IMPULSO AL DESARROLLO TERRITORIAL:
INTEGRANDO EL DESARROLLO
PRODUCTIVO GON EL BUEN GOBIERNO!

RELEVANCIA DEL TEMA

El programa del nuevo gobierno ha definido la profundizacién del proceso de des-
centralizaciéon como uno de los ejes de su accién para los proximos cuatro anos.
Esta propuesta destaca el papel central de las regiones, ciudades y comunas en el
futuro desarrollo del pais. Por su proximidad a la ciudadania y a las potencialida-
des productivas del territorio, los gobiernos locales deben liderar el fomento pro-
ductivo de sus territorios asi como la profundizaciéon del gobierno democratico. Se
propone forjar un nuevo modelo de desarrollo territorial para el pais, en el cual los
gobiernos regionales y comunales seran fortalecidos para asumir estas funciones
mas plenamente. Especificamente, el programa de gobierno propone avanzar en
tres grandes lineas:

1) consolidacion de las competencias vinculadas a la administracion del territorio,
la infraestructura publica y el desarrollo productivo en los Gobiernos
Regionales (GORL);

1) incrementar los recursos financieros disponibles y las capacidades de gestion de
los GORE y municipios, de tal forma de responder adecuadamente a sus
actuales y nuevos desafios vy,

1) como contrapartida a los aumentos de responsabilidad y funciones, fortalecer
los mecanismos de participacién ciudadana en la gestion de los gobiernos
regionales y locales, asi como la transparencia y cuenta publica de los gobier-
nos locales ante los ciudadanos y sus organizaciones.

Actualmente, comparado con el resto de América Latina, Chile se encuentra en
un rango intermedio-bajo de descentralizacion, particularmente del punto de vista
fiscal. De acuerdo a una encuesta comparativa realizada recientemente por el
Banco?, en 2004 el gasto subnacional (regional y comunal) en Chile representaba

I Documento elaborado por Robert Daughters (SDS/SGC).
2 Cifras obtenidas del Ministerio de Hacienda en 2004 para una encuesta regional del Banco. Ver:
Daughters and Harper, “Fiscal and Political Decentralization in Latin America”, 2006.
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un 12,8% del gasto ptblico, mientras que en el con-
junto de la regiéon latinoamericana esta cifra arroja
un promedio de 19,3 % —con fuertes variaciones
entre paises que pueden apreciarse en el cuadro a
continuacion— v, en los paises de la OCDL, un pro-
medio de 29,1% del gasto ptblico. Mas especifica-
mente, de los paises con régimen unitario en la
region, Chile se sitia en sexto lugar —detras de
Colombia, Bolivia, Pert, Ecuador y Uruguay. Cabe
aclarar, sin embargo, que la cifra chilena no incluye
el gasto de las Corporaciones Municipales encarga-
das de servicios de educacion y salud. Al incluir
éstos, el gasto publico subnacional en Chile aumenta
significativamente— a cerca de un 17%. La gran
mayoria de este gasto tiene lugar en las municipali-
dades, indicando un grado relativamente alto de
municipalizacién de los servicios ptblicos en el pais.

No obstante el nivel relativamente bajo de descen-
tralizacién fiscal, en los ultimos 15 afios el pais ha
logrado avances significativos —y en algunos casos,
piloneros— en otras dimensiones de la descentraliza-
cion.

e En términos de descentralizacién administra-
tiva, Chile ha sido pionero en asignar a los
gobiernos municipales responsabilidad exclu-
siva sobre los servicios de ensefianza y salud pri-
maria, respaldado por un fuerte aparato de
apoyo financiero y técnico del gobierno central

e En términos de representatividad politica, se
establecidé la eleccion directa de los alcaldes
municipales, asi como la eleccion indirecta de los
Consejos Regionales.

e Se constituyeron los Gobiernos Regionales
(GORE) oficialmente como nivel intermedio de
gobierno.

Se duplicaron los recursos de inversiones para los
GORE y municipios, pasando la Inversion de
Decision Regional a representar mas de la mitad
(52%) de la inversion publica nacional en 2005
(comparado a sélo un 21% en 1995).

Se adelanto6 en la regionalizacién de la inversion
publica central, mediante el establecimiento de
nuevos mecanismos tales como las Inversiones
Regionales de Asignacion Local (IRAL), las
Inversiones Sectoriales de Asignaciéon Regional
(ISAR), asi
Programacion Regional y los Anteproyectos de

como los Convenios de
Inversion Regional.

e Por Gltimo, y de particular importancia para el
futuro, en 2004 se inicia una nueva politica de
Gestion Territorial Integral (GTI), mediante la
cual los GORE, y en forma paulatina los muni-
cipios, se establecen como los principales articu-
ladores del desarrollo territorial.

Todos estos avances, sin embargo, también han
hecho mas transparente los grandes desafios que atn
hay por delante para que los gobiernos regionales y
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municipales puedan gestionar eficazmente sus terri-
torios. En primer lugar, las regiones cuentan con ele-
mentos insuficientes —atribuciones, instrumentos y
recursos —para gestionar el desarrollo de su territo-
rio como se espera. En segundo lugar, las municipa-
lidades —mno obstante una institucionalidad mas
madura que los GORE— también siguen con fuer-
tes debilidades institucionales vy fiscales, limitando su
capacidad de cumplir con el papel central que se les
quiere atribuir en el nuevo pacto entre el estado y el
ciudadano. Del mismo modo, las ciudades o grandes
urbes, que desempenan un papel clave como polos
de innovacién y crecimiento econémico en el terri-
torio, enfrentan limitaciones muy particulares—
particularmente en el manejo de los grandes proyec-
tos de inversion que se necesitan para sustentar su
competitividad. A continuacién consideramos estos
desafios individualmente en mayor detalle, y pro-
pondremos unas posibles lineas de respuesta en que
el Banco podria colaborar de acuerdo a su experien-
cla y ventajas comparativas.

PRINCIPALES DESAFIOS

1. La necesidad de fomentar el desarrollo
productivo territorial

Un elemento que da cuenta de las enormes brechas
de oportunidades que existen en Chile esta relacio-
nado con las grandes disparidades territoriales, tanto
a nivel regional como comunal y entre los sectores
urbanos y rurales, lo que indica que las oportunida-
des de mejora de la calidad de vida de la poblacion
estan altamente condicionadas al lugar donde habi-
tan. Recientes estudios sobre los patrones de creci-
miento territorial indican que, a pesar de la continua
mejora de los indicadores socio-econémicos, todavia
subsisten en Chile importantes desafios para lograr
un desarrollo mas armoénico y equilibrado de todo el
territorio del pais. Algunos elementos que ilustran la
necesidad de fortalecer la dimension territorial en la
agenda de desarrollo de Chile son los siguientes:

a. Persistencia de desigualdades economicas entre regiones.
En las Gltimas dos décadas se ha registrado una
reduccion de las disparidades del PIB per-capita

interregional (Diaz, 2002); sin embargo, este
proceso de convergencia es muy lento, lo que
hace que Chile se mantenga con un nivel de dis-
paridad econdémica inter-regional tres veces
mas grande a la existente en paises desarrolla-
dos (Mesquita-Moreira, 2005). Adicionalmente,
estudios recientes indican que: (i) la convergen-
cia en el nivel de ingresos per-capita no ha sido
acompanada de una reducciéon de las brechas
de pobreza interregionales; y (ii) que las regio-
nes han venido agrupandose en dos bloques,
donde las regiones del norte del pais y la Region
Metropolitana (RM) tienden a conformar un
bloque mas homogéneo de regiones ganadoras,
mientras las regiones VII, VIII, IX y X tienden
a conformar un bloque de regiones permanen-
temente rezagadas (U. de Alcala, 2005).

Buenos indices de competitividad regional sin mejora de
las condiciones de vida. Los resultados del Indice de
Competitividad Regional indican una situacion
positiva para la mayoria de las regiones de
Chile, por lo que a futuro se espera un incre-
mento de las capacidades regionales para gene-
rar riqueza y lograr su potencial productivo. Sin
embargo, la competitividad regional no siempre
viene acompanada de mejoras en los indicado-
res sociales. Esto sugiere que existen regiones
con altos niveles de pobreza pero con buenas
condiciones de competitividad, que requieren
de politicas de desarrollo con mayor grado de
diferenciaciéon para poder aprovechar de su
potencialidad.

Insercion diferenciada de las economias regionales en la
economia global. Las diferencias regionales tam-
bién guardan relaciéon con el proceso exporta-
dor ya que el 60% de todas las exportaciones
del pais estan concentradas en sélo 3 regiones.
Una situaciéon similar se percibe al analizar la
concentracién de la inversion extranjera, la cual
sigue el mismo parametro de distribuciéon geo-
grafica en solo algunas regiones del pais (U. de
Alcald, 20035). Esta situacién indica que la inser-
ci6on de varias regiones a la economia global
sigue siendo precaria, a pesar del efecto com-
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pensador que se pretende lograr con la inver-
sion publica.

Conciente de esta situacion, durante los ultimos 5
anos el gobierno chileno ha venido reorientando
sus programas e instrumentos de competitividad
nacional para ponerlos mas directamente a servicio
de las necesidades productivas de las regiones.
Partiendo de la fuerte experiencia adquirida por la
CORFO en desarrollo productivo territorial, por
medio de sus programas de apoyo a distritos indus-
triales (clusters) y cadenas de produccion, asi como
iniciativas regionales mas recientes en el area de
innovacion y ciencia y tecnologia con CONICY'T,
se han empezado a crear mecanismos y programas
de desarrollo productivo en las regiones —articu-
lando los servicios publicos que ofrecen las regiones
y municipios con programas nacionales de fomento
productivo, permitiendo que los GORE (y, en
menor escala, los municipios) paulatinamente par-
ticipen, con diferentes niveles de liderazgo, en areas
como fomento productivo, desarrollo cientifico y
tecnologico, y en el apoyo técnico y de coordina-
cion publico-privada.

Esta tendencia ha sido reforzada por una serie de
importantes iniciativas gubernamentales muy
recientes, incluyendo: (i) la aprobacion de un nuevo
modelo de Gestion Integral del Territorio en 2004,
apoyado por la SUBDERE, poniendo énfasis en el
papel coordinador de los gobiernos regionales con
relacion a la totalidad de la inversion publica en su
territorio, particularmente en el area productiva;
(i) la creacién del Programa Chile Emprende a
partir del 2005, que consolida los esfuerzos de siete
entidades publicas dedicadas al apoyo a mediana y
pequeiia empresas, ordenando su trabajo en terri-
torios de planificaciéon que vienen asociandose cada
vez mas con los gobiernos municipales y regionales;
y (iii) el programa de innovacién tecnologica para
la regién del Bio-Bio, Innova Bio-Bio, liderado por
el Intendente de la Regién con apoyo de la
CORFO, que establece nuevos mecanismos de aso-
ciacién publico-privado para el fomento produc-
tivo de la regiéon, complementado y ampliado por
(iv) el Programa de Desarrollo Territorial en la

misma region (PDT Bio-Bio), que establece un
modelo de coordinacién de la inversion y del desa-
rrollo econémico del territorio—entre el GORE,
asociaciones de municipios y el sector privado—
que ha comenzado a ser replicado en otras regiones
del pais y en el diseno de nuevos programas con
perspectiva territorial.

Conciente de estos avances, el programa del nuevo
gobierno propone seguir consolidando estas inicia-
tivas, fortaleciendo la competitividad de las regio-
nes. Especificamente, se establecera el desarrollo
productivo territorial como una de las principales
responsabilidades de los gobiernos regionales,
dotandolos para esto con nuevas competencias y
atribuciones, nuevos instrumentos de financia-
miento, y una mayor canalizacién de los recursos
de inversion nacional. Uno de los posibles nuevos
instrumentos institucionales contemplados se daria
mediante el establecimiento de Agencias Regionales de
Desarrollo. Estas tienen por objeto servir como vehi-
culo de integracion de los actuales instrumentos de
financiamiento que existen para apoyar el desarro-
llo productivo en las regiones —instrumentos que
actualmente funcionan en forma muy dispersa y
sectorialmente restringida. Liderado por los
GORE con el apoyo de la CORFO vy las entidades
que participan en Chile Emprende, las Agencias
permitirian el financiamiento de proyectos integra-
les de desarrollo territorial en forma mas sistema-
tica, construyendo sobre las experiencias recientes
de Chile Emprende y programas como Innova Bio-
Bio y el PDT Bio-Bio.

Balance y proximos pasos: El programa del
nuevo gobierno apunta muy correctamente al
camino que se debe seguir en los proximos afos
para impulsar el desarrollo territorial productivo: la
consolidacion de los mecanismos institucionales y
financieros que se han venido poniendo a prueba
en los ultimos 2-3 anos. Esto, como se sefiala en la
proxima seccion, tendra que ir acompanado por un
esfuerzo concertado para fortalecer la instituciona-
lidad de los gobiernos regionales y municipales. La
fuerte experiencia del Banco en programas de
competitividad territorial —en operaciones de



Impulso al desarrollo territorial: integrando el desarrollo productivo con el buen gohierno

gran escala en los estados brasilefios, y en las pro-
vincias argentinas, asi como en proyectos mas foca-
lizados en otros paises (Ecuador, Bolivia, y varios
paises centroamericanos)— constituye un recurso
de apoyo importante para el gobierno chileno en
este emprendimiento (ver abajo, Posibles Proxi-
mas Acciones).

2. Débil institucionalidad en las regiones
Las capacidades de los GORE para coordinar la
accién publica y orientar ésta hacia un nuevo con-
cepto de desarrollo integral de sus territorios son
escasas, aunque con una alta heterogeneidad entre
los diferentes GOREs, no solo por problemas insti-
tucionales, sino especialmente por su escasez de
recursos humanos y de operacion, asi como a la
inexistencia de mecanismos que permitan adecuar
las politicas y programas del nivel central a las prio-
ridades y requerimientos de la region, ello expli-
cado por un desbalance en la magnitud de recursos
entre los actores y por la ineficacia de los mecanis-
mos institucionales de coordinacion. Algunos de los
aspectos mas limitantes incluyen:

e La falta de competencias reales para los gobiernos regio-
nales. Hasta recientemente los gobiernos regio-
nales han podido desempefiar muy pocas
funciones concretas a parte de su intermedia-
cioén en la gestion de las inversiones del FNDR.
A partir del 2005, gracias a la Ley 20.035, este
cuadro comenz6 a transformarse. Por primera
vez, las regiones recibieron responsabilidad
directa en la gestion de un servicio publico, la
pavimentaciéon urbana, aunque ello es un ver-
dadero desafio, pues hasta la fecha los GORE
no han recibido ni el presupuesto ni el personal
asociado a esta nueva competencia. L.a misma
Ley también cre6 nuevos instrumentos de ges-
tion regional para la inversion publica en los
territorios — el Programa de Inversién Regional
(PIR), la posibilidad de crear Corporaciones y
FFundaciones Regionales de Desarrollo (que, a
su vez, crea la base para las nuevas Agencias de
Desarrollo Regional propuestas para el futuro),
y la participacién ampliada de Municipios y
entidades privadas en los Convenios de

Programacion — que permiten a las autoridades
regionales por primera vez liderar iniciativas de
desarrollo territorial, asociandose con agencias
del gobierno central, el sector privado, y entida-
des nogubernamentales (universidades, etc.) .

El programa del nuevo gobierno propone extender
estas iniciativas sustancialmente, traspasando a los
gobiernos regionales y municipales, a través de un
proceso planificado, “todas las responsabilidades
publicas relacionadas con la gestion del territorio”.
Asimismo, en linea con la nueva orientacion de
desarrollo productivo territorial, el programa tam-
bién destaca la necesidad de traspasar a las regio-
nes y municipios importantes funciones publicas en
el area de fomento productivo.

o Su fuerte limitacion de recursos fiscales propios y discre-
cionales. Aunque Chile ha sido pionero en la
regiéon en cuanto a la regionalizacién de las
inversiones publicas de los distintos sectores del
gobierno central, hasta la fecha se ha avanzado
poco en la asignacion de recursos de gestion
propia para los gobiernos regionales. En parti-
cular, los gobiernos regionales no cuentan con
una ley de rentas regionales, dependiendo para
sus ingresos exclusivamente de una asignacion
presupuestaria anual por parte del Gobierno
Central. Esto impide cualquier esfuerzo por la
gestion de ingresos propios y deja un alto grado
de incertidumbre acerca de la evolucién de sus
recursos futuros. Asimismo, la politica fiscal
nacional no permite ni a las regiones ni a los
municipios la obtenciéon de créditos directos con
el sector privado o con organismos multilatera-
les, restringiendo de este modo su capacidad
para realizar importantes proyectos de inversio-
nes publicas por iniciativa propia. Por otro lado,
aunque este grado de conservatismo en la poli-
tica fiscal para gobiernos subnacionales es inu-
sual, comparado a otros paises de la region,
también se reconoce internacionalmente que
esta misma politica ha logrado un nivel de disci-
plina y estabilidad fiscal y macroeconémica sin
igual en la region. Respetando esta tradicion fis-
calmente conservadora, se podria contemplar
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un aumento muy gradual de recursos de gestion
propia para los gobiernos regionales, por ¢jem-
plo aumentando paulatinamente la porcion de
recursos de inversion provenientes del FNDR
que son gestionado directamente por los GORE
(los recursos denominados “Distribuidos”),
revirtiendo la tendencia de los tltimos anos en la
cual tnicamente los recursos menos discreciona-
les para los GORE (“Provisiones”} han tenido

aumentos significativo®.

o Limitacion de recursos humanos para gestionar GOREs.
La magnitud de recursos humanos de los GORE
se ha mantenido relativamente estable desde su
creacion en 1994, pasando de un promedio de 60
funcionarios por regién en esa fecha a un prome-
dio de 73 hoy en dia. Al tamano reducido de estas
plantas se suma el hecho de que dos tercios de estos
cargos fueron creados a partir del traslado de fun-
clonarios de otros servicios publicos, en muchos
casos con especializaciones no aptas para las fun-
ciones requeridas en los gobiernos regionales. El
resultado son planteles de personal con fuertes
limitaciones para enfrentar las nuevas responsabili-
dades que se contemplan para las regiones en el
futuro. A titulo de ilustracion, esta limitacion se ha
comenzado a evidenciar en la region del Bio-Bio
con la ejecucién del Programa de Desarrollo
Territorial, PDT Bio-Bio, bajo responsabilidad
directa del gobierno regional. Una reciente evalua-
cién del programa indica que st bien la operaciéon
es percibida como un éxito en su disefo, su imple-
mentacion estd enfrentando dificultades’.

En la pagina 6 se presenta un cuadro resumen de
estas restricciones, junto con otras identificadas en
una evaluacion reciente de la capacidad de gestion
de los gobiernos regionales y municipales’.

Balance y proximos pasos. Todo lo anterior

indica que la coyuntura actual es muy propicia para
un esfuerzo concertado de fortalecimiento y consoli-
dacion de la institucionalidad de los gobiernos regio-
nales y, en particular, de los mecanismos
institucionales y financieros necesarios para gestio-
nar nuevas iniciativas de desarrollo territorial pro-
ductivo. La fuerte experiencia del Banco en
programas de modernizacion de la gestion de
gobiernos subnacionales (Programa de
Fortalecimiento de Estados y Municipios en México
—LEtapas I y II; Programas de Gestion y
Administracion Fiscal de Estados y Municipios en
Brasil; Programas de Desarrollo Territorial en
Colombia— Etapas I, II y III; Programa de
Desarrollo Municipal en Ecuador; Programa de
Desarrollo Local y Responsabilidad Fiscal en
Bolivia) asi como de apoyo a reformas de descentra-
lizacion (Programa de Apoyo a la Descentralizacion
en Ecuador; Programa de Modernizacién del
Estado y Descentralizacion Regional en Perg;
Programa de Descentralizaciéon y Desarrollo
Municipal en Panamd; y Programa de
Descentralizacion y Fortalecimiento Local en
Suriname), hacen que el Banco pueda ofrecer un
apoyo importante al gobierno chileno en una inicia-
tiva sistematica de fortalecimiento institucional de
los gobiernos territoriales (ver propuesta detallada a

continuacion, en Posibles Proximas Acciones)

3. Desafios en la gestion de los
gobiernos municipales

Para hacer frente al desafio planteado por el nuevo
gobierno, de impulsar el desarrollo integral de los
territorios, ademas de apoyar los gobiernos regio-
nales es indispensable también mejorar la calidad
de gestion de los municipios y ciudades, puesto que
ellos son las entidades pablicas mas cercanas a los
ciudadanos y, como tal, el mejor espacio del Estado
para avanzar en un sostenido proceso de democra-
tizacibn y acercamiento con la ciudadania.

3 Entre 1995 y 2005 los recursos Distribuidos del FNDR se mantuvieron estables, sin aumentos, en torno a una suma de aproxi-
madamente CH$100.000 MM. En contraste, los recursos de Provisiéon del FNDR se han multiplicado por 6 durante este mismo

periodo, pasando de CH$30.000 MM a $190.000 MM.

4 Evaluacién del PDT por parte de la asociacion de municipios de Arauco.

5Juan Pablo Valenzuela, “Analisis prospectivo de las capacidades institucionales y de gestion de los gobiernos subnacionales en

Chile,” (2006) informe de consultoria financiado por el BID.
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Diagnéstico

Diagnéstico de las Principales Dificultades de los Gobiernos Regionales

indirecta).

Institucionalidad i representatividad muy débil ante el electorado regional (
(Intendente representa sélo al Presidente de la Republica; y la
eleccion de consejeros de los Consejos Regionales es muy

il Pocas competencias reales a nivel regional.

i) Débil identidad Regional.

Recursos humanos

y de funcionamiento patrimonio.

i) Pocos recursos humanos, sin recursos de operacion y minimo

i) Regiones no cuentan con rentas propias.

Capacidad resolutiva
de Regiones

Muy baja, hasta recientemente. A partir del 2004, con la nueva
politica de GTI, apoyada por los nuevos instrumentos de gestion
autorizados en la Ley 20.035, las Regiones han empezado
gradualmente, a imponer su perspectiva y preferencias en los
programas de inversion publica en su territorio (utilizando en especial:
los Programas de Inversion Regional; Convenios de Programacion; y
la posibilidad de crear fundaciones o corporaciones para organizar
asociaciones publico-privadas a nivel regionab.

Coordinacion
GORE-Municipios

Hasta recientemente, los municipios tenian una escasa y
descoordinada participacion en la asignacion y priorizacion de la
Inversion de Decision Regional. A partir de experiencias de GTI,
como PDT Bio-Bio, se han creado nuevas instancias de coordinacion
GORE-municipios, y de estos con el sector privado.

Coordinacién/asociacion
con otros actores regionales

Paulatinamente se han desarrollado algunas iniciativas para articular
los esfuerzos entre actores publicos y privados (empresarios,
Universidades, etc.) en las regiones, a partir de experiencias pilotas
de CONYCIT, CORFO, Chile Emprende. Sin embargo, estos
mecanismos siguen con una institucionalidad tenue. Cabe sefalar
que las modificaciones recientemente incluidas en las Ley 20.035
abren un gran potencial de oportunidades para mayor consolidacion
de estos mecanismos.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién del Banco Central de Chile.

Adicionalmente, en contraste fuerte con los gobier-
nos regionales, los municipios son directamente res-
ponsables por un nimero importante de funciones
y servicios publicos basicos, esperandose que en el
futuro, al igual que los gobiernos regionales, vayan
también asumiendo responsabilidades importantes
en apoyo al desarrollo productivo y la competitivi-
dad en sus areas de influencia.

A pesar de contar con una institucionalidad un
poco mas consolidada en ciertas areas que los

gobiernos regionales, las municipalidades chilenas
siguen mostrando fuertes limitaciones en muchas
areas de gestion, como se puede apreciar en el
documento adjunto (ver Nota Técnica: Capaci-
dad de Gestion Municipal en Chile). En este
documento se destacan los importantes desafios
que sera necesario superar para alcanzar las metas
del nuevo gobierno, tales como:

o La brecha wnstitucional entre los municipios grandes e
intermedios, por un lado, y los municipios
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pequenos (menores de 25,000 habitantes) que

representan mas del 63% del total de munici-

pios. Esto se manifiesta en debilidades impor-

tantes para los pequenos municipios,
particularmente en: sistemas de gobierno elec-
tronico; dotacion de personal profesional; y
capacidad de generacion de ingresos propios.

e Las dificultades que han tenido los municipios
en adoptar en forma integral los mecanismos
del Nuevo Gerenciamiento Pitblico que se has venido
aplicando exitosamente en otros niveles de
gobierno —incluyendo el Programa de
Mejoramiento de la Gestion y los Balances de
Gestion Integral.

® Bga lasa de profesionalizacion de las plantas de per-
sonal municipal, alcanzando en promedio sélo
un 20% de sus funcionarios

o [alta de recursos propios municipales para inversion, sea

por via de ahorros o por crédito.

A pesar de los importantes avances realizados
durante el gobierno del Presidente Lagos en el
incremento de recursos destinados a las finanzas
municipales, asi como la masiva incorporacion de
nuevas tecnologias de comunicacién a la gestion
local, como se demuestra en la Nota Técnica
adjunta, sigue existiendo entre los ciudadanos y
entidades gubernamentales un nivel de satisfaccion
con los servicios prestado por municipios significa-
tivamente mas bajo que con los servicios prestados
por entidades del gobierno central. Asimismo,
encuestas de opinion también indican un alto des-
conocimiento de los mecanismos de participacion
que se han definido en el &mbito municipal, signos
de una gestiéon local caracterizada por su poca
transparencia y baja incorporacion de la ciudada-
nia. De lo anterior, se puede concluir que existe
una creciente demanda de la ciudadania por una
mayor transparencia y probidad en todos los nive-
les de gobierno pero particularmente en el local.

A este contexto de fuertes desafios institucionales, se
agrega la tendencia de los Municipios a pasar de la
mera prestacion de servicios a cumplir funciones de
promocion del desarrollo local y de mayor coordina-
cion y articulacion. Este nuevo proceso, se ilustra

muy bien en el area de desarrollo econémico territo-
rial, pues de todas las funciones otorgadas a los
Municipios en 1999, la relativa al desarrollo econo6-
mico es la que ha generado un mayor cambio en la
estructura Municipal, desatando el desarrollo de
nuevos instrumentos de articulacion del Municipio
con el resto de las entidades publicas y, progresiva-
mente, también con las entidades privadas.

Balance y proximos pasos: Para mejorar la ges-
tiobn municipal y prepara los gobiernos municipales
en sus funciones criticas de vinculo a la ciudadania
y de desarrollo territorial, lo anterior (junto con el
diagnostico detallado en la Nota Técnica sobre
Capacidad de Gestion Municipal) puede resumirse
en tres grandes lineas de desafios para el futuro:

® Reduccion de las brechas de capacidad de gestion y opor-
tunidad entre diferentes municipalidades. Reducir las
brechas de gestion y de oportunidad productiva
que existen en municipios grandes y pequenos,
tanto por la via de una expansion proactiva de
los programas e incentivos de desarrollo institu-
cional a los pequenos municipios, asi como por la
consolidacién de mecanismos de asociacion y
colaboracion entre municipios y con los GORE,
en torno a programas de desarrollo territorial
integral.

o Profundizacion de los mecanismos de gestion participa-
tiva. Fortalecer la democracia asi como la legiti-
midad de los gobiernos locales ante la
ciudadania, mediante una gestion local mas
participativa. Esto requerira, inter alia: replicar
en mayor escala las experiencias de presupuesto
participativo y cartas ciudadanas realizadas
hasta la fecha, posiblemente aprovechando lec-
ciones aprendidas de otros paises; asimismo, un
esfuerzo continuo y expandido de seguimiento
—vy talvez asistencia técnica— a los municipios
para asegurar la aplicacién del marco legal
vigente sobre participacién y difusiéon de infor-
macién a ciudadanos.

o [ortalecimiento de la transparencia y responsabilidad fis-
cal en la gestion municipal. Desarrollo de un marco
regulatorio consolidado para la gestion fiscal
responsable y transparente a nivel municipal.
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Esto implica inter alia: transformacion de los
actuales instrumentos de gestion municipal —
balance de gestion integral, mecanismos de
PMG, evaluaciones del PLADECO |, el sistema
de presupuestos municipales— en un sistema
integral de gestion municipal; obligatoriedad de
auditorias financieras municipales; creaciéon de
mecanismos para identificar y controlar la
deuda disfrazada de los municipios; fortaleci-
miento del sistema de informacién SINIM; y
creacion de incentivos financieros por la gestion
local responsable.

Tal como se sefial6 en la seccion anterior, el Banco
ha tenido una experiencia muy amplia en progra-
mas de apoyo al fortalecimiento de la gestion muni-
cipal. A continuacién, en la seccion de Posibles
Lineas de Accion, sugerimos opciones especificas
de intervencion.

4. Obstaculos al desarrollo competitivo
y eficiente de las ciudades

Chile es uno de los paises mas urbanizados del
mundo, con casi el 85% de la poblacion viviendo
en asentamientos de mas de 2.000 habitantes y
cerca del 40% en la Region Metropolitana de
Santiago (RMS). Las ciudades grandes y medianas
del pais generan una alta proporcion del producto
nacional. Tan s6lo la RMS genera el 47% del PIB
nacional y el 60% del PIB industrial. A futuro, se
espera que las ciudades daran origen a la mayor
parte del crecimiento de la economia, tanto por
acoger los centros de comando y decision de las
empresas como por ser el lugar donde se generaran
o transmitiran las innovaciones tecnologicas y de
gestion que haran mas competitiva la economia.
Las ciudades también ofrecen la mejor oportuni-
dad para mejorar las condiciones de vida de la
poblacion y resolver los problemas de la pobreza.
Por esta razon, la eficiencia con que funcionen las
ciudades es crucial para el funcionamiento de la
economia y para el desarrollo social.

El rapido crecimiento de las ciudades intermedias
(100.000 habitantes o mas) y la alta concentracion
de poblacién e inversiones productivas en la RMS

plantean nuevos desafios que representan proble-

mas de politica publica. Entre estos se destacan:

e La gran demanda de infraestructura troncal y
servicios urbanos para absorber el crecimiento
esperado en las ciudades intermedias y de infra-
estructura de drenaje y servicios de transporte
publico en la RMS.

e FEl rapido aumento del precio de la tierra
urbana que genera mayores costos para las
empresas y las familias, al mismo tiempo que
desplaza a los mas pobres a vivir en las afueras
de las ciudades (especialmente por el ineficiente
manejo de los suelos urbanos ya poblados).

e La necesidad de promover el reciclaje de areas
urbanas centrales deterioradas y el desarrollo de
amplios vacios urbanos dejados por la obsoles-
cencia de infraestructuras de transporte (esta-
ciones de ferrocarril o aeropuertos) y plantas
industriales obsoletas.

El andamiaje institucional de regulacién y de finan-
ciamiento del desarrollo urbano no ha respondido
plenamente a estos desafios. A pesar de los avances
logrados en el contexto del Programa reforma
urbana promovido por el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y los proyectos que se adelantan al
amparo del sistema de financiamiento compartido
de equipamientos urbanos, subsisten problemas
estructurales que limitan la eficiencia del gasto
publico e impiden una mayor fluidez de la inver-
sion privada en desarrollo urbano. La ambigua
asignacion de responsabilidades entre las entidades
de los distintos niveles de gobierno, la debilidad ins-
titucional y de recurso de los municipios, y la gran
dependencia de las inversiones urbanas de recursos
gestionados por los ministerios sectoriales y por el
gobierno regional, tienen multiples impactos nega-
tivos, entre los que destacan:
e Generan altos costos de transacciéon al
momento de asignar recursos.
e Reducen la presencia de intereses locales en la
asignacion de recursos.
e Dificultan la coordinacién entre entidades de
distintos niveles de gobiernos.
e Permiten solo formas débiles de coordinacion
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entre los sectores publico y privado, y
Dificultan la coordinacién inter-jurisdiccional
para abordar problemas metropolitanos o que
requieren de la participacién concertada de
varias entidades territoriales (municipios o
gobiernos regionales).

Balance y proximos pasos. Estos problemas
conducen a que las ciudades alcancen un equilibrio
no 6ptimo entre demanda y oferta de servicios e
infraestructuras urbanas, un desaprovechamiento
en el uso de los suelos actualmente habitados y el
abandono y deterioro del patrimonio urbano. Para
lograr un nivel de mayor eficiencia se requiere de
cambios y reformas en la gestion del desarrollo
urbano. Una propuesta detallada en este sentido se
encuentra en la Nota Técnica adjunta, Hacia un
desarrollo urbano integral. Los principales
desafios de desarrollo urbano en el pais pueden
resumirse en las siguientes lineas estratégicas

Problemas complejos de gestion de servicios piiblicos y
suelo urbana: reciclaje de areas urbanas subutili-
zadas, sobretodo en los centros de ciudad; pro-
visién de infraestructura troncal para acomodar
expansion futura de ciudades; provision multi-
jurisdiccional de servicios publicos, requiriendo
fortalecimiento de mecanismos de asociacién
municipal en areas metropolitanas.

Consolidacion y fortalecimiento de mecanismos institu-
ctonales nuevos asi como instrumentos de pro-
gramacion y coordinacién que permitan mayor
coordinacién y colaboracién entre municipios a
nivel conurbado, y de éstos con sus respetivos
gobiernos regionales.

A mas largo plazo, considerar la conveniencia
de crear nuevos wnstrumentos especializados el_finan-
ciamiento de proyectos integrados urbanos y
metropolitanos.

A continuacién, se presentan posibles lineas de
accion especificas para atender a estos desafios.
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POSIBLES LINEAS DE ACCION

En resumen, Chile se encuentra en una etapa de su
desarrollo en que existe el potencial para lograr un
desarrollo mas armonico y equilibrado en todo su
territorio. Para lograr esto es necesario abordar
tanto los aspectos econémicos de tipo estructural
(contraste entre altos indices de competitividad en
regiones junto con pobreza persistente; lenta con-
vergencia econémica entre regiones, etc.) como los
aspectos institucionales referidos a la necesidad de
profundizar la descentralizacion politica y fiscal,
fortalecer las capacidades institucionales subnacio-
nales, mejorar la coordinacién y articulacion de la
oferta publica en el territorio, y promover las alian-
zas publico-privadas al nivel territorial. En esta
direccién, el Banco puede convertirse en un impor-
tante socio del Gobierno de Chile no sélo por su
experiencia especifica en programas de enfoque
territorial, sino porque cuenta con el instrumental
analitico y operativo necesario para lograr la terri-
torializacion de las politicas de competitividad,
reduccion de pobreza y modernizaciéon del estado
que precisa el pais.

La inclusién de la dimensién territorial en las poli-
ticas de desarrollo del pais abre un conjunto de
oportunidades muy importantes para que los éxitos
economicos de Chile beneficien a todos sus ciuda-
danos, independientemente de su lugar de residen-
cia. Para efectos operativos, estas oportunidades se
podrian agrupar en tres grandes areas de posible
intervencion territorial:

Area 1. Impulso al Desarrollo Productivo
Territorial. Contribuir al establecimiento de
alianzas institucionales operativas —entre los sec-
tores publico, privado y la sociedad civil— para
poner en marcha estrategias y programas de desa-
rrollo territorial cuyo fin sea optimizar el potencial
productivo territorial, endogenizar los beneficios
del desarrollo econémico, vincular la economia
local y regional con la global, generar oportunida-
des de empleo, y reducir la pobreza. Como parte
de esta area de intervencién se podrian considerar

las siguientes acciones:
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a. Asistencia técnica para el establecimiento de Agencias de
Desarrollo Economico Territorial. Con base en leccio-
nes aprendidas de experiencias similares en
otros paises, tanto en la region (Brasil y
Argentina en particular) como fuera (paises
europeos, Estados Unidos), asi como las propias
experiencias piloto en Chile, (Chile Emprende,
Innova y PDT Bio-Bio, en particular), finalizar
modelo operativo de las Agencias y asistir en su
puesta en marcha, en forma piloto.

Apoyo a la preparacion de estrategias y proyectos de desa-

rrollo integral territorial. Montar un mecanismo de

asistencia técnica y financiamiento, de acceso a

los gobiernos regionales, municipios, asociacio-

nes de municipios, y corporaciones o fundacio-
nes de desarrollo territorial.

c. Ampliacion y consolidacion de mecanismos de_financia-

muento de programas de desarrollo territorial productivo y

de innovacion tecnologica, liderados por los gobiernos

regionales y/o municipios o asociaciones de municipios.

Asistir en la ampliacion y ajuste de los actuales

mecanismos de financiamiento para el desarro-

llo productivo territorial, incluyendo en particu-
lar el FNDR, asi como las varias lineas de
financiamiento sectorial (por ej., CORFO, Chile

Emprende, INDAP, etc.). Convendria realizar

esta iniciativa en coordinaciéon con la creacion

de las Agencias Regionales de Desarrollo.

Programas integrales de asistencia técnica para apoyar la

consolidacion y funcionamiento de agrupaciones produc-

twas locales o regionales (clusters) y/o sus cadenas de
produccion. Construyendo sobre la experiencia
acumulada por la CORFO vy otras entidades de
apoyo al fomento empresarial, enriquecer ésta
con nuevas experiencias y lecciones aprendidas
en otros paises de la region -- en especial, Brasil

y Argentina.

e. Programas de asistencia técnica para masificar los pro-
gramas nictales que se han intentado en el drea de sim-
plificacion de tramites del sector empresarial ante los
gobiernos municipales y regionales.

£, Capacitacion de lideres, profesionales y técnicos locales en
gestion territorial y desarrollo economico local.

Area 2. Constitucion de un “Buen Gobier-
no” en el Territorio. Fortalecimiento sistematico
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de las capacidades de gestion de los gobiernos
regionales y municipales, buscando mejorar los
mecanismos de cooperacion y articulacion intergu-
bernamental, asi como el correspondiente marco
legislativo intergubernamental en areas considera-
das estratégicas por el nuevo gobierno , tales como la
asignacion de nuevas competencias a los gobiernos
regionales. Esto permitiria complementar las accio-
nes de impulso al desarrollo productivo territorial
con iniciativas institucionales que incluirian (ver
algunos detalles en Nota Técnica adjunta, Mayor
Eficacia del Gobierno Municipal):

a. Programa de asistencia técnica para apoyar el proceso de
traspaso de nuevas compelencias a los gobiernos regiona-
les y munictpales. Desarrollar matrices sectoriales
detalladas de nuevas asignacion de competen-
cias por niveles de gobierno, junto con los
mecanismos institucionales y legales necesarios
para su ejecucion (incluyendo mecanismos de
resolucion de conflictos)
Programa de fortalecimiento integral de la gestion muni-
cipal. Disenar y ejecutar un sistema integral de
mejoramiento de gestion subnacional que aso-
cia los gobiernos regionales con los municipios
de la regién, responsabilizando al gobierno
regional por el seguimiento y articulaciéon del
sistema en su jurisdiccion.

c. Asistencia técnica para definir un marco de responsabili-

dad fiscal para gobiernos territoriales. Con base en

lecciones aprendidas de importantes experien-
cias similares en la regiéon (Brasil, Colombia,

Argentina, México, Ecuador, Bolivia), formular

un marco regulatorio comprensivo para una

responsable gestion fiscal subnacional, con fuer-
tes elementos de rendiciéon de cuentas a la ciu-
dadania.

Fondo de innovacion e incentivos para la buena gestion

municipal. Mecanismo para financiar y testear (i)

modelos innovativos de gestion descentralizada

y (ii) premiar y replicar buenas practicas.

e. Programa de participacion ciudadana y transparencia.
Replicar en gran escala, con recursos y lide-
razgo regional, las experiencias de Presupuestos
Participativos y Cartas Ciudadanas desarrolla-
das por SUBDERE en los dltimos dos afos.
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f. Programa de desarrollo del gobierno electronico munici-
pal y regional. A partir de la experiencia del
Programa de Estrategia Digital, en su compo-
nente piloto municipal, desarrollar un pro-
grama especializado en los gobiernos
municipales, con el objeto de reducir las bre-
chas digitales entre los territorios, profundizar la
simplificacion de tramites y fortalecer la trans-
parencia y el control ciudadano.

Area 3. Desarrollo integral de areas urba-
nas. Conciente que las ciudades se han convertido
en un ambito de intervencién estratégico para
poner en marcha programas de enfoque territorial,
se hace necesario dar consideracion a una serie de
posibles iniciativas que permitan desentranar los
procesos de gestion de las grandes urbes, mejo-
rando su capacidad para atraer/generar inversio-
nes privadas y lograr un desarrollo mas sostenible.
Esto incluiria:

a. Apoyo en el disefno y financiamiento de progra-
mas integrados de desarrollo urbano en ciuda-
des y comunas. En particular ayudar a disenar,
evaluar y financiar proyectos que planteen com-
plejos problemas de coordinacion interinstitu-
cional y con el sector privado para lograr ser
suficientemente integrales, tener la escala nece-
saria para resolver el problema y ser ejecutados
en la secuencia 6ptima. Estos proyectos pueden
cubrir una amplia gama de problemas:
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* Recuperacion de areas centrales deteriora-
das (el primer anillo de crecimiento de
Santiago, o las areas centrales de ciudades
en rapido crecimiento como Iquique,
Antofagasta, Rancagua, Concepcion,
Temuco, Puerto Montt).

* Desarrollo de vacios urbanos y reciclaje de
area subutilizadas.

* Revitalizacion de areas deterioradas (anti-
guas areas comerciales de los centros, o
barrios residenciales en proceso de aban-
dono y tugurizacion).

* Recuperacion y desarrollo de areas urbanas
patrimoniales con participaciéon del sector
privado.

b. Disefo, evaluaciéon y financiamiento de un

eventual fondo de desarrollo urbano (ver detalle
en Nota Técnica, Hacia un desarrollo
urbano integral), si ¢sa fuera la decision del
gobierno. La participacién del Banco podria
aportar financiamiento, como lo ha hecho en
las Gltimas décadas con el FNDR, y ademas el
conocimiento adquirido en la estructuracion de
este tipo de instrumentos en otros paises y las
lecciones de la experiencia internacional en la
materia. Adicionalmente, el Banco aportaria
una vision externa en el debate técnico-politico
que usualmente precede la implantacion de un
nuevo instrumento de financiamiento. |
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