sobre el nivel de adecua-
cion de las iniciativas formuladas a nivel local, y ademas
identificar los procesos que se generan gracias a las aso-
ciaciones que podrian explicar los beneficios de la aso-
ciatividad municipal sobre la inversion local. Por ultimo,
a través de entrevistas a funcionarios de municipios no
asociados se busca establecer los motivos por los cua-
les un municipio podria no optar por la asociatividad,
e identificar las estrategias alternativas que usan para
mejorar su desempefio en términos de inversion local.

1. Analisis cuantitativo

A través del analisis cuantitativo se busca cumplir con
los objetivos especificos 1 y 2 del estudio. Para esto se
realiza una comparacion entre municipios asociados y
no asociados, y asi identificar si los primeros han presen-
tado ventajas en el proceso de formulacion y adjudica-
cion de fondos para proyectos de inversion local.

1.1 Aspectos metodologicos

Dado el objetivo del estudio, el analisis cuantitativo
ideal debiera medir el impacto que las asociaciones de
municipios de tipo territorial tienen sobre la cantidad
y la calidad de los proyectos de inversion elaborados
y financiados a nivel local. De esta forma seria posible
identificar una relacién causal entre el pertenecer a una
asociacion municipal y la inversion local. Sin embargo,
para medir el impacto de cualquier programa o politica
publica se requiere el resultado contrafactual, esto es,
qué hubiera pasado con la inversion local de un muni-
cipio si no hubiera estado asociado. Dada la naturaleza
de la asociatividad (no se realiza de manera aleatoria)
y la forma en que se ha desarrollado en Chile, no es
posible construir un escenario contrafactual aplicando
metodologias experimentales y/o cuasi experimentales.
De igual forma, las caracteristicas de la asociatividad
municipal y la disponibilidad de datos tampoco permi-
ten el uso de metodologias no experimentales, como por
ejemplo la del emparejamiento, ya que es probable que
existan variables no observables o no disponibles que
afectan la decision de asociarse, y sobre las cuales no se
tiene informacion.
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Considerando las dificultades, se opt6 por una metodolo-
gia mas simple que permite identificar diferencias entre
ambos grupos de municipios, asociados y no asociados,
y medir si estas diferencias son significativas.

Para identificar si existen diferencias entre el desempe-
flo de municipios asociados y no asociados en términos
de formulaciéon y adjudicacion de recursos para finan-
ciar proyectos de inversion, se realizé un analisis cuan-
titativo que permite identificar diferencias entre ambos
grupos a través del calculo de la media de una serie de
indicadores, y luego identificar si estas diferencias son
estadisticamente significativas.

Es importante destacar que la metodologia utilizada
permite identificar diferencias, en promedio, entre un
grupo y otro a través de alguna caracteristica en parti-
cular. Sin embargo, no es posible atribuir directamente
a la asociatividad municipal (que es la variable de dis-
criminacion utilizada en este caso) las diferencias que se
puedan encontrar en términos de formulacion de inicia-
tivas y adjudicacion de recursos.

Uno de los mayores desafios del estudio, especialmente
en la etapa de analisis cuantitativo, consisti6 en determi-
nar dos grupos de municipios, asociados y no asociados.
En base a estudios previos en la materia y catastros reali-
zados por la Subdere se pudo identificar un gran nimero
de asociaciones, de diversos tipos y con distintos objeti-
vos. Bajo este escenario fue necesario determinar ciertos
criterios que nos permitieran discriminar entre una aso-
ciacion y otra, buscando especificamente aquellas asocia-
ciones que cumplieran con las caracteristicas necesarias
para impulsar el desarrollo de la inversion local. En base
a entrevistas a distintos actores relevantes en materia de
asociatividad municipal®, la revision de documentos con
informacion histérica sobre el movimiento asociativo en
Chile, y particularmente a través de la revision de un ca-
tastro realizado por Subdere el ano 2011 con informa-
cion sobre las caracteristicas de cada asociacion munici-
pal existente en esa fecha, se definieron los criterios que
permitieron determinar ambos grupos.

Como el desempeiio de los municipios en la elaboracion
de iniciativas de inversién depende en gran medida de
aspectos técnicos, se intent6 identificar aquellas asocia-
ciones que tuvieran la capacidad de impactar en ese nivel
sobre sus municipios. Si bien las labores de caracter mas
politico llevadas a cabo por las asociaciones, como el po-
der de negociacion con autoridades del gobierno regional
y central o la capacidad de apalancamiento de recursos
para la inversién, también fueron consideradas en el pre-
sente estudio, se prioriz6 la seleccion de asociaciones que
cumplieran con los requisitos necesarios para el desarro-
llo de las capacidades técnicas de sus municipios.

Para esto se determin6 que las asociaciones selecciona-
das debian tener un secretario ejecutivo permanente,
financiamiento constante por parte de los municipios
miembros y mostrar un funcionamiento continuo, como
minimo, con el fin de asegurar la seleccién de asocia-
ciones con cierto nivel de estabilidad. Ademas, las aso-
ciaciones debian estar compuestas por comunas colin-
dantes con el fin de representar a un territorio comin
y compartir problematicas similares, y asi permitir el
aprovechamiento de los posibles beneficios técnicos
mencionados en la literatura. Esto dej6 fuera a gran par-
te de las asociaciones de tipo tematico, cuyas labores se
enfocan mas en la representacion de sus municipios ante
otras instancias que en la asesoria técnica. Otro aspecto
importante es el nimero de municipios que conforman
la asociacién. Si bien no existe un nimero maximo de
miembros, al analizar las asociaciones de tipo territorial
o territorial-tematica que existen en el pais ninguna su-
peralos 12 miembros, lo que permite una comunicaciéon
mas directa de la asociacién con cada uno de los muni-
cipios, por lo que estas se consideraron dentro del grupo
de analisis. Al analizar las asociaciones regionales que
se habian desarrollado de manera auténoma a la AChM
se identificaron cuatro que tenian un numero de muni-
cipios similar al de una asociacién territorial, y al mismo
tiempo, correspondian al tinico referente asociativo para
los municipios de la region, por lo tanto también se con-
sideraron dentro del andlisis. Al contrario, en los otros

9. Las entrevistas se realizaron a secretarios ejecutivos en una primera instancia. Luego esta informacion fue complementada con las entrevistas en terreno que

se realizaron para el desarrollo del analisis cualitativo.



cinco casos el numero de municipios era cercano a los
30, llegando hasta 54 en la region del Bio-Bio. En estas
cinco regiones, ademas de las asociaciones regionales,
existian multiples asociaciones territoriales, que mante-
nian comunicacion con la asociacién regional, pero que
representaban a un nimero menor de comunas lo que
facilita la comunicacién con sus municipios. En estas re-
giones, de acuerdo a la opinion de los entrevistados, las
asociaciones territoriales cumplirian el rol de asesoria
técnica y las asociaciones regionales se enfocarian mas
en temas de representacion. En estos casos se evalud
cada asociacion regional de acuerdo a los servicios aso-
ciados que presentaba, con el fin de identificar si llevaba
a cabo labores de asesoria técnica.

Luego de la revision de la informacion disponible y apli-
cacion de estos criterios, se pudo definir un grupo de 27
asociaciones activas en el periodo 2009-2011, de tipo
territorial, territorial-tematico y regional, que cumplian
con los requisitos necesarios para actuar en beneficio de
la inversion publica local desarrollada por sus munici-
pios, potenciando especialmente el desempefio de estos
desde un punto de vista técnico, pero sin dejar de lado
los posibles beneficios politicos de la asociatividad. Estas
incluyen en total a 197 municipios de todo el pais.

Fuentes de informacion

Las principales fuentes de informacién utilizadas para el
analisis cuantitativo corresponden al Banco Integrado de
Proyectos Sociales (BIP), el Sistema Nacional de Informa-
cion Municipal (Sinim), y la informaciéon proporcionada
por Subdere sobre el Programa de Mejoramiento Urbano.

En la informacién contenida en el BIP, proporcionada
por el Ministerio de Desarrollo Social, encontramos to-
das las iniciativas de inversion ingresadas al Sistema Na-
cional de Inversiones desde 2002 hasta 2014. En esta
base se detalla la institucion responsable, la etapa del
proyecto, el resultado de la evaluaciéon técnico-econémi-
ca de cada iniciativa, el aflo correspondiente y los mon-
tos asociados a cada proyecto, entre otras variables.

El Sinim constituye la principal fuente de informacién
sobre municipios del pais. En esta encontramos infor-
macién sobre la poblacion comunal, nimero de profe-
sionales por municipio y gasto en personal, variables
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que fueron utilizadas a lo largo del analisis. A pesar de
la gran cantidad de informacion contenida en el Sinim,
algunos cambios en la forma de calcular los indicado-
res a lo largo del tiempo y la falta de completitud en el
registro de otras se tradujeron en algunas dificultades a
lo largo del trabajo.

La informaciéon proporcionada por Subdere sobre el
PMU, corresponde a todos los proyectos aprobados por
comuna para el periodo 2001-2014 con sus respectivos
montos. Junto a esta base se solicité informacion sobre
el Programa de Mejoramiento Urbano, para todas las
comunas del pais y para el mismo periodo. Sin embargo,
al contrastar la informacion proporcionada por Subdere
con otras fuentes se encontraron inconsistencias que no
permitieron el uso de dicha informacién.

Indicadores

Los indicadores analizados corresponden a aquellos que
permiten reflejar la cantidad y calidad de los proyectos
formulados y ejecutados por los municipios a través de
financiamiento externo. Los siguientes indicadores se
construyeron a partir de fuentes de informaciéon secun-
daria:

Indicadores de cantidad:

* Numero de iniciativas de inversiéon nuevas ingresadas
al Sistema Nacional de Inversiones que obtuvieron re-
comendacion favorable (RS).

* Monto total de las iniciativas de inversion nuevas in-
gresadas al Sistema Nacional de Inversiones que obtu-
vieron recomendacion favorable (RS).

* Monto total de inversion aprobada para PMU.

« Inversién financiada a través de FNDR.

Indicadores de calidad:

* Porcentaje de iniciativas de inversiéon con recomen-
dacion favorable (RS) sobre el total de iniciativas de
inversion ingresadas en el periodo.

* Porcentaje de iniciativas de inversion que reciben reco-
mendacion favorable (RS) en su primera evaluacion sobre
el total de iniciativas de inversion ingresadas en el periodo.
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Considerando las fuentes de informaciéon disponibles
para elaborar los indicadores y establecer los grupos de
municipios asociados y no asociados, todos los indicado-
res fueron calculados para el periodo 2009-2012.

De acuerdo a las fuentes consultadas, se pudo establecer
que el conjunto de asociaciones consideradas en el ana-
lisis estaba en funcionamiento en dicho periodo, sin em-
bargo no fue posible establecer si estas se encontraban
en funcionamiento previo al afio 2009. Ademas, en base
a la opinién de expertos, se pudo establecer que uno de
los motivos por los cuales un municipio podria entrar
o salir de una asociacién corresponde al cambio en la
administracion del municipio. Al utilizar informacion
del periodo 2009-2012, coincidente con un periodo de
administracion municipal, minimizamos el riesgo de co-
meter errores en la agrupacion de municipios asociados
y no asociados.

Por otro lado, una de las variables utilizadas para la
construccién de los indicadores evaluados es el gasto en
personal de cada municipio. La variable obtenida desde
el Sinim muestra un cambio en la metodologia de medi-
cién desde el ano 2008 en adelante por lo que dificulta
su utilizacion previa a ese afio.

Al existir una gran heterogeneidad entre municipios en
cuanto a la cantidad de profesionales, ingresos, pobla-
cion comunal, entre otras, los indicadores que miden
la cantidad de proyectos de inversién (tanto en nimero
como en montos totales) toman valores muy extremos lo
que dificulta su agregacion en un unico indicador pro-
medio. Con el fin de llevar todos los valores a unidades
comparables se opt6 por expresar cada variable en re-
lacién a la poblacion comunal o al gasto municipal en
personal, dependiendo de cada caso.

Los indicadores expresados en montos totales se divi-
dieron por la poblaciéon comunal considerando que el
tamafio de los proyectos (medidos en $) podria tener
relacion con esta variable. En el caso del nimero de IDIs
con RS, con el fin de llevar el indicador a unidades com-
parables, se dividio el valor por el gasto en personal, con
el fin de reflejar el nimero de proyectos formulados en

relacion al tamafio del municipio. Para esto se calculé el
gasto anual promedio en personal de cada municipio y
la poblacion promedio de la comuna, ambos para el pe-
riodo 2009-2012. Al expresar las variables en unidades
comparables se evita que los municipios mas grandes
(con mas recursos o mayor poblacion comunal) sean so-
brerrepresentados al calcular los valores promedio de
los indicadores evaluados.

En el caso de los indicadores de calidad, al estar expresados
en porcentaje no fue necesario estandarizarlos ya que estan
expresados en unidades comparables entre municipios.

En la Tabla 2 se muestran los indicadores de cantidad
y calidad, sus unidades de medida luego de llevar cada
uno a unidades comparables entre municipios, y las
fuentes de informacion utilizadas para su construccion.

TABLA 2. Indicadores con unidad de medida y
fuentes de informacion

. . Unidad de Fuentes de
Tipo Indicador . . ”
medida informacion

Indicadores de
cantidad

Numero de IDIs

nimero de pro-
yectos por cada
100 millones de

Banco Integra-
do de Proyec-

con RS gasto anual en tos / SINIM
personal

Monto total miles de pesos Banco Integra-
IDIs con RS por habitante do de Proyec-

tos / SINIM

axggetl?jéoszlra miles de pesos Subdere /

PMU por habitante SINIM

Monto total miles de pesos Banco Integra-

inversion FNDR

por habitante

do de Proyec-

presentacion

tos / SINIM
_ Banco
Porcentaje IDIs % Integrado de
con RS Proyectos
Indicadores de .
calidad porcentaje Banco
S ConRs % Integrado de
en su primera Proyectos

Fuente: elaboracion propia.




Clasificacion comunal

Con el fin de incorporar al analisis la gran heterogenei-
dad que existe entre los municipios del pais, se realizd
un analisis diferenciado por tipo de comuna/municipio,
utilizando para esto la tipificacién elaborada por Sub-
dere en 2009 a través de la Unidad de Calidad de la
Gestion Municipal. Esta tipologia reconoce seis grupos
de comunas tal como se aprecia en la Tabla 3.

TABLA 3. Frecuencia de tipologia para la provision
de servicios municipales y poblacion

Tipologia n N (%) Poblacion (%)

1. Grandes comu-
nas metropolitanas, 8 2%
desarrollo alto

1.084.260 6%

2. Grandes comunas
metropolitanas

y/0 urbanas,
desarrollo medio

39 1% 7.522.099 45%

3. Comunas
urbanas mayores, 37 1%
desarrollo medio

3.543.432 21%

4. Comunas
urbanas medianas, 56 16%
desarrollo medio

1.777.524 1%

5. Comunas semi-
urbanas y rurales, 96 28%
desarrollo medio

1.718.931 10%

6. Comunas semi-
urbanasy rurales, 109 32%
bajo desarrollo

Total 345 | 100%

1117127 7%

16.763.373 100%

Fuente: Subdere (2010). Estudio complementario sobre sistematizacion
de diagndstico inicial y calculo de linea de base para el programa de
fortalecimiento de la gestion subnacional.

Esta tipologia se basa en dos ejes para caracterizar a los
grupos de comunas que constituyen cada tipo (Subdere,
2010). El eje socio-espacial territorial se construye a par-
tir de las siguientes variables: poblacién, nimero de pre-
dios no agricolas habitacionales, ruralidad, densidad, en-
tropia de nucleos poblados, orden de capitales regionales
y provinciales, los usos de suelo, el equipamiento comer-
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cial y de servicios, la conectividad, y el emplazamiento
territorial. El segundo eje socioeconémico se construye
a partir de las variables: patrimonio comunal (suma del
avaluo fiscal por predio, suma de patentes comerciales se-
gun poblacion y porcentaje del avaltio exento respecto del
avaluo total), escolaridad promedio de la poblacion, pro-
medio ponderado de la PSU, porcentaje de analfabetismo,
porcentaje de pobreza comunal, promedio de ingresos de
los hogares, e indice de dependencia de la poblacion eco-
némicamente activa.

1.2 Resultados del analisis cuantitativo

A continuacién se presentan los principales resultados del
andlisis cuantitativo, tomando en consideracion los aspec-
tos metodologicos descritos anteriormente. Estos se mues-
tran separados por indicadores de cantidad y calidad.

Indicadores de cantidad

Para realizar el test de hipotesis sobre la diferencia de
medias es necesario que las variables bajo analisis cum-
plan ciertos criterios con respecto a su distribucion. Al
analizar la distribucién de las variables de cantidad se
identifico que estas no cumplian con el requisito de nor-
malidad necesario para la realizaciéon del test. Como el
test t-student requiere que las variables distribuyan lo
mas cercano posible a una distribucién normal es nece-
sario transformar la variable en cuestion.

Considerando la distribucion que presentaban las variables
de cantidad, se aplicé en todos los casos una transforma-
cién logaritmica. La transformacion realizada permite la
aplicacion del test de hipotesis para identificar diferencias
significativas entre municipios asociados y no asociados,
sin embargo, su aplicaciéon cambia la forma de interpretar
los resultados. En el caso de las variables transformadas a
logaritmo, el valor de la diferencia de las medias de ambos
grupos puede interpretarse como una diferencia porcen-
tual, asi una diferencia de 0.01 entre las medias de ambos
grupos indica que, en promedio, ambos grupos presentan
una diferencia de un 1% en el respectivo indicador.

En el caso de los indicadores de cantidad, estos pueden
clasificarse en dos grupos distintos. El primero, que inclu-
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ye a los tres primeros, tiene relaciéon con la capacidad de
formulacién de proyectos que tiene el municipio, pero no
necesariamente con la inversion que finalmente se ejecuta,
es decir, refleja la capacidad del municipio para generar
una cartera de proyectos de inversiéon para ser financiados
posteriormente. El segundo grupo, compuesto inicamente
por el ultimo indicador, refleja la inversion ejecutada por el
municipio con recursos externos, especificamente a través
del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

En la Tabla 4 se resumen los resultados del andlisis de
diferencia entre las medias de municipios asociados y no
asociados, pero de las variables transformadas de acuer-
do a los criterios mencionados en la seccién anterior. El
analisis por tipologia no se realizé para la tipologia 1
(grandes comunas metropolitanas'!) ya que esta tipolo-
gia no contaba con suficientes observaciones.

TABLA 4. Diferencia de medias transformadas:
indicadores de cantidad

Indicadores | Tota
b e
IDis conRS (N) | 46.6%** | 32.2% | 51% |15.9% 20.7%| 17.7%"
DISCONRS | oy qoevs | 36100+ 206% | 366%° 24.9%" 306%"
(Miles de $)

PMUaprobado | o 7o 4700, | -45% |12.7%  -44% -91%
(Miles de $)

Inversion

FNDR (Miles | 52.3%** | 594%** 289% 24.3% | 12.6% 61%
de §)

5% 020,01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: Elaboracién propia.

Como se puede apreciar en la segunda columna, el ana-
lisis muestra que las diferencias entre municipios aso-
ciados y no asociados son significativas y positivas para
todos los indicadores analizados.

Al revisar el primer indicador vemos que, en promedio,
los municipios asociados presentan un 46.6% mas de
iniciativas con recomendacion favorable en compara-
cion a los municipios no asociados. Al realizar el analisis
diferenciado por tipologia, las diferencias siguen sien-

do positivas para todos los casos, sin embargo, la tnica
tipologia que muestra diferencias significativas en este
indicador corresponde a la tipologia 6. Esta corresponde
a comunas semi-urbanas y rurales, con un bajo nivel de
desarrollo. De los 109 municipios que componen este
grupo, 65 corresponden a municipios que pertenecen a
alguna asociacion territorial y 44 a municipios no aso-
ciados. En este caso de acuerdo a los resultados los mu-
nicipios asociados obtendrian, en promedio, un 17.7%
mas de iniciativas con RS.

El segundo indicador nos muestra las diferencias en el
monto total de las iniciativas con recomendacion favo-
rable, siempre en relacion al nimero de habitantes de la
comuna. En este caso, al realizar el mismo analisis por
tipologia, se encuentran nuevamente valores positivos
en favor de los municipios que pertenecen a asociacio-
nes territoriales, sin embargo, las diferencias se mues-
tran significativas para todas las tipologias con excep-
cion de la 3.

Al analizar el monto total de proyectos PMU aprobados
solo se pudo identificar una diferencia significativa a nivel
agregado ya que el andlisis diferenciado no mostro6 valores
significativos en ninguna de las tipologias. En este caso, si
bien la calidad técnica de las iniciativas es determinante a
la hora de la aprobacion de los proyectos, existe un criterio
de asignacion previo a la evaluacion que va mas alla de las
caracteristicas técnicas del proyecto. Como el proceso del
PMU parte con una asignacion determinada en parte por
el desempleo de la region a la cual se asigna, el monto final
de los proyectos aprobados por PMU también va a estar
relacionado con esta variable. De existir una relaciéon entre
la tipologia comunal utilizada y este criterio de asignacion
por desempleo, esta podria explicar la falta de resultados
significativos en el analisis por tipologia.

Por ultimo, la inversion financiada con FNDR muestra
las diferencias mas grandes en términos porcentuales en
favor de los municipios asociados, y presenta valores po-
sitivos para todas las tipologias analizadas. Sin embargo,
en este caso las diferencias significativas se presentan en
los municipios de las tipologias 2 y 3 que corresponden a
comunas metropolitanas o urbanas mayores con desarro-
llo medio, y que concentran al 61% de la poblacion total.

11. La tipologia 1 “grandes comunas metropolitanas” incluye a las comunas de La Reina, Las Condes, Lo Barnechea, Providencia, San Miguel, Santiago, Vitacura y Nufioa.



Como se menciono anteriormente, este indicador es el
unico que refleja la inversion ejecutada, la que va mas
alla de la capacidad técnica del municipio en la elabora-
cion de iniciativas. Como fue descrito en el proceso de
inversion a través de FNDR, una vez que las iniciativas
obtienen la recomendacioén favorable estas deben ser re-
visadas por el Intendente y por el CORE, los que eligen
aquellos proyectos que son coherentes con la estrategia
regional, y que cumplen con los criterios politicos nece-
sarios para su ejecucion.

Los resultados indican que los municipios asociados, en
promedio, logran elaborar mas iniciativas de inversiéon
con recomendacion favorable, y también invierten mas
con recursos del FNDR. Al analizar los indicadores por
tipologia, con excepcién del indicador que mide los mon-
tos aprobados para invertir con PMU, los indicadores
presentan diferencias favorables a los municipios asocia-
dos en todos los casos, sin embargo, se puede apreciar
ciertas diferencias entre los indicadores que evaltan la
formulacién de proyectos y aquel que mide la inversion
financiada. Mientras que los primeros presentan dife-
rencias favorables para los municipios asociados en casi
todas las tipologias, con diferencias significativas en la
tipologia 6 en los dos primeros indicadores, el indicador
que mide el gasto por inversiéon con FNDR muestra una
diferencia mas marcada en los municipios mas grandes,
pertenecientes a las tipologias 2 y 3.

Indicadores de calidad

Las variables seleccionadas para medir la calidad de las
iniciativas de inversion formuladas por los municipios
fueron analizadas directamente ya que al estar expre-
sados en porcentaje no fue necesario estandarizarlas.
Ademas, la distribuciéon de ambas variables cumplia con
los criterios de normalidad necesarios.

En este caso, como ambas variables se expresan en por-
centajes, los valores obtenidos expresan diferencias en
puntos porcentuales, asi una diferencia de 1 entre las
medias de ambos grupos corresponde a una diferencia,
en promedio, de un punto porcentual.

En el siguiente cuadro se resumen los resultados del
analisis de diferencia entre las medias de municipios
asociados y no asociados.

RESULTADOS |

TABLA 5. Diferencia de medias: indicadores de calidad

Por Tipologia

Indicadores de Total

o " wes 5 445

-0.6 46% | -27 |-78"" 45 | -19

Porcentaje de IDIs
con RS

Porcentaje de IDIs
con RS en primera -0.7 19| 04 |-6.8**] 21 | -1.8
presentacion

% 0<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Fuente: elaboracion propia.

Como se puede apreciar en la segunda columna, el ana-
lisis agregado no permite identificar diferencias signi-
ficativas entre los municipios asociados y no asociados
con respecto a la calidad de las iniciativas de inversion
ingresadas al Sistema Nacional de Inversiones.

Al realizar el analisis diferenciado por tipologia tampo-
co se puede identificar una tendencia clara. La tipologia
4 muestra valores significativos en ambos casos, pero
con valores negativos lo que indicaria que los municipios
asociados, de esa tipologia, tendrian un promedio mas
bajo en el porcentaje de iniciativas con RS y el porcentaje
de iniciativas con RS en su primera evaluacion.

De acuerdo a estos resultados, no existiria evidencia
para afirmar que los proyectos presentados por munici-
pios asociados sean de mejor calidad, al menos en cuan-
to a la eficiencia en la obtencion de RS.
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2. Analisis cualitativo

El analisis cualitativo busca responder a los objetivos espe-
cificos 3, 4 y 5 del estudio. El objetivo 4 busca identificar
los mecanismos o procesos generados por la asociatividad,
que podrian explicar eventuales efectos positivos sobre la
inversion local. Esta corresponde a la motivacion principal
del analisis cualitativo, ya que ante la escasez de informa-
cién cuantitativa necesaria para la obtencion de resultados
mas robustos, se vuelve mas importante contrastar dichos
resultados con informacién cualitativa que complemente
el analisis. El objetivo 3 consiste en identificar los benefi-
cios de la asociatividad sobre el nivel de adecuacién de las
iniciativas formuladas a nivel local. A través del analisis
cualitativo se busca cumplir con este objetivo pero de ma-
nera indirecta. Al no poder medir los resultados en térmi-
nos de adecuacion, se analizara nuevamente la existencia
de mecanismos que apunten hacia el mejoramiento de las
iniciativas de inversion en cuanto a su adecuacion, tanto
en la coherencia con los objetivos estratégicos regionales
como en la pertinencia con respecto a las necesidades de
la comunidad. El objetivo 4 busca identificar los desincen-
tivos que pueden existir para que un municipio opte por
no asociarse, y ademas identificar qué estrategias usan
estos municipios para mejorar su desempefio en materia
de inversion publica local. Con esta informacion se puede
analizar la conveniencia de asociarse para el desarrollo de
la inversion, teniendo en consideracion tanto los beneficios
como los costos.

La exposicién de los principales resultados del estudio
cualitativo se ordené en dos apartados. En el primero se
describe brevemente la metodologia utilizada en el ana-
lisis y, en el segundo, se entregan los principales datos
cualitativos obtenidos a partir del andlisis de entrevistas.

2.1 Aspectos metodoldgicos

Para el estudio cualitativo se escogieron seis asociaciones
de municipios, tres de la zona sur del pais, dos de la zona
central y una de la zona norte, dentro de un total de 27
asociaciones con existencia formal en el periodo 2009-
2011'2, Estas fueron seleccionadas en base a un criterio
de intensidad, el cual aconseja optar por aquellos casos

12. Ver seccion 1.1 de Analisis cuantitativo.

que presenten un alto desarrollo en los aspectos de inte-
rés (en este caso los potenciales beneficios de las asocia-
ciones). Se solicité la recomendacion de los profesionales
de la Subdere y de la Serplac Metropolitana para encon-
trar las asociaciones que se ajustaban a este criterio.

Durante el trabajo en terreno se entrevisté a los secreta-
rios ejecutivos de cada una de las asociaciones municipales
seleccionadas y a los coordinadores de inversion de las Ser-
plac correspondientes a cada una de las regiones visitadas.

Para la seleccion de municipios asociados se optd por
un Criterio de Casos Extremos para contar con infor-
macion que reflejara la diversidad dentro de cada aso-
ciacion seleccionada. Asi, en base a la cantidad de po-
blacién de cada comuna y al numero de profesionales
del municipio, se buscaron los casos extremos dentro
de cada asociacion. La seleccion definitiva de casos se
realizé en base a la factibilidad del trabajo en terreno.
De los municipios incluidos en el analisis, se entrevistd
especificamente a los secretarios de planificaciéon como
principales responsables de la elaboracién de iniciativas
de inversion. En la zona sur se escogieron dos munici-
pios por asociacion, en la zona norte se escogieron tres
municipios, y en la zona central solo a uno, lo que dio
un total de 10 Secplas. Las diferencias en el nimero de
Secplas seleccionados por zona se debieron a problemas
de factibilidad (no respuesta, no coincidencia de agenda,
entre otros).

Posteriormente, para contrastar la informacién obteni-
da de municipios asociados, se incluyeron siete Secplas
de municipios no asociados, que operaran como casos
controles. Los municipios se obtuvieron a partir de un
andlisis de conglomerados en base a la poblacion co-
munal, el nimero de profesionales por municipio y el
nivel de dependencia del Fondo Comtin Municipal. Asi,
para cada municipio asociado se buscoé un municipio no
asociado de caracteristicas similares. Esta comparacion
buscaba identificar posibles diferencias en las percepcio-
nes de la asociatividad entre los municipios asociados y
no asociados. La muestra total de casos entrevistados se
muestra en la Tabla 5.



TABLA 5. TOTAL CASOS ENTREVISTADOS

1 3 10

Municipios
) 6
asociados
Munlmp.los 5 0 9 7
no asociados
S_ecretlarlos 3 9 1 6
Ejecutivos
Coordina-
dores de 1 1 1 3
Inversion
TOTAL 15 4 7 26

Fuente: elaboracion propia.

El estudio utiliz6 el método de entrevistas semi-estruc-
turadas para recoger la percepcion de los distintos ac-
tores considerados en el estudio. Se disefio una pauta
distinta para cada tipo de entrevistado, Secplas de muni-
cipios asociados y no asociados, secretarios ejecutivos y
coordinadores de inversion.

El andlisis de las entrevistas se realiz6 en base a las reco-
mendaciones de la Teoria Fundada (Grounded Theory),
la cual combina un proceso de codificacion abierta con
un proceso de codificaciéon axial. El primero aisla los
datos significativos obtenidos de las entrevistas, y el se-
gundo intenta categorizarlos y ordenarlos en base a los
aspectos de interés de la investigacion (beneficios, difi-
cultades, entre otros).

Para asegurar la calidad de la informacién, a lo largo del
proceso de andlisis tres analistas fueron triangulando
los resultados obtenidos individualmente. A partir de
esta triangulacién se determiné cudl era la informacion
mas relevante, se consensuaron las categorias a utilizar
y se defini6 que la presentacion de los resultados cuali-
tativos se estructuraria en tres secciones.

RESULTADOS |

2.2 Resultados del analisis cualitativo

Los resultados del analisis cualitativo en base a entre-
vistas se estructuran en tres secciones: “Mecanismos”,
“Desincentivos” y “Estrategias Alternativas”. En la pri-
mera seccion se describen los mecanismos, o procesos,
generados por la asociatividad que podrian explicar un
eventual impacto positivo en la inversién publica local.
La segunda seccion presenta la informacion que permi-
tiria reconocer las razones por las cuales un municipio
podria no optar por la asociatividad. Finalmente, la ter-
cera seccion da cuenta de las estrategias, alternativas a
la asociatividad, empleadas por los municipios no asocia-
dos para mejorar su desempeiio en cuanto a formulacion
y financiamiento de iniciativas de inversion.

Cada seccion expone los principales resultados encon-
trados, realiza un analisis de estos, y muestra un conjun-
to de citas significativas obtenidas de las entrevistas. El
uso de las citas tiene por objeto ilustrar los casos men-
cionados, entregar informacion adicional y/o respaldar
las conclusiones obtenidas.

Mecanismos

Por el término “mecanismos” se indican todos aquellos pro-
cesos que explicarian la ocurrencia o logro de un determi-
nado efecto, producto o resultado, los cuales en este caso
corresponden a los eventuales impactos positivos sobre
aspectos claves de la inversion publica local, a saber: can-
tidad, calidad y adecuacion de las iniciativas a nivel local.

La forma a través de la cual los mecanismos incidirian en
los aspectos claves de la inversion publica local seria refor-
zando las capacidades de los municipios para desa-
rrollar iniciativas, o bien, disminuyendo las barreras
o restricciones enfrentadas por estos en la realizaciéon de
esta labor. De esta forma, estos mecanismos permitirian
aumentar las oportunidades de los municipios asociados
para formular y postular iniciativas de inversién, lo que po-
dria explicar el efecto final sobre la inversion publica local.

La investigacion cualitativa identifico 7 mecanismos ge-
nerados por las asociaciones, tanto de naturaleza técnica
como politica. Estos son: (1) Captacion de recursos huma-
nos, (2) Optimizacion de recursos, (3) Negociacion con el
gobierno regional y central, (4) Canalizacion de informa-
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cion, (5) Transferencia de conocimientos, (6) Promocion de
la planificacion conjunta y (7) Formulacion de iniciativas
de inversion. Estos mecanismos se detallan a continuacion.

1) Captacion de recursos humanos

Este mecanismo indica todas las gestiones realizadas
por las asociaciones que buscan atraer a nuevos profe-
sionales para que se integren a los equipos municipales,
con el objeto de aumentar y/o mejorar las capacidades
técnicas de las Secretarias de Planificacion o de las uni-
dades encargadas de la formulacién de proyectos, para
asi fortalecer su trabajo de formulacion de iniciativas.
Como declara un secretario ejecutivo:

Entrevistador: “.Considera que la asociacién ha im-
pactado en la cantidad de proyectos que se formulan
para las comunas asociadas?”

Entrevistado: “Si, por lo que te comentaba, que es
parte de nuestro mandato canalizar recursos para
los municipios (...). Entonces los municipios hoy dia
cuentan con staff de personal gestionados por la aso-
ciacion para ellos, y financiados por la Subdere”.

Como se destaca en la cita anterior, la captacion de recur-
sos humanos es un mecanismo fundamental para apoyar
la gestién de los municipios, en especial para los peque-
fos, ya que el tamafio de sus equipos profesionales suele
ser muy reducido.

Los entrevistados sefialan que las gestiones para captar
nuevos profesionales realizadas por la asociacién pue-
den traer beneficios directos e indirectos.

Respecto a los beneficios directos, los entrevistados sefialan
que el principal cometido asignado a estos profesionales sue-
le ser el disefio de iniciativas de inversion, lo que reforzaria la
tarea de elaboracion de iniciativas de inversion local.

“Nosotros, por ejemplo, el afio pasado
gestionamos dos profesionales por municipio
para la asociacion (...) en general son
arquitectos, constructores, ingenieros civiles,
cosa que cuesta mucho mantener en los
municipios, y los recursos que llegan de la
Subdere permiten mejorar notoriamente los
honorarios para estos profesionales”.

Esta captacion de profesionales se relaciona también con
la llegada de nuevos especialistas a los equipos munici-
pales, lo que incrementa las competencias de los munici-
pios en la formulacion de iniciativas. En otras ocasiones,
la llegada de los nuevos profesionales gestionados por
la asociacion ha servido para constituir nuevas areas
de trabajo y departamentos municipales que antes no
existian. Como cuenta un secretario ejecutivo:

“Por ley se incorporaron nuevas atribuciones a los
municipios con presupuesto cero (...), entonces el tu-
rismo, el fomento productivo y la capacitacién pasa-
ron a ser parte de las obligaciones a atender a nivel
comunal. Y en esa época (...) [el rol de la asociacion
fue] que, a través de un convenio, (...) la Subdere co-
financi6 a los profesionales que se contrataron para
la apertura de las oficinas de fomento productivo”™.

Este aporte para la apertura de nuevas areas ha sido de
especial importancia para municipios pequeios, los que
solo recientemente han comenzado a expandir su radio
de trabajo a temas menos tradicionales.

Dentro de los aportes indirectos, se destaca el hecho de
que las gestiones realizadas por la asociacién para atraer
profesionales incluyen la generaciéon de incentivos mo-
netarios para retenerlos y con ello contrarrestar la alta
rotacion de profesionales de los municipios:

“Nosotros, por ejemplo, el afio pasado gestionamos
dos profesionales por municipio para la asociacién
(...) en general son arquitectos, constructores, inge-
nieros civiles, cosa que cuesta mucho mantener en
los municipios, y los recursos que llegan de la Sub-
dere permiten mejorar notoriamente los honorarios
para estos profesionales”.

Como se menciona en la cita, la rotacién de arquitectos,
constructores e ingenieros civiles es muy alta y constan-
temente amenaza con minar las capacidades de los mu-
nicipios para generar inversion. Dado que estos profesio-
nales cumplen un importante rol a la hora de formular
proyectos, los municipios suelen quedar desarticulados
e incapacitados cuando estos migran.

Un segundo efecto positivo provocado por la llegada de
los nuevos profesionales, es la consecuente liberaciéon
de carga de trabajo para los funcionarios municipales.



Dado que los nuevos trabajadores se abocan al disefio
de los proyectos, los funcionarios de planta pueden libe-
rarse del exceso de responsabilidades.

2) Optimizacion de recursos
“El asociativismo est4 disefiado para que los municipios
hagan sinergia y puedan abordar temas especificos que
son de su quehacer de una manera mas eficiente”.

Este mecanismo refiere al proceso de compartir los gas-
tos de contratacion de profesionales o de compra de bie-
nes y/o servicios entre los distintos municipios asocia-
dos, con el objeto de aumentar su capacidad adquisitiva
y de inversion sin tener que aumentar de forma signifi-
cativa el presupuesto destinado a estos gastos, optimi-
zando de esta forma el uso de los recursos disponibles.

Los municipios pueden hacer un uso mas eficiente de
sus recursos contratando profesionales a través de la
asociacion. Aumentando levemente sus gastos, los mu-
nicipios pueden contratar profesionales que muchas ve-
ces estan fuera de su alcance debido a sus restricciones
presupuestarias. Dicho de otra forma, si un municipio
no cuenta con las capacidades financieras para costear
la contratacién de un nuevo profesional, al compartir
gastos podria tener acceso a los profesionales que, dada
sus restricciones presupuestarias, le son inasequibles de
manera individual. Este proceso es denominado por mu-
chos entrevistados como “economia de escala’”.

Adicionalmente, como se sehalé en la descripcion del
mecanismo anterior (captacion de profesionales), estos
nuevos funcionarios tienen el potencial de incrementar
la inversién publica local, ya que aumentan la disponi-
bilidad de capital humano abocado al disefo de iniciati-
vas. Como ejemplifica un Secretario Ejecutivo:

“(...) en estos momentos tenemos un ingeniero civil
trabajando para la asociacion en funcion del relleno
sanitario. Esa es una contratacién en conjunto, donde
los cinco municipios involucrados han aportado re-
cursos extraordinarios. No son parte del presupuesto
regular de la asociacién, sino que hacen un aporte
extraordinario (...) ahi hay una economia de escala”.

Ademas del beneficio de la contratacion, se identificd
otro aporte que, si bien no tiene un impacto directo en

RESULTADOS |

“En estos momentos tenemos un ingeniero
civil trabajando para la asociacion en
funcion del relleno sanitario. Esa es una
contratacion en conjunto, donde los cinco
municipios involucrados han aportado
recursos extraordinarios”.

la inversion, si podria impactar indirectamente en esta.
La asociacion permitiria un aumento en la capacidad de
compra de ciertos bienes, compras que tampoco implica-
rian una mayor exigencia financiera para los municipios.

Al igual que con la contratacion de profesionales, las
municipalidades, al sumar sus aportes con los montos
destinados por los otros municipios asociados, genera-
ria un fondo que permitiria acceder a bienes y servicios
que antes no estaban al alcance de ningtiin municipio
considerado individualmente. Con este fondo comun, la
asociacion permitiria aumentar el volumen de compra
de los municipios, y con ello dar pie a un descenso de
los costos medios de los bienes y/o servicios adquiridos:

“’En qué se pueden obtener algunos beneficios? En
tratar de hacer (...) economias de escala en alguna
adquisicion de algo (...), ellos se unieron y entre to-
dos hicieron una compra de medicamentos. Como
era un volumen grande, bajaron los costos (...) se
generan tantas economias de escala en términos de
ahorro, de precio”.

Este crecimiento del volumen de compra puede gatillar
un circulo virtuoso de disminucion de costos. Esto se
debe a que al aumentar las cantidades demandadas au-
menta también el interés del oferente por asegurar la
transaccién, potencidndose el poder de compra de los
municipios agrupados, y con ello sus posibilidades de
negociacion. Asi lo expresa un entrevistado:

“Lo que nosotros hemos logrado a través de los pro-
yectos que generamos es que, por ejemplo, los geren-
tes nos entreguen ciertas garantias, ciertos beneficios
que no estan contemplados. Por ejemplo, en los vehi-
culos de salud, como compramos cantidades que son
mas o menos interesantes, uno puede negociar con
ellos, y en el precio nos incorporan la mantencién
de los vehiculos hasta los 100 mil kilémetros gratis”.
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Como se muestra en la cita anterior, al aumentar el vo-
lumen de compra, los municipios asociados se transfor-
man en compradores mas atractivos para el mercado,
gatillando un proceso de atraccién de oferentes que
eventualmente podria atraer mayor competencia y, asi,
provocar una disminucion de los precios y el consecuen-
te ahorro de recursos.

3) Negociacion con el gobierno regional y central
“Yo creo que la potencia estd en que una autoridad
politica no le puede decir que no a cuatro que vienen
a pedir lo mismo”.

Con este término se designo a todas aquellas practicas des-
plegadas por las asociaciones destinadas a buscar, solicitar,
asegurar y canalizar recursos financieros especiales hacia
los municipios miembros. Esto, con el fin de aumentar, ga-
rantizar o acelerar el financiamiento de las iniciativas de
inversion desarrolladas por las municipalidades asociadas.
Este mecanismo aparece como una de las funciones mas
mencionadas y mas valoradas por los municipios asociados.

La logica de este mecanismo consiste en que, al fomen-
tarse desde la asociacion la articulaciéon entre los alcal-
des asociados, estos pasan a representar a una poblacion
mayor. En consecuencia, si actuan en bloque, por una
parte logran despertar el interés del gobierno regional y
central por atenderlos, y, por otra, potencian su capaci-
dad de incidencia en las decisiones de las autoridades
de gobierno. Asi, quedan en mejor posicién para nego-
ciar posibles aumentos de transferencias que permitan
financiar las iniciativas de inversiéon de los municipios.

“La Asociacion le da una identidad mayor a la comuna
que la sola comuna. Por ejemplo, Comuna A es una
comuna muy pequeiia de 15.000 habitantes pero el
hecho de estar en la Asociacion le permite hablar a
nombre de seis municipios, no solo de ellos. Entonces
hablan a nombre de 100.000 personas y no solo a
nombre de 15.000. Les permite una espalda mayor”.

“Yo creo que la potencia estd en que una autoridad
politica no le puede decir que no a cuatro que vienen
a pedir lo mismo (...), cada acalde tendria que andar
por si solo, resolviendo los problemas y creo que serian
menos escuchados en Santiago, por lo tanto, en algunas
iniciativas o en ciertos acuerdos, ciertas negociaciones

“Yo creo que la potencia esta en que una
autoridad politica no le puede decir que no a
cuatro que vienen a pedir lo mismo”.

comunes ho se lograrian, por lo tanto nos perjudicaria
en la cantidad de proyectos que pudiésemos lograr”.

Especificamente, los municipios entrevistados declaran
que el pertenecer a una asociacién aumenta sus posibili-
dades de posicionar las necesidades y demandas comu-
nes de sus territorios entre las prioridades del gobierno
regional y central, siempre y cuando se respete el ca-
racter colectivo de la asociacién en cada reuniéon. Como
ejemplifica un secretario de planificacién:

Entrevistador: “¢Cudles han sido las principales ven-
tajas de participar en la asociacion a la hora de elabo-
rar carteras de proyectos de inversién?”

Entrevistado: “Las ventajas que he tenido (...) es
que se juntan los alcaldes y piden audiencia con el
subsecretario y el subsecretario los recibe, pero los
recibe como bloque (...) y eso permite vaciar cierta
informacion y hacer un petitorio ahi, pero la regla es
que no se hable en forma individual y eso lo respetan
entre ellos, o sea, si se retinen con el subsecretario, se
habla de los problemas comunes, se ponen de acuer-
do cuales son, pero no que después el alcalde diga
que en su comuna pasa esto, se evita eso”.

Al adquirir el peso politico suficiente para lograr ser es-
cuchados por las autoridades y posicionar temas dentro
de su agenda, los alcaldes asociados pueden presionar
para que los temas planteados sean priorizados.

Junto con solicitar la priorizacion de las iniciativas que
benefician al territorio, las gestiones buscan influir en las
decisiones presupuestarias del gobierno regional y central,
buscando acrecentar o afianzar la transferencia de re-
cursos para el territorio representado, esto, con el fin de
asegurar el financiamiento de las iniciativas de inversion:

“A propésito del término del programa'® se negocio
una salida con la Direccién de Presupuestos, y se ca-
nalizaron recursos a estas agrupaciones de munici-
pios, a través de los gobiernos regionales. Se logro tra-
bajar dos afios mas (...) con financiamiento externo".

13. Programa de Desarrollo Rural que, segtin el entrevistado, finalizé antes de tiempo teniendo recursos comprometidos, por lo que se habria negociado con las

autoridades para lograr una compensacion.



Los entrevistados mencionan que este tipo de negociaciones
que apuntan a lograr la transferencia de recursos especiales
para el financiamiento de nuevas iniciativas de inversion es
de especial relevancia cuando los municipios consideran que
la inversion publica en el territorio ha sido baja.

Ademas de buscar el posicionamiento de sus problema-
ticas y el apalancamiento de recursos, las asociaciones
orientan sus gestiones hacia la aprobacion de los pro-
yectos presentados. Al actuar en bloque y representar
a una poblacién mayor, los alcaldes asociados aumentan
sus chances de ser recibidos y escuchados por el gobier-
no regional y central, especificamente por los encarga-
dos de velar por la coherencia estratégica de los proyec-
tos de inversion desarrollados a nivel local.

Junto con velar por la aprobacion de las iniciativas por
parte del gobierno regional, la asociacién busca acelerar

la tramitacion de estas, haciendo gestiones para agilizar

RESULTADOS |

los procesos administrativos y los tiempos de revision,
en particular en la etapa de entrega y respuesta de ob-
servaciones. Como menciona un Secretario Ejecutivo:

“Si, porque cuando nosotros tenemos presentados
proyectos, tenemos que estar yendo permanente-
mente (...) para ver como van nuestros proyectos
(...), para sacar las observaciones (...), el directorio
de la asociacién hace reuniones con el intendente
para presentarle la cartera de proyectos y los que
necesitan que el intendente priorice. Entonces se ha-
cen gestiones tanto politicas como técnicas, y con el
CORE (Consejo Regional) igual”.

De esta forma, al articularse los municipios entre si, la
asociacion se transforma en el tinico interlocutor con el
gobierno central, lo que reduce el nimero de canales de
comunicacion entre el nivel local y central, facilitando la
comunicacion entre ambos:
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“Para que me apruebe (el organismo evaluador) es
mas facil aprobar un documento que aprobar cuatro
documentos (...) porque aqui el gran peso también
estd en que tengo cuatro alcaldes detras que estan res-
paldando la iniciativa (...) y no tengo a cada uno dis-
cutiendo o peleando por su iniciativa en particular (...)
que es la logica que nosotros le queriamos imprimir
al trabajo que hacemos (...), o sea, aqui abordamos
las necesidades de todos, y no de una sola iniciativa’”.

Como se sefiald anteriormente, muchos entrevistados,
tanto Secretarios de Planificaciéon como Secretarios Eje-
cutivos, plantean que este mecanismo seria crucial para
los municipios pequefios, puesto que estos, por si solos,
no poseerian la capacidad de despertar el interés del go-
bierno regional y central para asegurar la canalizacion
de nuevos recursos hacia la provincia.

Para los municipios pequefios seria especialmente be-
neficioso asociarse, y particularmente con un muni-
cipio mas grande, dado que aumentaria significativa-
mente la poblacion total que pasan a representar, y con
ello, su peso ante el nivel central. Como comenta un
entrevistado:

“(...) la ventaja para los municipios chicos es que, al
formar parte de una asociacion en que haya uno gran-
de, ese tira el carro... por ejemplo, las comunas que
son de 50 mil habitantes, 20 mil, 30 mil habitantes
asociada con una comuna como la nuestra de 300 mil,
400 mil habitantes gana peso especifico (...) parair a
sentarse a hablar con una autoridad (...)".

4) Canalizacion de informacion

Este mecanismo de apoyo a los municipios consiste en
la transferencia constante de informacion desde el go-
bierno regional y/o central a las municipalidades, infor-
macion que refiere a los fondos disponibles, a sus etapas,
sus exigencias técnicas y sus requerimientos adminis-
trativos. Esto, con el fin de asegurar la formulacién co-
rrecta y oportuna de iniciativas de inversion por parte
de los municipios.

Una de las principales preocupaciones de los profesio-
nales de las asociaciones es constantemente suministrar
informacion sobre los fondos dispuestos por el gobierno
regional y central, sus plazos y requerimientos técnicos.

A su vez, al transmitir esta informacion, las asociacio-
nes buscan incentivar la formulacién de proyectos por
parte de los municipios. Como comenta un secretario
ejecutivo:

“Lo que pasa es que nosotros ademas estamos mi-
rando los fondos que se abren, y si se abre uno con-
versamos con el [area de] fomento productivo, por
ejemplo, y le decimos ‘esta el fondo de energia, {qué
presentamos?””.

Las asociaciones se encargan de monitorear la existen-
cia y apertura de nuevas fuentes de financiamiento,
para posteriormente entregar oportunamente a los mu-
nicipios la informacién sobre cémo y cuando postular.
Asi se podrian ampliar las posibilidades de financiar y
materializar las iniciativas de inversion disefiadas.

Las asociaciones intentan también identificar anticipa-
damente el inicio en la operacion de estos fondos. Para
ello, agilizan la transmision de la informacién alertando
de su existencia incluso antes de que los municipios reci-
ban los oficios. Como comenta un entrevistado:

“Soy como un encargado de informacion (...). Con
algunos ministerios tratamos de tener el contacto,
esos profesionales nos informan antes y cuando nos
llega el oficio los profesionales [del ministerio] ya nos
avisaron”.

Como se puede observar, parte importante del trabajo
de anticipacién depende del vinculo que las asociaciones
generen con los funcionarios del gobierno central. Estas
relaciones pueden ser entendidas como canales de co-
municacion informales, los cuales agilizan el traspaso de
informacion y, por lo mismo, permiten a los municipios
contar con mas tiempo y preparacion para enfrentar los
concursos que vienen.

Junto con preocuparse de salir a buscar nuevos fondos
y entrar en contacto con las instituciones del gobierno
central y regional, las asociaciones también propician
la venida de los funcionarios del gobierno central a las
regiones para que puedan entablar un didlogo directo
con los municipios, para que juntos puedan plantear sus
inquietudes y preguntas a los funcionarios del gobierno
central facilitando la aclaracién de dudas. Tal como se-
nala un secretario ejecutivo:



“Por ejemplo, ahora que vino todo el traspaso de
recursos extras del Estado para pagar la deuda de
educacion, tuvimos un par de reuniones con los en-
cargados de educacion y finanzas de los municipios
para ver como se iba a gestionar y trabajar esos tipos
de recursos (...) hemos tenido reuniones respecto a
fondos concursables (...) con los encargados especi-
ficos (...) para ver como postular, qué tipo de idea
tiene cada uno”.

La conformacion de esta instancia también puede facili-
tar que se entablen vinculos permanentes entre funciona-
rios del gobierno central y municipios particulares. Los
espacios de encuentro pueden dar pie a la generacion de
alianzas de cooperacion, que doten de autonomia a los
equipos municipales a la hora de intentar acceder a in-
formacion sobre fondos. En estos casos, podria plantearse
que la asociatividad deja de ejercer el rol de mediador,
pues al favorecer la construcciéon de redes de comunica-
cién, los municipios ya no requieren la intermediacion de
un tercer actor para acceder a la informacién de interés.

“Cuando se generan estos espacios de trabajo, de
apoyo, que son las mesas tematicas, (...) aqui invi-
tamos a alguna institucion y planteamos un tema en
comun (...) ellos en particular también pueden hacer
las gestiones con la misma institucién, o dejamos me-
dianamente amarrado en la mesa el que esa institu-
cion pueda interlocutar con ese municipio o con cada
uno de manera particular”.

Por otra parte, los entrevistados describen estas rela-
ciones como vinculos de naturaleza técnico-profesional,
distinta y complementaria a los lazos politicos que se
detallaron en la seccion de “Negociacion con el gobierno
central y regional”. Esto se debe a que, mas que bus-
car la trasferencia de recursos especiales o pujar por la
priorizacién politica de sus proyectos, apuntan a la ob-
tencién de informacion de los fondos ya existentes y a
facilitar la preparacion técnica necesaria para postular.
Un secretario ejecutivo plantea la distincion:

“Los alcaldes siempre estéan (...) con el tema de nego-
ciacion, o sea, lo que yo hago es la coordinacion, veo
cudl es el enfoque que se le puede dar a la iniciativa
que esta presentando la asociacién, y preparo la in-
formacion o la propuesta en funciéon de eso”.

RESULTADOS |

En este caso, el entrevistado sefnala que los vinculos po-
liticos suelen ser responsabilidad de los alcaldes, mien-
tras que los lazos de cooperacion técnico-profesional
descansan en la asociaciéon. Sin embargo, no todas las
asociaciones practican esta division de funciones, ya que
ciertos secretarios ejecutivos también declaran jugar un
rol importante en los procesos de negociacion. Este dato
es relevante, ya que da cuenta de los distintos perfiles y
vocaciones que pueden adoptar las asociaciones.

5) Transferencia de conocimientos

Corresponde a los procesos a través de los cuales las
asociaciones habilitan espacios de encuentro y dialogo
entre los municipios, y de estos con otras organizaciones
no gubernamentales, con el fin de fomentar el intercam-
bio de informacién técnica y experiencias exitosas res-
pecto a la formulacion de proyectos.

Difiere del mecanismo anterior pues no esta limitado a
la transmision de informacién sobre los requerimientos
administrativos y metodologicos del gobierno central
para la presentacién de proyectos, sino que se centra
en la puesta en comun de conocimientos técnicos de los
mismos municipios, que permiten el aprendizaje de bue-
nas practicas en el disefio de iniciativas de inversion.
Esto se lleva a cabo principalmente a través de mesas
de trabajo organizadas por las asociaciones donde par-
ticipan funcionarios de los municipios miembros. Asi lo
destaca uno de los secretarios de planificaciéon de un
municipio asociado:

“La gran gracia que han tenido para nosotros estas me-
sas es que (...) han sido una instancia de cooperacion
mutua, porque hoy dia tenemos colegas que son nue-
vos, que entraron con las nuevas autoridades, y los mas
antiguos comparten sus experiencias con ellos, tanto
aqui en la mesa como después cuando se van a sus
lugares de trabajo, los colegas les preguntan, oye como
resuelvo este tema, como lo hiciste td, como lo puedo
postular... o los colegas que tienen mas tiempo les di-
cen oye, mira... nos va a salir un concurso (...). Les
van adelantando los temas que vienen. Lo mismo pasa
con el resto de las mesas de trabajo, como todos tienen
experiencia, pero algunos manejan algunos temas mas
que otros, con mas detalles, se van compartiendo”.
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“Siempre es importante formar parte de

esas agrupaciones (...). Hay comunas muy
pequenas, sus plantas son reducidisimas,
entonces nosotros obviamente que tenemos la
experiencia, tenemos los equipos, tenemos otro
volumen de generacion de proyectos; asi es que
en ese sentido vamos a ser también un aporte”.

Un ntimero importante de entrevistados sefiala que este
intercambio de experiencias es especialmente util en los
casos de comunas que enfrentan problemas y desafios
similares. Asi se puede apreciar en la siguiente afirma-
cion de un secretario de planificacion asociado:

“Yo creo que a todos [los municipios] les sirve, por-
que (...) las problematicas son compartidas. Indepen-
diente que la problematica tal vez sea de escala ma-
yor en un municipio mayor, en el fondo la esencia de
la problemética es muy compartida. Y en ese sentido
siempre va a ser positivo compartir experiencias con
el resto de los municipios”.

En especifico, los espacios de encuentro y cooperacion
habilitados por la asociacién permiten la difusion de
proyectos tipo que han resultado exitosos. En el siguien-
te ejemplo, un secretario de planificaciéon menciona la
puesta en comun de un proyecto para postular a un bus:

“El municipio (...) postul6 a un bus, al gobierno regio-
nal y nosotros vamos a postular a un bus también, en-
tonces ahi [otro secretario de planificacion] dice; ‘No-
sotros vamos a postular a un bus’, y otro dice: ‘yo lo
tengo en RS’, y nos lo pasan y usamos de guia ese...”.

No obstante, si bien se habla de la importancia de la si-
militud de los problemas enfrentados a la hora de expor-
tar e importar experiencias, se reconoce también que un
factor relevante a la hora de determinar el intercambio
de conocimientos es el tamafo de los municipios. El tras-
paso de experiencias entre municipios es especialmente
provechoso cuando se produce desde de los municipios
mas grandes —aquellos que poseen plantas profesionales
mas numerosas y mas capacitadas— a los municipios mas
pequeiios. Asi lo afirma un secretario de planificacion:

“Siempre es importante formar parte de esas agrupa-
ciones porque finalmente nosotros estamos muy des-
vinculados del resto de las comunas, muy desvinculados

de la realidad incluso de otros municipios. Y nosotros
también tenemos mucho que aportar porque somos la
comuna mas grande de la regién y bastante mas grande,
por mucho digamos (...). Hay comunas muy pequeias,
sus plantas son reducidisimas, entonces nosotros obvia-
mente que tenemos la experiencia, tenemos los equipos,
tenemos otro volumen de generacion de proyectos; asi
es que en ese sentido vamos a ser también un aporte. Y
primero un poco encontrar ese nexo que yo creo que es
necesario entre los municipios de la region”.

En aquellas asociaciones donde la practica ha alcanzado
mayor madurez, la asociatividad ha permitido que los
municipios avancen en la integracién de bases de datos
y en la conformacion de un banco de proyectos que faci-
lite la transferencia de proyectos tipo entre ellos. Como
cuenta un secretario ejecutivo:

“De hecho (...) [a partir de las mesas de trabajo] los Se-
cpla acordaron crear una base de datos con iniciativas
estandarizadas de inversion. Hay proyectos tipo que
algunos municipios tienen muy bien desarrollados en
términos de disefio, que son iniciativas pequefias. Pero
plazas de juego, multicanchas, ese tipo de cosas, para-
deros, cosas asi. Bueno, sobre todo lo que tiene que ver
con infraestructura deportiva, que te sirve el disefo tipo,
porque en realidad es lo que te exige la unidad técnica y
teniendo las condiciones minimas de terreno lo puedes
emplazar en distintas partes. Entonces ellos acordaron
compartir una base de datos, crear una base de proyec-
tos para compartir (...), pero la idea es facilitar el trabajo
de los municipios mas pequefios sobre todo”.

A la transferencia de conocimientos entre municipios se
suma el aprendizaje y proyectos tipo que los municipios
pueden obtener a partir de las alianzas con organizacio-
nes expertas gestionadas por las asociaciones:

“Tenemos otras actividades desde la asociacion en
alianza con otras instituciones, por ejemplo, hace un
par de afos a la fecha, la municipalidad, particip6
en una alianza con una ONG bien reconocida aca en
la region, para conocer y replicar un modelo de de-
sarrollo sueco, sustentable. Entonces lo retomamos
ahora con la asociacién de municipalidades y la Uni-
versidad A, y nos adjudicamos un proyecto financia-
do por el Fondo de Bienes Publicos de la Corfo”.



Se destaca también como una forma relevante de trans-
ferencia de conocimiento la orientacion y apoyo técnico
entregado por los mismos profesionales de la asociacién
a los equipos municipales. Algunos secretarios de plani-
ficacion comentan que esto es de especial importancia
para los municipios pequeios, que no cuentan con en-
cargados en ciertas areas, no cuentan con funcionarios
especializados, o bien, con funcionarios con experiencia
en la formulacién y postulacion de proyectos. Como in-
dica un secretario ejecutivo:

“A veces si tienen alguna duda, nosotros tratamos de
ayudar a resolver en la presentacion de proyectos (...).
Por ejemplo, proyectos de Seguridad Ciudadana he-
mos ayudado a las comunas, porque, como no tienen
un especialista de Seguridad Ciudadana y quieren
presentar proyecto, necesitan cierta orientacion en la
forma de presentarlo, o en los proyectos de cultura...”.

En estos casos, el rol orientador y asesor de los profesio-
nales de la asociacion puede resultar util para resolver las
dudas técnicas y administrativas y asi permitir el desarro-
llo de las iniciativas. Ademas, la asociacion también puede
contribuir a la transmision de conocimientos gestionando
capacitaciones para los profesionales municipales.

6) Promocion de la planificacion conjunta

Este proceso esta orientado a fomentar la articulacion
del trabajo de inversion de los distintos municipios en
torno a una politica territorial integral, politica que
apunte a abordar principalmente desafios de escala in-
tercomunal, para asi superar las limitaciones de la plani-
ficacion realizada de forma individual.

Para abordar este tipo de problemas, la asociacion busca
facilitar la coordinacién de las carteras de inversion de
los distintos municipios asociados para definir un hori-
zonte comun de desarrollo que maximice el impacto de
los proyectos de inversion. Asi, la definicion conjunta de
prioridades se vuelve un aporte esencial:

“Hay reuniones de coordinacién en las que partici-
pan el encargado de la asociacion, el profesional que
esté a cargo y los Secpla de la comuna (...). Realmente
a principio de afio cuando se define el programa de
inversiones, es para definir y que dé el visto bueno
cada comuna”.

RESULTADOS |

Al propiciar la coordinacion de planificacion, las asocia-
ciones aseguran la complementariedad de las iniciativas
y asi aumentan las probabilidades de que surjan siner-
gias entre los proyectos de inversiéon desarrollados por
los municipios. En la siguiente cita, un entrevistado hace
referencia a los proyectos que presentan externalidades
positivas para todas las comunas y de las cuales pueden
obtener beneficios tangibles.

“Pertenecemos a la Asociacion A, son cuatro comunas
(...). Y ahi se elaboran proyectos conjuntos, funda-
mentalmente mejoramiento de caminos (...) proyectos
donde no haya competencia, me explico, no te van a
apoyar un proyecto de una escuela que esta limitrofe
ala otra comuna (...) porque hay competencia, le vas a
quitar los alumnos. Un consultorio tampoco, cualquier
cosa donde haya competencia, no. En caminos si, es
que la cosa se comparte sin ningtin problema”.

Se explica que, de no existir el rol articulador de la aso-
ciacion, seria altamente dificil dar con medidas efectivas
si no se abordan todas las aristas del problema simul-
tdnea y complementariamente. Un Secpla entrevistado
ofrece una buena ilustracion del problema:

“Tenemos un problema de contaminacion (...). Es un
alga que contamina los cursos de agua dulce (...) en
la provincia (...) hay muchas lagunas de agua dulce,
estan los lagos grandes, y poder controlar o evitar lo
mas posible la contaminacion con esta alga requiere
de un esfuerzo de varias comunas, porque el lago
(...) el territorio es compartido (por todas las comu-
nas). Y tiene infinitos accesos (...) los accesos que son
publicos, que son los mas masivos, tienes que hacerlo
en los distintos puntos de acceso a la provincia, de
acceso al lago, de lo contrario no tiene ningun efec-
to (...). Entonces, en ese tipo de iniciativas nosotros
consideramos que la asociacion es un aporte”.

Por esta razon, muchos entrevistados ven en las asocia-
ciones la posibilidad de superar las intervenciones parti-
culares y avanzar hacia estrategias de planificacion mas

“Hay reuniones de coordinacion en las que
participan el encargado de la asociacion, el
profesional que esté a cargo y los Secpla de
la comuna”.
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integrales, que aprovechen las sinergias intercomunales
y puedan lidiar con la escala de los problemas. Como
sefnala un Secpla de un municipio asociado:

Entrevistador: “¢En qué situaciones considera usted
que es preferible recurrir a la asociacién y en cuales
es preferible acudir a otro medio?”

Entrevistado: “En proyectos que son de interés co-
mun, transversal y politicos... Por ejemplo, no sé,
el déficit de agua, que es comun, que no solamente
afecta a una comuna, sino que ademas afecta a toda
la provincia, por lo tanto ahi uno deberia ponerlo en
valor, y como discurso (...) de la asociacion”.

Algunos entrevistados se refieren al rol de la asociacion
como uno de “planificacion estratégica”, ya que promue-
ve la articulacién intercomunal y suscita la alineaciéon de
las acciones municipales en torno a objetivos, acciones
y a planes comunes. En relacion a esto, un Secpla de un
municipio no asociado sefiala que:

“Si, [la asociaciéon ayudaria] a canalizar mejor los
proyectos. Puede ser un ente que nos ayude a aunar
fuerzas, aunar iniciativas”.

La articulacion intercomunal y planificacion estratégi-
ca a nivel colectivo es una caracteristica reconocida y
valorada en forma general, no solo por los municipios
asociados, sino también por quienes, aun no estando
asociados, aspiran a esa forma de trabajo. Un secretario
de planificacién de un municipio no asociado comenta:

“Nosotros siempre pensamos en esa interaccion que
se debe tener con otras comunas, en definitiva pen-
sando un poco en el desarrollo intercomunal. Por
ejemplo, nosotros pensabamos que aca seria muy
bueno construir un puerto seco, dentro de la comu-
na. Pero eso ya obedece a otras politicas. Obedece a
otras cosas, que en definitiva a lo mejor se nos esca-
pan, y que a lo mejor le daria un desarrollo distinto.”

“Yo te diria que las municipalidades en
general la ven como otra posibilidad de
generar otros proyectos, o sea, (...) es como
otra posibilidad, es como una carta mas, (...)
si no se pueden conseguir fondos por este
lado, la asociacion a lo mejor puede hacerlo”.

Este mecanismo de articulacién y planificacion mu-
chas veces busca también estimular la creacion de una
identidad territorial comun, una especie de “imagen” o
“marca” del territorio. Esta puede servir para intensifi-
car el vinculo entre los municipios, para acordar el po-
tenciamiento de algtn bien distintivo del sector y/o para
posicionarse en el mercado nacional y asi atraer mas
recursos e inversion.

7) Formulacion de iniciativas de inversion
“Yo sé que estan trabajando en varios proyectos de
la misma regién, y ademas con temas que los muni-
cipios por si solos no estaban abordando. Entonces
estan complementando el trabajo de los municipios”.

La formulacion de iniciativas de inversiéon corresponde a
las tareas de disefio y postulacién de proyectos que asu-
men las asociaciones por si mismas para atender a los pro-
blemas comunales y asi complementar la inversiéon que es-
tos realizan. Como comenta un secretario de planificacion:

“Claro, la posibilidad de desarrollar algunos proyectos,
que nosotros no podemos hacer, o avanzar en cosas
que queremos hacer pero que no tenemos el tiempo, la
podemos hacer, delegar o complementar (...) con esta
cartera de proyectos de la asociacion (...)".

El trabajo de formulacién por parte de la asociacion
cumple también la funcién de garantizar la inversiéon pu-
blica en la comuna. Puede actuar como un seguro para
los municipios, los cuales pueden contar con el respaldo
de que si no tienen éxito en la postulacion, la asociacion
podra subsanar la pérdida. Como senala un Secpla:

“Yo te diria que las municipalidades en general la
ven como otra posibilidad de generar otros proyec-
tos, o sea, (...) es como otra posibilidad, es como una
carta mas, (...) si no se pueden conseguir fondos por
este lado, la asociacion a lo mejor puede hacerlo”.

La formulacién de iniciativas de inversiéon también puede
ser complementaria a la labor de los municipios, al abo-
carse a otras etapas dentro del ciclo de los proyectos de
inversion, como el desarrollo de estudios basicos o estudios
de preinversion los cuales no son priorizadas por los muni-
cipios. Con esto, la asociacion facilita la disponibilidad de
informacion relevante para la elaboracién de iniciativas de
inversion. Un ejemplo que se plasma en la siguiente cita:
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“Nosotros tenemos un estudio que hemos generado con

anterioridad, bueno, porque estamos en proceso de dise-
o de un relleno sanitario para las comunas de la provin-
cia, que es una iniciativa grande. Entonces, a proposito
de ese proyecto hemos hecho estudios de diagnostico y
otras cosas, que nos permiten tener mapeada cudl es la
situacion de la disposicion de residuos de la provincia”.

Desincentivos

En esta seccion se exploran las razones por las cuales al-
gunos municipios asociados no estan del todo conformes
con su participacion en la asociacion y las dificultades en-
frentadas por las asociaciones que podrian explicar este
malestar. A partir de esto, se intenta identificar aquellos
aspectos de las asociaciones que podrian actualmente es-
tar desincentivando —o que eventualmente podrian des-
incentivar— la decision de optar por la asociatividad.

Para dar con estos factores, la investigacion cualitativa reco-
gi6 las evaluaciones negativas que los municipios asociados
y no asociados tenian de las asociaciones y, adicionalmen-
te, las dificultades que los secretarios ejecutivos declaraban
tener en el desarrollo de su trabajo. A continuacion se pre-
sentan las principales razones identificadas.

* Aspectos mal evaluados

L. Municipios no asociados (controles). La investigacion
cualitativa contd con una muestra de 26 entrevistados, de
los cuales 17 correspondian a funcionarios de municipios.
Dentro de estos 17, diez pertenecian a municipios asocia-
dos y siete a municipios no asociados (controles).

Los datos cualitativos mostraron que 6 de los 7 entre-
vistados pertenecientes a municipios no asociados decla-
raban no participar de una asociacién municipal de tipo
territorial debido a que no tenian conocimiento de ellas, o
bien, porque contaban con poca informacion al respecto.

Especificamente, la tnica informacién sobre las asocia-
ciones que manejaban estos siete entrevistados era la
existencia de los capitulos regionales de la Asociacion
Chilena de Municipalidades. De estos entrevistados, cin-
co sefalaron que el municipio habia tenido cierto nivel
de participacion en el capitulo regional, pero que el nexo
habria sido responsabilidad del alcalde y no de la Secpla.
Por esta razon, los secretarios de planificaciéon no se ha-
brian enterado del trabajo que realizaba la asociacion ni
de los potenciales beneficios que podia reportar. El resto
no contaba con ninguna informacién al respecto.
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“Uno cree muchas veces que se van a
lograr muchas cosas con un instrumento,
en este caso la asociacion, y a lo mejor los
municipios no han logrado todas las cosas
que querian”.

Solo un secretario de planificacién declaré conocer y
haber participado de una asociacion territorial en el
pasado. Sin embargo, segtin indicé en la entrevista, el
motivo de la salida no habria sido producto de los re-
sultados de la asociacién, sino que habria sido gatillada
por motivos politicos.

De esta forma, a pesar de la escasa informaciéon que
estos entrevistados pudieron entregar sobre las asocia-
ciones (funcionamiento, beneficios y evaluaciones), los
resultados sugieren que uno de los factores relevantes
a la hora de entender por qué algunos municipios no
optan por asociarse seria la falta de informacién sobre
estas, y no necesariamente una mala evaluaciéon o una
mala experiencia pasada.

IL. Municipios asociados. A partir de las entrevistas rea-
lizadas a los funcionarios consultados —secretarios de pla-
nificacion, secretarios ejecutivos y coordinadores de inver-
sién— se pudieron identificar los mecanismos que fueron
descritos en la seccion anterior. A su vez, se pudo concluir
que casi la totalidad de los municipios asociados que se
entrevistaron consideran a las asociaciones como instru-
mentos de gran potencial para el apoyo y complemento
del trabajo de formulacion de iniciativas llevado a cabo por
las municipalidades. Sin embargo, también se pudieron de-
tectar una serie de criticas y evaluaciones negativas sobre
el trabajo realizado hasta el momento por las asociaciones
municipales, mas alla del potencial que estas presentan.

Al analizar las entrevistas de los secretarios de planifica-
cion, si bien en todos los casos se encontraron criticas de
menor grado, el mayor malestar detectado que existiria
con las asociaciones seria una frustraciéon de expecta-
tivas, aspecto mencionado por cuatro de los diez mu-
nicipios asociados consultados. Un secretario ejecutivo
comparte esta apreciacion:

“[Respecto de las criticas] lo mas probable es que pri-
mero sea una crisis de expectativas. Uno cree muchas
veces que se van a lograr muchas cosas con un instru-

mento, en este caso la asociacion, y a lo mejor los mu-
nicipios no han logrado todas las cosas que querian”.

Entre las principales expectativas no cumplidas que se
mencionaron estan: (1) la poca y lenta contribucion a la
formulacion de iniciativas de inversion, (2) problemas
en la adecuacion de los proyectos realizados, derivados
de un deficiente levantamiento de informacion sobre los
problemas territoriales, y (3) un escaso apoyo técnico
prestado a los equipos municipales.

De estas entrevistas se puede deducir que, de no perci-
birse un aporte directo de la asociaciéon en el trabajo de
los secretarios de planificacion, la participacion en esta
pasa a ser considerada como una “pérdida de tiempo”.
Esto puede interpretarse como un desbalance entre los
costos y beneficios de estar asociados: alli donde los be-
neficios no llegan, llegan tarde o no se perciben de forma
tangible, el tiempo y el esfuerzo invertido en activar la
asociacion (asistir a reuniones, participar de mesas téc-
nicas, entregar informacion, entre otros) deja de valer la
pena. Esta evaluacion negativa, identificada en cuatro de
los diez secretarios de planificacién asociados entrevis-
tados, era transmitida en general al resto de su equipo.

Por otro lado, se identificd que los entrevistados que enfa-
tizaban los aspectos negativos de las asociaciones, recono-
cian a la vez que en otras areas de la gestion de la inver-
sion local si han recibido beneficios por estar asociados.
Para ilustrar este punto se expone la evaluacion negativa
y positiva de un mismo secretario de planificacion:

Entrevistador: “¢Como calificarias la experiencia que
se ha tenido participando en la asociacion?

Entrevistado: “la asociaciéon como una herramienta
mas de apoyo para los Secpla, para los municipios,
creo que ha sido bastante liviana, no la califico de
buena manera”.

Entrevistador: “¢Tt crees que hay alguna ventaja al
asociarse?

Entrevistado: “Absolutamente, principalmente para la
gestion en Santiago. Los alcaldes se retnen, van en
equipo a hablar con el Subsecretario o van a hablar
con el ministerio, y en la manera que vaya un munici-
pio a que vaya la provincia a hablar ciertos temas que
son en comun, siempre ayuda, de todas maneras”.



Esta aparente contradiccion se repite en tres de los cua-
tro municipios asociados que evaltian negativamente la
asociatividad. Del andlisis se puede concluir que efec-
tivamente estos secretarios de planificaciéon consideran
que las asociaciones estan en deuda respecto a los apor-
tes técnicos, pero reconocen la importancia e impacto
que las gestiones politicas de estas han tenido para la
inversion local.

Al mismo tiempo, los secretarios de planificaciéon entre-
vistados coincidieron en que las asociaciones poseen un
potencial para contribuir al fortalecimiento de la inver-
sion publica local que no se ha desarrollado del todo.
Este aspecto fue mencionado por los cuatro secretarios
de planificacion maés criticos, y también por seis secre-
tarios de planificacién que se mostraron satisfechos con
la labor de la asociacion, pero que deseaban que esta
contribuyera aun mas.

* Causas de las evaluaciones negativas

El analisis de entrevistas permitié identificar las dificul-
tades que enfrentan las asociaciones en su operar, lo que
explicaria en parte la percepcion negativa de algunos
entrevistados. Las respuestas que entregaron los diez
secretarios de planificacion de municipios asociados
coinciden en dos dificultades centrales: (1) problemas de
coordinaciéon con los municipios y (2) falta de recursos
humanos y financieros.

I. Problemas de coordinacion y comunicacion. En
relacion a los problemas de coordinacion con los muni-
cipios miembros, cinco de los seis secretarios ejecutivos
entrevistados mencionaron que las falencias principales
estan en la escasa coordinacion que existe con las Secre-
tarias de Planificacién durante el proceso de elaboracion
de iniciativas de inversion. Respecto a este problema se
menciona un caso emblematico:

“En algin momento la Secpla de la comuna A pre-
sent6 el mismo proyecto [que la asociacion] (...) era
[un proyecto de] sefialética urbana y se terminaron
aprobando los dos proyectos, entonces en definitiva
tu te encuentras con una sefialética aprobada y eje-
cutada hace un afo, y al afio siguiente con que se
reemplazo la senalética existente (...)".

RESULTADOS |

“En algun momento la Secpla de la comuna

A presento el mismo proyecto [que la
asociacion] (...) era [un proyecto de]
sefialética urbana y se terminaron aprobando
los dos proyectos, entonces en definitiva tu

te encuentras con una sefalética aprobada y
ejecutada hace un ano, y al afo siguiente con
que se reemplazo la senalética existente”.

Como senalaron tres secretarios ejecutivos entrevista-
dos, lo anterior se traduce en carteras de inversién que
no se complementan ni hacen sinergia y, en el peor de
los casos, terminan duplicaindose proyectos. Esto hace
altamente ineficiente el trabajo de elaboracion de inicia-
tivas de la asociacién y no le permite generar el aumento
esperado en la cantidad y calidad de la inversién local.

Aparte de la falta de coordinaciéon de las carteras de
inversion de los municipios y asociaciones municipales,
se sefiala que otra consecuencia de esta deficiente co-
municacion es la demora en la entrega de informacién
comunal de parte de las Secretarias de Planificacion a
las asociaciones. Como comenta un secretario ejecutivo:

“Tenemos buena relacion (...) pero en términos de
la entrega de informacion, es lo mismo que nos pasa
también con los directores de obra (...) cuando les
pedimos informacion, la informacion se diluye, (...)
es por eso que optamos por levantar nosotros la in-
formacion”.

Las consecuencias de esta falta de fluidez en la canaliza-
cion de informacién son multiples pero, como se aprecia
en la cita anterior, se destaca principalmente las inefi-
ciencias que genera, puesto que las asociaciones tienen
que optar por levantar la informacién por si mismos, re-
plicando el trabajo realizado por los municipios. Esta fal-
ta de informacion podria explicar la disconformidad que
mostraron cuatro de los diez secretarios de planificaciéon
con la calidad de los diagnosticos territoriales realizados
por las asociaciones, ya que al realizar los diagnoésticos
con recursos propios muchas veces deben formular ini-
ciativas de inversion con informacion incompleta, lo que
se traduce en proyectos que no se ajustan a las necesida-
des de la comuna.
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También haciendo referencia a los problemas de comu-
nicacién y coordinacion, tres Secpla de municipios aso-
ciados se mostraron disconformes con el rol articulador
de la asociacion a la cual pertenecian. Estos menciona-
ron que la asociacién convocaba solo esporaddicamente a
los municipios, es decir, sin que haya un trabajo regular
de planificacién conjunta. Por otro lado, los mismos en-
trevistados sefalan que la comunicacién que tienen con
las asociaciones se limita a la peticion de informacién, y
no se genera la facilitacion de una planificacion de esca-
la intercomunal. Un Secpla comenta:

“Invitan a los SECPLA, pero una vez a las quinientas
cuando hay un tema que resolver o tema que opinar
(...) 0 nos piden que entreguemos informacion via co-
rreo electréonico, qué proyectos tenemos por tal linea
y nosotros le enviamos la informacion, pero reunirnos
asi en forma cronolégica o cada cierto tiempo, no”.

Esta falta de coordinacion explicaria en parte la frustracion
de expectativas que mostraron cuatro de los diez munici-
pios asociados, pues la falta de comunicaciéon no permite
que los secretarios de planificacion puedan conocer a ca-
balidad el trabajo de las asociaciones. Esto hace que los
municipios estén en una constante situacion de espera, sin
poder apreciar beneficios tangibles reportados por la aso-
ciacion. Como afirma un Secpla respecto al trabajo futuro:

“Nosotros estamos también expectantes. No tenemos
claridad sobre eso, no hemos recibido informacion,
asi que también estamos como en una situacion de
expectativa digamos, ver qué va a pasar, qué tan pe-
riodico va a ser el trabajo con la asociacion”.

Por otro lado, para entender las posibles causas que
explicarian estos problemas de comunicacioén y coordi-
nacion, los entrevistados sefialan que es preciso tener
presente el contexto de sobrecarga laboral y constantes
demandas en el que se mueven los funcionarios munici-
pales, en especial de cargos como Secpla en municipios
con poco personal. Como plantean dos secretarios ejecu-
tivos entrevistados, este exceso de demandas a atender
restringe considerablemente sus posibilidades de dete-
nerse a planificar en conjunto con la asociacion:

“Ellos (Secpla) estan constantemente siendo bombar-
deados por los alcaldes respecto de iniciativas (...),
un alcalde hoy dia podria haber tenido programado

hacer 3 o 4 proyectos y el Secpla esta trabajando en
eso, y en el camino se le ocurren 3 ideas mas, y el
Secpla tiene que trabajar en 3 ideas mas (...), no es
mucho el margen que ellos tienen”.

Dos secretarios ejecutivos comentaron también que los
problemas de comunicacion pasan también por la falta de
un interlocutor valido dentro del municipio para entablar
nexos con la asociacion. Esto puede impactar en la capa-
cidad de las asociaciones para conocer y acoger todas las
necesidades y requerimientos de los municipios, tal como
menciona uno de los Secretarios Ejecutivos:

“Hay funcionarios que tienen designada una funcién
super especifica (...) la comunicacion es para el al-
calde con copia al funcionario que yo sé que va a
tener que hacer la pega. Pero cuando ese funcionario
no existe, el alcalde deriva (..) y no necesariamente
cuando eso se deriva funciona como debiese fun-
cionar, porque es una persona que no esta a cargo
del tema, que le piden que se haga cargo para un
tema en particular, y muchas veces eso no funcio-
na. Entonces al momento de la evaluacion, parte de
los criterios que se consideran es que no funciono
de la mejor forma, no hubo mayor presencia en la
comuna, (...) no se acercaron mas recursos o no se
incorporaron todas las demandas de la comuna, (...)
porque no habia nadie que se hiciera cargo de hacer
ese trabajo”.

A través del analisis se identifico que esta descoordina-
ci6on era producto, muchas veces, de que la relacion del
municipio con la asociacion era responsabilidad del alcal-
de, sin que este transmitiera la informacion de la asocia-
cion hacia las Secretarias de Planificacion.

Esta falencia se traduce en los problemas de coordinacion
antes mencionados y en el desconocimiento mutuo del
trabajo del otro, que impide percibir los beneficios tan-
gibles que la asociacion puede generar para la inversion
local. Como lo plantea un secretario de planificacion:

“Se hacia convenio de la asociacion con la Subdere
para fortalecer justamente una capacitacion para (...)
el municipio (...). El déficit estaba en que desgracia-
damente no era muy socializado en términos inter-
nos, estas alianzas que teniamos con la asociacion.
(...). No llegaba todo el municipio, finanzas, Secpla



(..), es decir, sabian que existia la asociacion, pero
el beneficio real que llegaba a él como funcionario
directamente no era palpable”.

II. Escasez de recursos. Junto con los problemas de
coordinacién y comunicacion, los entrevistados recalcan
que otro factor determinante a la hora de explicar los
problemas de la asociacién es la falta de recursos huma-
nos y financieros.

La falta de recursos financieros se observa, en primer
lugar, en el monto que reciben las asociaciones para su
funcionamiento regular, el cual solo permite solventar
los gastos operacionales y mantener contratado al secre-
tario ejecutivo.

“Nosotros tenemos solo presupuesto para operar:
sueldo, arriendo, gastos corrientes y un pequefio fon-
do para actividades con los alcaldes, si tenemos la vi-
sita de algtn ilustre, etcétera. Pero es super acotado”.

Estos recursos provienen principalmente de los aportes
de los municipios asociados, especificamente de las cuo-
tas entregadas por estos mismos, lo que representa una
dificultad en la medida que estos mismos municipios
presentan problemas de escasez presupuestaria.

Estas restricciones presupuestarias impiden la contrata-
cion directa de profesionales que ejerzan en areas técnicas
especificas, como arquitectos o ingenieros, contratacion
que les permitiria formar equipos de trabajos estables y
especializados. Tal como se expone en la siguiente cita:

“En el tema de la formulacién yo diria que (...) todo se
traduce en definitiva en el tema de recursos. O sea, en la
formulacion (...) no podemos formular iniciativas donde
no tengamos profesionales o competencia propias”

Segun lo dicho por los entrevistados, los equipos de
profesionales permanentes de las asociaciones suelen
ser pequenos, en algunos casos dos profesionales por
asociacion y en otros solo un secretario ejecutivo. Los
equipos técnicos mas numerosos son conformados de
acuerdo a proyectos financiados por fondos externos:

“La asociacién tiene dos profesionales contratados, el
secretario ejecutivo y otra persona mas. Son el per-
sonal estable de acuerdo al presupuesto de la asocia-
cion. Aparte de eso, nos apoyamos en los profesio-
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“Nosotros tenemos solo presupuesto para
operar: sueldo, arriendo, gastos corrientes
vy un pequeiio fondo para actividades con
los alcaldes, si tenemos la visita de algin
ilustre, etcétera. Pero es super acotado”.

nales de los municipios y si sale algtin proyecto que
permita contratar profesionales, se contrata. Pero
generalmente es por ejecucion de proyecto”.

Esta falta de recursos hace que las asociaciones sean
altamente dependientes de fondos externos (concursa-
bles), lo que genera un problema de inestabilidad del
equipo de trabajo, debido a que cada afo se debe reno-
var el fondo, poniendo en peligro la continuidad de los
procesos internos de la asociacion:

“Creo que el perder este proyecto por parte de la aso-
ciacion, solamente el hecho de que no tenga una conti-
nuidad en meses, o sea, en vez de aprobarmelo ahora
en diciembre me lo aprueben en enero, puede ser una
pérdida para la region, seria empezar todo de nuevo”.

El problema de la falta de recursos humanos genera un
circulo que es dificil de romper si no se cuenta con per-
sonal estable. Los equipos de trabajo de las asociaciones
dependen en gran medida de los fondos que se adju-
dican a través de iniciativas de inversion y, al mismo
tiempo, la capacidad que tienen de generar nuevas ini-
ciativas de inversion esta directamente relacionada con
las capacidades técnicas con las que cuentan.

Estos equipos pequefios, ademas, presentan la dificultad
de no contar con profesionales especializados y con ca-
pacidades técnicas especificas, las que son requeridas en
la elaboracién de proyectos. Asi lo menciona uno de los
secretarios ejecutivos:

“Las dificultades estan en que no tenemos un staff de
profesionales. Somos dos personas en nuestras areas
especificas, entonces si aparece un proyecto de me-
dio ambiente, no tenemos un especialista en medio
ambiente. Tenemos que recurrir a un municipio para
que nos vea esa parte, o si hay que hacer un disefio
arquitectonico, no soy arquitecto entonces le pido a
un municipio que el arquitecto haga ese disefo. En-
tonces no tenemos los profesionales ni los recursos
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para contratar profesional para hacer ese trabajo,
aunque sea esporadico, aunque sea comprarle un
plano, o la firma de un plano. Esa es la mayor dificul-
tad, porque cada proyecto tiene su especificidad y no
siempre podemos responder a todo”.

La escasez de recursos recién descrita podria deberse
también al hecho de que, hasta el afio 2011, las aso-
ciaciones no contaban con la personalidad juridica para
constituirse como sujetos de inversion, lo que significaba
importante trabas a la hora de postular proyectos que
permitieran la atracciéon de profesionales:

“Porque lo que puede haber pasado para esa fecha es
que (...) puede haber pasado que no tenian herramien-
tas legales para hacer cierto tipo de contrataciones”.

En este sentido, muchas asociaciones estarian enfren-
tando los mismos problemas que los municipios peque-
nos: contar con pocos profesionales, limitaciones para
realizar nuevas contrataciones y dificultades para re-
tener a su personal. Estos factores podrian explicar el
malestar de algunos municipios con la falta de apoyo
técnico recibido por parte de las asociaciones.

Estrategias alternativas

En esta seccion se busca identificar las alternativas uti-
lizadas por municipios no asociados para contrarrestar
las dificultades que enfrentan en la elaboracion y finan-
ciamiento de sus iniciativas de inversiéon. Al conocer las
estrategias utilizadas por los municipios no asociados,
se puede analizar si efectivamente la asociatividad mu-
nicipal presenta ventajas por sobre otras estrategias ya
existentes, o bien puede ayudar a complementar las es-
trategias ya utilizadas.

La seccion se divide en dos partes. Primero se analizan
todas las estrategias destinadas a la formulacion de
iniciativas de inversion. Luego, se busco identificar las
estrategias utilizadas para postular a fondos externos
y asegurar el financiamiento de los proyectos. Las
primeras corresponden a las medidas usadas para in-
crementar las capacidades técnicas de los municipios en
relacion a la formulacion de iniciativas, las cuales permi-
tirian aumentar la cantidad, calidad y complejidad de las
iniciativas formuladas. Las segundas, a aquellas usadas

para aumentar las probabilidades de que las iniciativas
presentadas sean aprobadas y financiadas.

* Estrategias para la formulacion de iniciativas
de inversion

En las entrevistas realizadas se observaron diversas es-
trategias por parte de los municipios para formular sus
iniciativas de inversion. Dentro de estas se han observa-
do dos grandes grupos de estrategias: (1) captacion de
profesionales y (2) apoyo de otras instituciones.

I. Captacion de profesionales para el disefio de ini-
ciativas de inversion. Es importante destacar que la
falta de profesionales es mencionada como una de las
dificultades relevantes que enfrentan los municipios, en
especial en las comunas mas pequeias donde las Secre-
tarias de Planificacion, en algunos casos extremos, solo
tienen uno o dos profesionales. Asi lo ilustra uno de los
Secpla entrevistados:

“Por ejemplo, la Secpla empieza conmigo y termina
conmigo (...) yo soy mi secretaria, soy el estafeta, yo
soy todo. Yo tengo que sentarme a redactar las bases
de licitaciones, tengo que licitar, hacer los decretos,
conseguir las firmas (...)".

Una de las estrategias utilizada para subsanar tal dificul-
tad es la contratacion de profesionales para proyec-
tos especificos. Esta estrategia la utilizan municipios
que, aunque sean pequeilos, cuentan con equipos para
la elaboracién de iniciativas de inversion pero necesitan
alivianar su carga de trabajo.

“Ya cuando nos vemos muy sobrepasados y nos damos
cuenta que vamos a necesitar ayuda, bueno, el afio pa-
sado igual, cuando estdbamos con mi otro compafiero
no mas, éramos dos, el alcalde ahi nos dice 'ya, si tie-
nen que contratar a tal persona, contratenla’. Entonces
se contratan apoyos externos. Este aflo no hemos con-
tratado, porque ha llegado mas gente a trabajar. Pero,
por ejemplo, el afio pasado tuvimos que contratar para
dos proyectos chicos que nos ayudaran”.

Por otra parte, si bien la mayoria de los municipios ma-
nifiesta requerir mas profesionales que apoyen su ges-
tion, muchos de ellos también declaran tener problemas
de escasez presupuestaria, lo que hace mas compleja la



contratacion de profesionales de apoyo. En este contexto
es que varios municipios postulan a fondos del gobierno
central para obtener el reforzamiento profesional que
necesitan. Es asi como los programas de asistencia téc-
nica de la Subdere son enormemente aprovechados, es-
pecialmente por los municipios mas pequenos.

“Hoy en dia los profesionales que tenemos contra-
tados los tenemos bajo la modalidad de asistencia
técnica que es de la Subdere. Y ellos nos financian
por un afio, renovable (...) se postula todos los afios
y por ejemplo esta version nos dura hasta agosto de
2015, entonces si llega agosto tenemos que elaborar
la nueva iniciativa para poder postularla para que
nos financien un afio mas (...) al municipio se le libe-
ra harto la mochila presupuestaria al tener profesio-
nales financiados con recursos externos”.

“Como la Subdere y el gobierno saben que esto es
una realidad y una debilidad de los municipios, ellos
abren un fondo que se llama ‘Acciones Concurren-
tes’, acciones concurrentes a nosotros nos financia
profesionales para que nos asesoren en el desarrollo
de ciertos proyectos (...) dado eso, nosotros tenemos
varios problemas, por ejemplo uno es el agua, y para
resolver el problema del agua, como no tenemos la
capacidad técnica contratamos a través de las accio-
nes concurrentes a unos profesionales que nos van a
ayudar a solucionar este problema (...) entonces ellos
nos asesoran y nos formulan proyectos, vamos a te-
rreno, y hacen un diagnéstico y postulamos®.

Otra estrategia utilizada para suplir la falta de profesiona-
les, mencionada en una de las entrevistas, corresponde a
la suscripcién de convenios con otras instituciones, en este
caso universidades, que le permiten al municipio aumentar
su dotacion de profesionales, sobre todo de especialistas:

“La Universidad de (...), tienen un convenio con las
municipalidades que se llama “Jévenes Profesionales’
(...) todos los afios ellos nos mandan una parrilla de
profesionales que tiene la universidad, entonces el
municipio solicita un profesional (...), por ejemplo, el
segundo arquitecto que yo tengo, fue por el convenio
de jovenes profesionales y dos profesionales mas que
es el otro arquitecto y la ingeniera civil, vienen por
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el mismo programa. Entonces este mismo programa
ayuda a los municipios y en este caso aca a PP le
ha ayudado mucho porque por esa modalidad llegd
este profesional, y cuando se desempenan bien, y hay
recursos, los profesionales se quedan. Pero siempre
contamos con el apoyo de este convenio para sumar
un profesional mas (...) ahora este afio 2015 se va a
sumar un profesional del area de salud, por ejemplo,
que se estd buscando. Entonces igual nos llega apo-
yo bajo este convenio o programa. Ningtin otro tipo,
netamente por la Universidad de Talca que se genero
este convenio”.

Por ultimo, los municipios suelen trabajar en coordina-
cion con sus distintos departamentos, aliviando la carga
laboral de las Secretarias de Planificacion, y delegando
en ellos el disefio de iniciativas de inversion:

“En conjunto con la unidad de obras, ellos se encar-
gan de los PMU por ejemplo. El resto de los proyectos
los vemos nosotros”.

II. Apoyo de otras instituciones para el diseiio de ini-
ciativas de inversion. Algunos municipios recurren a un
trabajo conjunto y coordinado con instituciones publi-
cas del gobierno central o regional. Estas facilitan
la asesoria de expertos sectoriales para que los munici-
pios puedan formular mejor sus iniciativas de inversion.
Como se refleja en la siguiente cita:

Entrevistador: “.Han contado con la asesoria o apoyo
de una institucién publica o privada a la hora de pos-
tular a proyectos?

Entrevistado: Con el gobierno regional trabajamos con
lo del patrimonio, y con diferentes areas del gobierno
regional hemos hecho alianza y con Minvu también, he-
mos trabajado de forma conjunta con ellos (...). Y como
municipio en general nosotros nos asociamos con (...) si
vamos a ver vialidad urbana, hacemos convenio con el
Serviu. Si vamos a ver un tema de infraestructura pabli-
ca, hacemos convenio con la divisién de arquitectura. Si
estamos trabajando en el tema de agua, firmamos conve-
nio con la divisién de obras hidraulicas, pero siempre nos
asociamos, hacemos asociatividad. ¢Cémo generamos
esto? Con recursos propios. O instalamos profesionales
en el departamento para que nos generen el disefio (...)".
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Una ultima estrategia importante corresponde a la coor-
dinacion y trabajo directo con otros municipios, sin ne-
cesidad de conformar una asociacién. Esto permite que los
municipios que tienen una misma necesidad compartan
ciertos proyectos tipo replicables, que ya han sido exitosos
en su aprobacién y financiamiento. De este modo se asegu-
ra mayor eficiencia pues se ahorra tiempo y recursos.

Entrevistador: “¢Han tenido experiencias de compar-
tir con otros municipios?”

Entrevistado: “Recién me pidieron un proyecto con
RS, le vamos a enviar los planos; y hemos comparti-
do con LL, hemos compartido proyectos, por ejemplo
nosotros le mandamos la multicancha de pasto sin-
tético que nosotros disefiamos, cuando yo necesito
algo, también los llamo y ellos nos mandan los pla-
nos, o sea, si una municipalidad necesita un proyecto
y nosotros lo tenemos hecho ningtin problema, noso-

tros se los enviamos sin ningun problema”.

Al mismo tiempo, la coordinacién con otros municipios
les permite levantar informacién en conjunto. Si bien
este recurso solo se basa en un caso de las entrevistas,
vale la pena destacarlo en la medida que requiere de
una coordinacion particular para que los municipios de-
cidan recopilar en conjunto informacién en terreno.

“Mira, aqui hay dos temas principales que hemos
tocado que es el tema de la basura y el tema del
agua. Porque hay mucha zona que esta sin acceso
a agua potable (...) aqui hay unas zonas (...) que no
tenemos red de agua potable ni alcantarillado (...)
entonces se hizo una reunion con los ingenieros en-
cargados del emplazamiento de las redes y estamos
trabajando en estos 3 km. para sacar un catastro de
las casas con rol, sitios urbanizados, para ver si existe
la posibilidad de poder conectar tanto agua potable
y alcantarillado. Y esa seria una solucién que se vie-
ne postergando hace no sé, yo creo que 15 afios. Y



aparte que el crecimiento aca ha sido explosivo, de
cabafias y casas, de residentes (...) porque la comuna
ha crecido (...) no habia dimensionado tanto, pero ha
crecido desproporcionadamente”.

Ademas de cooperar compartiendo proyectos tipo, los
municipios también suelen replicar el mismo proyecto
dentro de la comuna. Asi, una necesidad dada se pue-
de responder con un proyecto estandarizado, lo que
permitiria a los municipios ahorrar tiempos y recursos.
Sin embargo, como contrapartida, habria una pérdida
considerable de la capacidad de asegurar la adecuacién
de las iniciativas a las particularidades de cada realidad
comunal.

“Hay proyectos tipo que han sido stper importan-
tes para nosotros, por ejemplo hemos postulado a
muchas multicanchas, porque las multicanchas son
super normativas y son estandar, construcciéon de
techados son estandar, construccion de sedes socia-
les también son estandar, entonces también nos ha
permitido cada vez ir mejorando esas iniciativas, les
hemos incorporado mejoras a las iniciativas”.

Una ultima estrategia utilizada por los municipios consis-
te en contratar el trabajo de consultoras que elaboran su
cartera de proyectos. Esta ultima opcion suele usarse en
casos de proyectos de inversion de mayor envergadura y
que necesiten satisfacer requerimientos técnicos que exi-
gen la participacion de profesionales especialistas.

No obstante, 4 de los 7 Secretarios de Planificacion no
asociados sefialaron que esta estrategia no asegura la ca-
lidad de las iniciativas desarrolladas, ya que al no contar
con las capacidades técnicas necesarias, los municipios
no pueden ejercer como contrapartes técnicas para fis-
calizar y evaluar la calidad de los proyectos disefiados.

Si se realiza una evaluacion general de estas estrategias,
se puede apreciar que la finalidad de estas: “captar pro-
fesionales” y “buscar apoyo externo”, coincide con los
aportes entregados por las asociaciones a través de sus
mecanismos “captar profesionales” “y transferencia de
conocimientos”. Asi, se puede concluir que las munici-
palidades contarian con dos grandes alternativas para
potenciar sus capacidades de disefio de iniciativas de

inversion: realizar las gestiones por si mismas, o bien,
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recurrir al apoyo de la asociatividad, delegando en ellas
estas tareas.

Se puede plantear que una de las principales ventajas
potenciales de la asociacion seria especializacion y libe-
raciéon de tiempo para los equipos municipales. Asi, al
delegarles a las asociaciones las tres tareas mencionadas,
ocurriria una division del trabajo que podria generar
sinergias en el diseflo de iniciativas de inversién: la aso-
ciacion podria dedicarse tiempo completo a estas tareas
en la etapa de formulacion (buscar recursos, postular a
fondos para la contratacion de profesionales, gestionar
capacitaciones, prestar asesoria técnica, estar atentos a
la apertura de nuevos fondos, elaborar iniciativas, etc.),
mientras que los municipios podrian enfocarse en tareas
complementarias, haciendo que en su conjunto la can-
tidad y calidad de iniciativas de inversion disefiadas a
nivel local aumenten.

* Estrategias para postular iniciativas a fondos
externos y asegurar su financiamiento

Luego de la elaboracién de sus iniciativas de inversion
los municipios deben conseguir el financiamiento nece-
sario para su ejecucion. Para asegurar el financiamiento
necesario, los municipios no asociados en general apues-
tan a fondos que presentan menores exigencias técnicas
o que impliquen menos tiempo de tramitacion.

Una de las estrategias mas mencionadas en las entrevis-
tas corresponde a la postulacion a fondos de menor
envergadura, que otorgan menor financiamiento, pero
que tiene por lo general menos requerimientos técnicos.
Un ejemplo bastante comun es evitar que los proyectos
pasen por el SNI, priorizando fondos como el PMU o el
PMB los cuales, salvo ciertas excepciones, no requieren
de un analisis técnico-econémico por parte del MDS.

“Los fondos que nosotros generalmente postulamos
son los fondos del gobierno regional y los de Subde-
re (...) las cualidades que tienen esos que no hay un
analisis social detras (analisis técnico-econémico), en
términos de andlisis sociales como que esta comuna
no tiene muchas ventajas porque es una poblacién
muy pequeia, entonces generalmente cuando se
calcula un beneficio social ac4, los proyectos como
que se rechazan, o sea, tiene que ser demasiado ne-
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“Bueno, a los fondos a los que tratamos

de postular en general son los que tienen
respuesta mas rapido, que por lo general
son los Programas de Mejoramiento
Urbano, los famosos PMU, que son mas
rapidos en cuanto a su asignacion, a
diferencia de los que van al Sistema
Nacional de Inversiones que son los FNDR,
que ahi ya tenemos un proyecto que puede
durar dos anos, tres afnos a que salga,
dependiendo de la complejidad y del
sectorialista que nos toque.”

cesario como para que se justifique practicamente
cualquier cosa, o sea, proyectos un poco mas grandes
por ejemplo la construcciéon de un gimnasio no los
financian por un tema de beneficios sociales y asi hay
harta iniciativa que, por la cantidad de habitantes
que tenemos que son alrededor de 3.800 personas,
no alcanzan a aprobarse por eso”.

“Bueno, a los fondos a los que tratamos de postular
en general son los que tienen respuesta mas rapido,
que por lo general son los Programas de Mejoramien-
to Urbano, los famosos PMU, que son mas rapidos en
cuanto a su asignacion, a diferencia de los que van al
Sistema Nacional de Inversiones que son los FNDR,
que ahi ya tenemos un proyecto que puede durar dos
aflos, tres afios a que salga, ya, dependiendo de la
complejidad. Y del sectorialista que nos toque.”

Otra estrategia es la de buscar siempre nuevas formas
de financiamiento ya sea de fondos estatales o de otras
instituciones publicas o privadas.

“Nosotros vivimos lidiando con eso [falta de recursos
propios], y frente a eso, no tenemos mas que ser mas
eficientes en nuestras postulaciones a las distintas
fuentes de financiamiento (...) eso es lo que solucio-
na, o nos saca un poco del paso de esta realidad. Ser
mas eficientes en la obtencion de recursos de otras
fuentes de financiamiento”.

Se sefala también que para asegurar la aprobacion de
un minimo de iniciativas de inversion se suele postular
una gran cantidad de proyectos de una sola vez. Como
sefiala un Secpla:

“(...) al alcalde le gusta, que si hay posibilidades de
postular al FRIL, se puede postular a mil proyec-
tos FRIL que se postule (...) complica en que no
hay una buena priorizacion o jerarquizaciéon de las
necesidades de la comunidad (...). Pero siempre se
postula al maximo que da la capacidad de personal
que tenemos”.

Esta maniobra permite que la cantidad de proyectos sea
alta, pero no garantiza la calidad, lo que es afirmado por
un Coordinador de Inversiones:

“(...) a veces tienen muchos proyectos, pero los tie-
nen todos sin recomendar, con observaciones pen-
dientes por meses”.

Junto con esta tactica, los municipios suelen postular el
mismo proyecto a distintas fuentes de financiamiento,
con la intencién de no depender tanto de los tiempos
administrativos de un fondo:

“Lo que se hacia (...) era repetir un proyecto (...)
por ejemplo, yo tengo un proyecto FRIL y lo postulé
al PMU, por lo tanto, donde lo aprueben primero se
hace”.

Al revisar estas estrategias, se observa que la mayoria
buscan maximizar la cantidad de iniciativas presenta-
das, ya sea por la cantidad y/o exigencia de los fondos
a los que se postula o por el nimero de iniciativas pre-
sentadas.

Esta forma de postular proyectos sugiere que habria
poca focalizacion y concentracion en determinados fon-
dos y proyecto al momento de formular iniciativas de
inversion. A su vez, da a entender que podria haber poca
dedicacion por cada iniciativa postulada, y por ende, que
la calidad técnica de las iniciativas podria verse afecta-
da. Adicionalmente, se insiniia que los fondos prioriza-
dos por los municipios no asociados serian de montos
menores, y en consecuencia, las iniciativas presentadas
no podrian ser de gran tamaio.

En estos casos, la asociatividad podria tener un impacto
en el financiamiento de iniciativas de inversiéon de ma-
yor envergadura a través de los mecanismos de planifi-
cacioén conjunta y de mayor poder de negociaciéon con
autoridades del gobierno regional y central.



La planificacién conjunta podria permitir el desarrollo

de proyectos en comun que muestren externalidades
positivas para un conjunto de comunas, abarcando una
superficie y a una poblaciéon mayor, y asi mejorando las
posibilidades de recibir una recomendaciéon favorable
en la evaluacién técnico-econémica. Por otro lado, una
mejor comunicacion con el gobierno regional, facilitada
a través de la asociacion, podria permitir el desarrollo
de proyectos mas coherentes con la estrategia regional,
y por ende, con mas posibilidades de ser aprobados para
su financiamiento.
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CONCLUSIONES

Las conclusiones del presente estudio se estructuran en
base a las hipétesis de procesos y resultados planteadas
anteriormente. Posteriormente, asociado al objetivo es-
pecifico 5 y con el fin de complementar este analisis, se
discuten los resultados de la seccion “Desincentivos” y
“Estrategias Alternativas” de la investigacion cualitativa.

Hipdtesis a nivel de procesos

A nivel de procesos, los resultados respaldaron las cua-
tro hipétesis planteadas en el presente estudio, particu-
larmente a través de la presencia de cinco mecanismos
identificados en el analisis cualitativo: optimizacién de
recursos, captacion de recursos humanos, mayor trans-
ferencia de conocimientos, canalizacion de informacion,
y empoderamiento de los municipios ante el gobierno
regional y central.

Respecto a la primera hipoétesis de proceso, correspon-
diente a la optimizacion de recursos, se identificé la
practica de contratacién de profesionales por parte de
la asociacion para la formulacion de proyectos en los
municipios asociados. La asociacién se financiaria con
aportes de cada municipio. Luego, con estos recursos y
otros levantados a través de nuevas fuentes de financia-
miento, la asociacion contrataba profesionales que se de-
dicaban a la elaboracion de iniciativas de inversion para
cada uno de los municipios asociados, lo que segun se
sefialo, seria especialmente beneficioso para los munici-
pios pequeiios, a causa de las mayores restricciones que
enfrentan para captar profesionales. En este sentido, el
aporte de este mecanismo seria de caracter técnico, ya
que permitiria fortalecer las capacidades de formulacién
de iniciativas de inversion.

Sobre la segunda hipoétesis de proceso, correspondien-
te a mejorar las capacidades técnicas del municipio, el
analisis de los datos cualitativos identifico la existencia
del mecanismo de captacion de recursos para el fortale-
cimiento de las capacidades técnicas de los municipios
en la formulaciéon de iniciativas. Esto se llevaria a cabo
principalmente a través del trabajo de la asociacion en la

postulacion a fondos para la contrataciéon de nuevos pro-
fesionales para los municipios. Gran parte de los entre-
vistados lo recalc6 como uno de los procesos mas impor-
tantes gatillados por las asociaciones. En este caso las
ventajas también irian por el lado técnico, fortaleciendo
los equipos municipales mas que reforzando los equipos
de las asociaciones. Al igual que el mecanismo anterior,
se menciond que este seria de especial relevancia para
los municipios con menos recursos.

En referencia a la tercera hipétesis, se identificaron 2
mecanismos que confirmaron su presencia. El prime-
ro hace referencia a la comunicacion entre municipios,
que se denomind “transferencia de conocimientos”, el
cual también contribuye al aumento de las capacidades
técnicas. Los entrevistados destacaron que este meca-
nismo especificamente servia para compartir proyectos
exitosos y resolver dudas de caracter técnico entre mu-
nicipios con distintos conocimientos en la formulaciéon
de iniciativas. Se afirmé también que este mecanismo
resultaba especialmente beneficioso para los municipios
pequefios, los cuales podian aprender de los municipios
mas grandes.

El segundo mecanismo que respald6 esta hipétesis tenia
que ver con la relacién de los municipios con el gobierno
central. Se identific6 que las asociaciones cumplen un
rol articulador, facilitando el vinculo entre funcionarios
del gobierno central y los encargados de elaboracién de
proyectos de los municipios, especialmente a través de
la organizaciéon de mesas de trabajo, permitiendo asi la
transmision de informacion sobre los procesos adminis-
trativos y los requisitos técnicos de los fondos dispuestos
por el gobierno regional y central.

La hipotesis de proceso nimero 4, que hace referencia
al empoderamiento de los municipios ante el gobierno
central y regional, se vio materializada a través del me-
canismo de negociacion con las mismas instituciones, el
cual se veria potenciado a través del trabajo asociativo
que harian los municipios representando a un territo-
rio mas extenso y a una poblacion mayor. Al igual que



el anterior, este mecanismo fue mencionado de forma
transversal por todos los municipios asociados entrevis-
tados. Mas que fortalecer capacidades técnicas, con este
proceso se busca asegurar el financiamiento de las ini-
ciativas formuladas, puesto que este depende no solo de
la calidad técnica de los proyectos, sino también de cri-
terios estratégico-politicos determinados principalmente
por el gobierno regional.

Hipétesis a nivel de resultados

La primera hipétesis a nivel de resultados refiere a la
cantidad y calidad de iniciativas de inversién realizadas
a nivel municipal. En este caso, el analisis cuantitativo
busc6 comparar el desempefio de municipios asociados
y no asociados, con el objeto de detectar posibles dife-
rencias entre ambos grupos en cuanto al desempeno en
la formulacion de iniciativas de inversion.

A nivel agregado, al analizar la cantidad de proyectos
con recomendacion favorable (RS), se pudo identificar
una diferencia positiva en favor de los municipios asocia-
dos a través de los dos indicadores analizados: (1) nime-
ro de proyectos con RS en relacion al gasto en personal y
(2) montos de inversion con RS por habitante. Estos dos
indicadores buscaban reflejar la capacidad técnica del
municipio en la elaboracion de iniciativas.

Luego, al analizar los resultados en forma diferenciada
por tipologia de comunas, el indicador que media los
montos de inversién con recomendacién favorable por
habitante, present6 diferencias significativas en favor
de los municipios asociados en casi todas las tipologias,
mientras que el indicador que media el nimero de pro-
yectos con RS en relacién al gasto en personal del mu-
nicipio present6 diferencias significativas solo en la tipo-
logia 6, que corresponde a las comunas mas pequefias y
de menor desarrollo.

A pesar de que la informacién cuantitativa no permite
establecer con claridad que la asociatividad tenga be-
neficios mayores para los municipios mas pequenos en
comparacion a los mas grandes, el analisis por tipologia
muestra que los municipios mas pequeiios son los tinicos
que presentan diferencias significativas en los dos indi-
cadores analizados.
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Este resultado es coherente con los encontrados a través
del analisis cualitativo con respecto a los mecanismos
gatillados por la asociatividad, los cuales apuntaban en
su mayoria a reforzar el desempeiio de los municipios en
la formulacién de iniciativas de inversion, especialmente
de los municipios mas pequenos y con menos recursos.

En relacion a la calidad de las iniciativas, los resultados
cuantitativos no lograron identificar diferencias signifi-
cativas entre municipios asociados y no asociados. Esto
indicaria que a pesar de existir un aumento en la canti-
dad de iniciativas, los municipios asociados no mostra-
rian mayores ventajas en términos de eficiencia.

Respecto a la segunda hipétesis de resultados, al anali-
zar por medio de los datos cuantitativos la inversion eje-
cutada a través de recursos externos —especificamente a
través del FNDR- se pudo identificar que los municipios
asociados logran una mayor cantidad de inversioén a tra-
vés de esta fuente de financiamiento. Sin embargo, al
analizar el indicador por tipologias, solo se identificaron
diferencias significativas para los municipios mas gran-
des (tipologias 2 y 3). Considerando que la inversion eje-
cutada a través de FNDR implica tanto una evaluacion
técnica como una evaluacion politica, este indicador es-
taria afectado tanto por mecanismos técnicos como po-
liticos, como la capacidad de negociacién que tengan los
municipios. Una posible hipétesis que se desprenderia
de este resultado es que el mecanismo politico se estaria
manifestando con mas fuerza en los municipios grandes
que en los municipios pequenios.

En relacién a la tercera hipotesis de resultados referente
a la adecuacion de las iniciativas, como se mencioné en
la seccion de diagnostico, esta presenta dos dimensio-
nes: la pertinencia a las necesidades de la comunidad y
la coherencia con la estrategia de desarrollo regional. El
analisis cuantitativo no pudo medir el resultado en esta
variable. No obstante, si se intento, a través del trabajo
cualitativo, identificar mecanismos que pudieran ayudar
a la elaboracion de proyectos con mayor adecuacion.

Al analizar los mecanismos, se pudo identificar que el
proceso de formulacion de iniciativas por parte de las
asociaciones podria repercutir positivamente en esta va-
riable, ya que actiia como un complemento a los proyec-
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tos desarrollados por parte de los municipios, abocan-
dose, por ejemplo, a otras etapas del ciclo de proyectos
de inversion, las cuales muchas veces no son priorizados
por los municipios, como el desarrollo de estudios basi-
cos o estudios de pre-inversion.

Respecto a la cuarta hipoétesis de resultados, sobre pro-
yectos intercomunales, los datos cualitativos mostraron
que existe un mecanismo mencionado en las entrevistas
particularmente enfocado en esta materia: el proceso de
“planificacion conjunta”. Este mecanismo fue destacado
tanto por los municipios asociados como no asociados
como uno de los principales aportes de las asociaciones
a la inversion local.

En sintesis, los resultados de la presente investigacion
muestran que la asociatividad podria estar contribuyen-
do a mejorar las capacidades técnicas de los municipios,
lo que impactaria positivamente en la cantidad de pro-
yectos elaborados con recomendacion favorable. Esto es
coherente con lo que muestra el analisis de datos cuan-
titativos, el que muestra una diferencia favorable hacia
municipios asociados para todas las tipologias de comu-
nas, aunque esta diferencia se aprecia mas claramente
en los municipios mas pequefios.

Junto con este efecto, la asociatividad generaria un ma-
yor empoderamiento de los municipios, y un consecuen-
te aumento de las capacidades de negociacion con el
gobierno regional. Esto deberia tener un impacto en la
inversion ejecutada a través de financiamiento externo,
especialmente a través de fondos administrados por el
gobierno regional. El analisis cuantitativo es coherente
con esto ya que muestra que en términos agregados los
municipios asociados muestran una mayor cantidad de
inversion per céapita financiada a través de FNDR, sin
embargo estas diferencias serian especialmente signifi-
cativas en las comunas mas grandes, pertenecientes a
las tipologias 2 y 3.

El ultimo objetivo especifico buscaba, en primer lugar,
identificar por qué algunos municipios no optaban por
asociarse. El estudio cualitativo mostré que las princi-
pales razones que explicarian esto serian el desconoci-
miento sobre la existencia de las asociaciones (al menos
a nivel de secretarios de planificacion), los problemas
de comunicacién y coordinacién entre las asociaciones

y sus municipios, y la falta de profesionales de los que
disponen las asociaciones para su funcionamiento. Estos
dos ultimos factores estarian impidiendo que las asocia-
ciones desplegaran en todo su potencial los mecanismos
antes mencionados.

En segundo lugar, el objetivo especifico 5 buscaba iden-
tificar qué estrategias alternativas usaban los munici-
pios no asociados para mejorar su desempeilo en cuanto
a inversion local. El andlisis de las entrevistas permitio
identificar cuatro grandes estrategias: (1) captacion de
nuevos profesionales para el desarrollo de proyectos, (2)
busqueda de apoyo en otras instituciones del gobierno
regional o central, especialmente a través de la asesoria
de expertos sectoriales, (3) postulacion a fondos de me-
nor envergadura, por lo general con menos requerimien-
tos técnicos, y (4) la busqueda permanente de nuevas
fuentes de financiamiento.
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