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RESUMEN EJECUTIVO

El proceso de descentralizacién en Chile enfrenta un desafio importante: el fortalecimiento de
la "accountability’ en las municipalidades. Diversos factores explican esta situacién. Si bien
los servicios municipales se caracterizan por funcionar en forma rigida, cerrada y burocrética,
esto se agrava en el contexto de un proceso de descendralizacién que tiende a debilitar la
eficacia de los sistemas tradicionales de control en el nivel local. La escasez de mecanismos
efectivos de parficipacién {instituciones y programas especificos), especialmente en los
municipios de las comunas més pobres, también contribuye a la falla de accountability.
Finalmente, podemos agregar el hecho de que la demanda por participacion ciudadana es
baja, lo que puede ser atribuido, en parte, a la escasez de mecanismos participativos, pero
también al débil ethos o cultura del "consumidor” en Chile.

Estos problemas, sin embargo, no son exclusivos de Chile. Son compartidos incluso por
aquellos paises que estan confinuamente realizando reformas para aumentar la
responsabilidad del gobierno a nivel local.

Enire las estrategias més ulilizadas para aumentar la "accountability’, tanto en Chile como en
el extranjero, el fortalecimiento de la parficipacion ciudadana ha sido una de las politicas
poblicas que més se ha ufilizado. Cuairo elementos resumen el nicleo de esta politica
pUblica:

Aumentar la transparencia con que opera el gobierno.

o Recibir las demandas, criticas y sugerencias de los ciudadanos y desarroliar la
sensibilidad del gobierno frente a las mismas.

o Alinear incentivos de los empleados publicos con satisfaccion a los usuarios
{ciudadanos).

0 Integrar a la ciudadania en la planificacién, gestién y evaluacién de

programas/politicas.

La Participacién Ciudadana, sin embargo, no es la Gnica polfica publica disponible para
aumentar la accountability de los municipios. La modemizacién de los sistemas de control,
ya sean externos o internos, es también una alternativa viable y digna de considerar. Con
todo, esta politica presenta dos problemas. Primero, se centra sélo en un aspecio de la
accountability: el de legalidad; segundo, y més importante adn, ignora la necesidad de
aportes y presién externa a la estructura poblica para infroducir un aumento de la
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accountability que sea estable en el tiempo. Esta necesidad de tener incentivos permanentes
que aumenten la accountability es, precisamente, lc que ¢ participacién civdadana

representa.

Las nuevas feorfas de administracién, asf como las recientes e innovadoras reformas a las
burocracias estatales, han demostrado que aumentos sustentados en la eficiencia, eficacia v
accountability de los servicios poblicos demandaon un fluic permanente de informacién entre
los ciudadanos y los mecanismos de control jerarquicos. En otras natcbras, sélo la reaccién y
refroalimentacién ciudadana -sea ésta politica o econémica-, ante la calidad de los servicios
pUblicos, puede proveer a los municipios de lo informacién esencial que necesiton para
mejorar su trabajo. Asi, sistemas de confrol y participacién ciudadana se refuerzan uno ol

ofro para incrementar la accountability sobre una base mas establz.

El gobiemo chileno deberia hacer un esfuerzo cuidadoso por modernizar sus sistemas de
accountability a fin de incrementar la legitimidad, transparencia, sficiencia y eficacia de los
municipios. Existe un amplio espacio para el establecimiento de este tipo de mecanismos en
todas las dreas. Si bien algunos esfuerzos deberian estar orientadas hacia la modernizacion
de los sistemas de control, deberia -asimismo- entregarse una atencién especial o los
mecanismos de parficipacién ciudadana como medios claves para cumplir esta meta. Pora
seleccionar los mecanismos de participacién adecuados es necesario que éstos cumplan, a

lo menos, con los siguientes rasgos:

a Ser accesibles y ufilizables por cualquier ciudadano. Esios mecanismos no deben
requerir niveles de educacién parficularmente altos, pericia técnica o dinero. Por el
contrario, deben ser précticos, ampliamente conocidos v féciles de utilizar. En
suma, no deben ser disefiados para ser usados sélo por una élite © grupos de
activistas.

0 No estar sujetos a la co-optacién por parte de iniereses poderosos:  Estos
mecanismos deben minimizar la posibilidad de co-opiacién de los infereses o
denuncias ciudadanas por parte de polificos, econémicos o burocréticos. Las
politicas o instrumentos participativos deberian enfatizar medios de control local
permanentes y que estén apoyados y reforzados por algunos mecanismos de
control externo.

o Factibilidad administrativa:  Finalmente, estos  mecanismos  deberfan  ser
relativamente simples y costo-efectivos en su implementacién fia ganancia de

legitimidad y calidad debe ser mayor que los costos administrativos que mpone su
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funcionamiento), faciles de operar y efectivos en términos de resultados (responder

a las preocupaciones y demandas ciudadanas en forma oportuna).

Basados en estos criterios, se recomienda que en el futuro préximo el Subsecretario de
Desarrollo Regional siga los siguientes pasos para desarrollar una politica de participacién
ciudadana que sea efectiva en el fortalecimiento de la accountability de los municipios

chilenos:

0 Escoger una estrategic de corfo plazo: El gobiemo tiene que aprovechar el
“momento politico” actual para legislar o recomendar a los municipios los
mecanismos participativos y pro-accountability menos controversiales y que sean
mds econdémicos. Hoy existe una ventana de oportunidad para mecanismos tales
como oficinas de reclamos, audiencias poblicas y cabildos, centros de
informacién, algunos tipos de leyes de libertad de informacién y la incorporacién
de representantes ciudadanos en los érganos directivos de los servicios pablicos. El
gobierno debe priorizarlos y desarrollar una estrategia en tres frentes: legislativo
(Congreso), administrafivo (Presidente) y municipal {Alcaldes y la Asociacién
Nacional de Municipios). Parte de esta estrategia deberfa, también, comprender
el estudio y disefio de mecanismos més globales y complejos, tales como el
Defensor Publico Local {(Ombudsman) o Consejos de Planificacién Locales.

e Producir resultados simbélicos: Para fortalecer su credibilidad y tomar la iniciativa
politica, el gobierno deberia implementar procedimientos para incentivar y
procesar demandas o quejas de los ciudadanos sobre sus propios grupos de
funcionarios a nivel central o descentralizado. Iniciafivas simples, con metas claras
y resultados visibles, pueden generar el apoyo necesaric para iniciafivas mds
ambiciosas y complejas en el futuro.

0 Fortalecer acciones existentes pro-accountability: Existen muchas iniciativas a nivel
central y local que ya estdn mejorando la accountability de los sistemas de
administracién local. El Subsecretario de Desarrolio Regional y Administrativo
deberia hacer un catastro de los mismos, priorizarlos y encontrar formas de
apoyarlos, difundiflos y reproducirios.

© Premiar y publicitar ideas innovadoras: el gobierno deberia crear o promocionar
un fondo {pdblico, semi - poblico o privado) para premiar iniciativas creativas de
los municipios u organismos descentralizados que hayan tenido éxito
incrementando la accountability. Destacar y publicitar actividades innovadoras y
emprendedoras puede producir un efecto mulfiplicador a o largo del pafs. Este
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fondo deberia ser administrado por un cuerpo auténome para dar garaniias de
independencia a todos los sectores.

Obtener un diagnéstico completo: Para desarrollar una politica y una estrategia
de parficipacién integral, que sea funcional al objetive de aumentar la
accountabiliy de los municipios, es imprascindible reclizar un  completo
diagnéstico del estado actual de la participacién civdadana y los sistemas de

control en Chile.

Otras dos iniciativas pueden ser Otiles en el desarrollo de una estrategia a largo plazo:

1} Investigar ofras experiencias en parficipacién civdadana;

2) Monitorear y analizar los resultados de politicas participativas chilenas o que esten siendo

implementadas en el extranjero. !

INCTA: Pana el propdsito de este documento, "accountahility' se utilizard en su acepcidn mds amplia: Martmnar o individues y
cmanizaciones responsables por su desempeiio medide lo mds objetivamente pesible - {Pagina 81

Le]
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INTRODUCCION

El gobierno de Chile realiza hoy un amplio esfuerzo para reformar sus sistemas de
administracién municipal. Mediante esta reforma, el gobiemo desea reforzar y reorientar las
iniciativas de descentralizacién que han tenido lugar en el pais desde fines de los ochenta y
los noventa. El Gobieno ha establecido tres objetivos bésicos para el proceso en su

conjunio’:

o Aumentar la legitimidad y democratizacién de los municipios?.
0 Aumentar lo eficiencia y eficacia de los servicios municipales.
0 Aumentar la participacién civdadana en la administracién de municipios.

En palabras del Presidente Frei, "El gobierno chileno aspira a un aumento considerable en lo
participacién de la gente, de la comunidad, como una condicién para superar la pobreza de!
pafs y como un medio para avanzar en la verdadera regionalizacién y descentralizacién®. En
este contexto, la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrafivo tiene la tarea de
encontrar nuevos mecanismos que respondan efectivamente a esta agenda gubernamental.

Durante los tres ofios desde su democratizacién, los municipios han desperfado dudas sobre
su capacidad para ser efectivos y responsables en el ejercicio de un némero creciente de
funciones delegadas y transferidas. Diversos escdndalos de corrupcidn y evaluaciones sobre
su desempeifio mediocre, han socavado la todavia fragit legitimidad de los municipios3. Esta
situacién, y el temor de que pueda empeorar, si no es enfrentada firmemente, ha empujado
al gobierno a establecer el fortalecimiento de la accountability en los municipios como una
meta clave de su estrategia de descentralizacién.

Sin perjuicio de los problemas recién nombrados, ha habido varios municipios exitosos en
movilizar a los ciudadanos para parficipar en los asuntos comunitarios y hacer una gestién
municipal més controlada por la comunidad. Los cabildos, consultas periédicas con juntas
vecinales, implementacién conjunta de proyectos y referéndums locales, han sido algunas de
las herramientas usadas para fomentar y facilitar la participacién de los civdadanos y un
mejor gobierno. Debido a estas experiencias relativamente exitosas, al compromiso de la

! SUBDERE (Subsecretaria de Desarrollo Regional], 1994.

2Esoi1mlimuntolaranoci&1dcdistomimesa Ia voluntad popular existentes en el proceso electoral, asi como también el aumento en la
accountability de los mumicipios.

3 Para los estudios de opinién piblice sobre fos municipios ver Morales (1994).
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administracién actual de aumentar el involucramiento del ciudadano, y a una incipiente
mayor cercania del ciudadano con sus municipios, el gobierno ha cecidido experimentar con
lo participacién ciudadana como politica péblica para  consefidar la estrategia de

descentralizacién deseada.

Existen dos fipos de argumentaciones para justificar esta decisién. Mientras algunos creen
que sin un mayor involucramiento publico existe un riesgo cierto de fracaso del proceso de
descentralizacién, ofros simplemente creen que la perticipacién ciudadana puede empujar a
los municipios a un circulo viftuoso por aumento de la eficacio y apertura de la gestion
municipal. La hipétesis de los GHimos es que mientras mayor sea la cercania del gobierno con
la gente y mayor la participacién de ésta, mayor serd la accountability, eficiencia y eficacia

del municipio.

Desafortunadamente, no estd totalmente claro cudnto de verdad envuelve esta hipdtesis y
cudles son sus limites. Las complejidades de las municipalidades, @si como de las relaciones
sociales y poliicas que las rodean, hacen que la parficipacion ciudadana esté algo lejos de
ser una "panacea de accountability’. La participacién civdadana puede jugar un papel
importanfe en conseguir una mayor accountability, eficiencia y eficacia de los municipios.
Con todo, es importante no sobrestimar su potencialidad pero tampoco subestimar sus costos
y limitaciones. Por ejemplo, adn cuando en Chile hay ejemplos relativamente exitosos de
participacién ciudadana, éstos son de hecho experiencias limitadas, por lo menos en dos
aspectos  imporiantes.  Primero,  estas  experiencias  han sido  concentradas
desproporcionadamente en las comunas més ricas del pafs. Segurdo, la discusién politica y
técnica sobre accountability en los municipios no ha podido ser traducida en nuevas
lecciones generales de administracién piblica. Por el contrario, este debate ha parecido
limifarse o una discusién superficial sobre macro mecanismos de accountability,
principalmente referendums. Ademds, evaluaciones preliminares de ia implementacion de
algunos de estos mecanismos ha obligado a funcionarios o poner mayor atencidn en cudles

son los costos ocultos y aquello que se pierde por estas bien intencionadas iniciativas.

Asi, en el centro de este ejercicio politico aparece la pregunta de cudles politicas pdblicas de
participacién (si las hay) son las mds costo-efectivas y factibles para mejorar la accountability
de los municipios de Chile, dada la estrategia de descentralizacién y el confexto politico. En
ofras palabras, & cémo pueden las diferentes politicas de participacion ciudadana fortalecer

la accountability de los municipios en Chile?
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Objetivos y Estructura del Documento

Tres hechos parecen indiscutidos luego de una acuciosa revisién de la literatura nacicnal
sobre el tema: 1) No existe una comprensién acabada de la gran variedad y complejidad de

conceptos y situaciones involucrados en los t6picos que se discuten; 2) No existe un marco

- tedrico claro para analizar los diferentes puntos que coexisten en este problema; 3} Hay muy

pocas evaluaciones empiricas y sistemdticas de la experiencia municipal chilena, de sus
instituciones de accountability externa e inferna, y del papel y status de la participacién
civdadana'. Dadas las limitaciones precedentes, este trabajo tiene tres claros objetivos:

@ Proveer un marco conceptual que permita un andlisis sistemdatico de los diferentes
elementos de disefio insfitucional involucrados en este problema.

o Desarrollar un diagnéstico preliminar del sistema de control municipal de Chile y
del estado de la participacién ciudadana a nivel local.

0 Describir diferentes mecanismos de participacién ciudadana y recomendar
aquellos que son los més viables y potencialmente efectivos en el contexto politico
y legal chileno.

Este documento ha sido estructurado para responder y hacerse cargo de cada uno de los
obietivos antes mencionados. La parte | explica el marco teérico que se usara pare analizar
el problema de cémo la parficipacién ciudadana puede fortalecer la accountability de los
municipios. La Parte Il describe y analiza el sistema de coniro! en Chile y la situacién de la
participacién ciudadana a nivel local. La parte Hl describe diferentes mecanismos de
participacién ciudadana y analiza su factibilidad en el contexto chileno. Finalmente, se
presentan algunas recomendaciones de politica piblica a seguir.

El documento consta también de tres apéndices. El primer apéndice explica a los lectores

extranjeros la estructura del gobierno de Chile. El segundo, entrega una descripcién
completa de una serie de mecanismos de participacién ciudadana. Finalmente, el tercer
apéndice describe una de las experiencias comparafivas més innovadoras en relacién con la
participacién civdadana y accountability a nivel local: El Comisionado de Inglaterra para la
Administracién Local.

! Una excepcién importante es la evalvacisn del CESCO hecha por el Ministerio Secretaria General de Gobiemo (1994).
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MARCO CONCEPTUAL PARA ANALIZAR LA PARTICIPACION
CIUDADANA Y LA ACCOUNTABILITY EN LAS MUNICIPALIDADES

El fortalecimiento de la accountability en los municipios es hoy una meta clove en la
estrategia de descentralizacién de Chile. Esta primera parte desarrolla el marco conceptual
preliminar para analizar la foctibilidad y eficacia de diversas politicas de parficipacién
civdadana para aumentar la accountability. Este marco teérico, cuyo desarrollo es un
obijetivo de este documento, explica por qué los municipios son el foco de este estudio, cémo
deberfamos entender la accountability como una meta de descentralizacién, y la
potencialidad y limitaciones de la parficipacién ciudadana como la politica poblica para

lograr esa meta.

Este marco de andlisis enfatiza la accountability piblica y de desempefo, tanto por su intima
relacién con el tipo de poliicas poblicas seleccionadas para el andlisis, como por la
necesidad de los municipios chilenos de incrementar su eficacia y legitimidad. Se realiza
también algin andlisis de la accountability administrativa (mecanismos de control), pero sélo
en cuanto ésta pueda reforzar o limitar la eficacia de la participacién ciudadana. Desde el
punto de vista de la participacién ciudadana, la primera parte analiza las potenciales
ganancias que representan diferentes politicas participativas para el incremento de la
accouniability de los municipios, asf como también los potenciales conflictos, ineficiencias y
distorsiones que dichas politicas pueden provocar.  Finalmente, se realizan algunas
consideraciones respecto a los diferentes factores que determinan la accountability y la
participacién civdadana.

1. LOS GOBIERNOS MUNICIPALES (MUNICIPALIDADES)!

Chile ha tenido un gobierno unitario y centralizado desde su independencia en 1810. Este
hecho histérico es lo que principalmente explica la tradicionalmente débil posicién de los
municipios en Chile. Dicha realidad puede simbolizarse en la significativa escasez de recursos
municipales y lo limitado de la jurisdiccién municipal. Esta condicién de debilidad, sin
embargo, ha empezado a cambior durante la Gltima la década. La nueva ola de

lEsedoumﬂmouuridt&mmog:blmmmmmpalammsmémmde“Mimwm que es el nombre chilmo para la unidad mas
pequeiia de administracidn gubemamental local. La Constitucion chilena define a las Mumicipalidades como umidades de administracién, porque
Jos dos aspectos mis distintivos de gobiemo en Chile son centralizados y no designados: Podcrchngdwm(Cmguo)yﬁxmdzordmpuMco
(Ejecutivo). A pesar de exta distincidn legal, el término "Gobierno Municipal” todavia parece ser més apropiado para usar en Inglés al describir las
Mumicipalidades chilenas. Primero, porque esta es la maners en que ciudadancs, politicos, Is mayoria de las autoridades politicas y las
ofganizaciones intemnacionales se refieren a ellos (ver Stewart 1994); Segundo, porque las finciones administradas por las Mimicipalidades
ciertamente afectan Jos aspectos mas sensibles de la vida de los ciudadanos.
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descentralizacién administrativa® de fines de los "80, y la democratizacion de los municipios
en 1991, han sido factores que han puesto a los municipios en el centro del debate nacional.
A diferencia del pasado, sin embargo, cuando la mayor parte de la discusién pelifica v la
investigacién acddemica sobre la realidad municipal estuvo centrada en sus aspectos
politicos?, hoy el debate versa sobre un conjunto muy diverso de temas. La nueva agenda
municipal incluye temas de gobernabilidad, gestién, marejo financiero y técnicas de manejo

de recursos humanos.

Este alto nivel de discusién nacional sobre los municipios puede ser explicado por una
combinacién de tres factores, algunos de los cuales son inherentes o todo proceso de
descentralizacion, mientras que ofros se deben simplemente a parficularidades politicas y
administrativas del caso chileno. El primer factor es el nueve entorna demacrédtico de Chile,
el cual ha permitido la manifestacién de expectativas (y frustraciones) sociales acumuladas
por afios, sobre los recién democratizados municipios. El segundo factor, es el nuevo perfil v
significado de la accién a nivel local producida por el aumento de fondos v del nimero de
funciones municipales® sean estas delegadas o completamente transferidas. Finalmente, el
significativo nimero de escdndalos de corrupcién e imegularidades publicitadas que
involucran a funcionarios municipales ha cuestionado lo legitimidad de estas unidades

gobernamentales.

En este contexto, la estrategia de descentralizacién de la administracién actual apunta a
mejorar considerablemente la forma en que los municipios trabajan y responden a las
demandas de la gente, esto es, a fortalecer su accountability. Esta meta se considera crifica
para el futuro desarrollo de cualquier iniciativa de descentralizacién en el pais. Desde luego,
todos los objetivos que se han establecido para la reforma del secior municipal {incrementar
su legitimidad y grado de democratizacién, aumentar la eficiencia v eficacia de sus servicios,
e incrementar la participacion ciudadana), pueden resumirse como parte de esta meta més
amplia: el fortalecimiento de la accountability. Incluso el aumerto en fa eficiencia y la

eficacio de sus servicios, lo cual no es sinénimo de mavor accountability, exige un cierto

! Este documento entenders descentralizacion como: "El proceso de transferir la responsabilidad para planiticar. admindsirar v recolectar v distribuir
los recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades regionales de organizaciones de gobieme, niveles de gobiemo o unidades
subordinadas, autoridades publicas o corporaciones semi-awténomas, organizaciones regionales o voluntaria<” (1. Rondinelly & 2 Nellis. 1986),

2 Ver Valenzuela (1977).

3 Algunos estudios clasifican el status de descentralizacién de Chile como de “delegacion limitada” (Stewart. 1994) Estos usan la aceptada distincion
entre desconcentracion (gobiemo central coloca empleados propios a, nivel local). delegacion (delegados det gobterno central cuidsdosamente
detemiman que tareas deben realizar los representantes al nivel local) y transferencia (ol gobierno central cede conplatamente facuftades a los que
toman decisiones a nivel local) (Rondinelly e al, 1986, en Cohien, 1994). Ser capaz de clasificar los servicios especificos con esta tipologia ha
resultado (il para hacer un buen diagnéstico del proceso de descentralizacion, asi como tambidn para di-efiar mecanismes participatives que son
efectivos desde el punto de vista de aumentar la accountability y movilizar a los crudadanos para usarlos.
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grado de accountability poblica y de desempenio para medir tanto las relaciones insumo-
producto como la safisfaccién de los “clientes” relevantes.

2. ACCOUNTABILITY

Esta seccién explica, clasifica y colifica el concepto de "accountability’, traténdolo como
obijetivo estratégico para el fortalecimiento de los municipios.

A. Definicién y Clasificaciones

Definicién: Para el propésito de este documento, el concepto de "accountability' serd
utilizado en su significado més amplio: "Hacer que individuos y organizaciones sean
responsables por su desempefio medido lo més objetivamente posible". La idea es ir més
alié de una definicién legalista?. El fortalecimiento de la accountability en el sector piblico es
mas que combatir la corrupcién o el abuso. Implica el fortalecimiento de las bases de un
gobierno al que los ciudadanos estén dispuestos a dar su confianza, asi como también su
dinero a través de impuestos. Los siguientes cuatro objefivos resumen las metas de
accountability:3

0 Asegurar respeto por la ley y promover la integridad de los funcionarios péblicos.

@ Asegurar congruencia entre politicas publicas y las acciones de servicios piblicos
especificos.

0 Promover un uso eficiente y efectivo de los recursos piblicos4.
Fortalecer la respuesta de los organismos de gobiemo a las demandas
ciudadanas.

Tal como lo sugiere la lista precedente, la accountability es, en sf, un marco tedrico para el
ejercicio del poder. En ella, los cuerpos piblicos estén obligados a buscar la promocién del
bien publico y son compelidos a disefiar sus acciones en esos mismos términos. Asf, en un
contfexto donde la sociedad apunta a mejorar la accountability de su gobiermo, la efectividad
de los mecanismos para promocionarlo dependeré finaimente del debido proceso politico,

¥ Comité Fulton, Reino Unido (1966), en Paul (1990).

2 Orrego (1994).

3 Barzelay (1994) y Howitt ( conversacitn personal).

41momcq:tosdoaﬁcimciay eficacia merecen una palabra especial de aclaracién, ya que han sido mencionadas como objetivos de la acoountahility
y como un medio para incrementarla. Este documento se referird a ellas en su significado bésioo en cuanto medidas de desempelio. La eficiencia se
entenderd como el uso més costo-eficiente de recursos desde el punto de vista de un producto esténdar o servicio. La cficacia, por otra parte, se
tomard oot la capacidad real de cierias politicas o acciones para cumplir un conjunto de metas previamente establecidas,

MINISTERIO DEL INTERIOR - SUBSFCRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO [ 17 I



del grado de involucramiento del piblico, y finalmente, de la voluntad del gobiemo para

permitir la participacién de los ciudadanos y responder frente a la mismal.

Asi, es importante tener en cuenta, a lo largo de esta seccién {y del documento en su
totalidad), la naturaleza politica y controversial de la accountability. Este no es un tema
técnico o neutro. La discusién sobre la accountability, inevitablemente involucra las preguntas
mds bdsicas acerca del poder, la fransparencia, la participacién y le democracia.

Para aclarar conceptos bdsicos y establecer un lenguaje comon este documento usarg dos

clasificaciones de accountability:
a) ¢ Accountability ante quién??2

Politica: Fste tipo de accountability expone a los funcionarios e instituciones péblicas a una
censura piblica o a un control de naturaleza politica, tanto o través de instituciones
representafivas (Congreso o Concejos Municipales), como a través de referéndums y
elecciones directas. Este tipo de responsabilidad explica las dindmicas de la accountability en
el proceso politico: los funcionarios publicos son responsables ante Ministros o directores de

organismos; mientras éstos, a su vez, lo son ante el Presidente {Alcalde) y el Congreso

(Concejo Municipal).

Administrativa3: Fsia es la accountability ante instituciones publicas no-partidistas y de
carrera. Un ejemplo chileno es la *Contralorfa General de la RepUblica™ {CGR}, mientras que
en los Estados Unidos son la General Accounting Office (GAO} o los Inspeciores Generales.
Este tipo de accountability se relaciona con el desarrollo dei derecho administrativo,
especialmente de mecanismos tales como auditorfas, encuestas e indicadores de desempefio.
Un aspecto distintivo de este fipo de accountability es que los cuerpos administrativos,
frecuentemente tienen facultades coercifivas para acceder a documentos e informacién

relevantes.

Jurisdiccional o Legal: Esta es la accountability ante el poder judicial. Los organismos
poblicos estdn sujetos a obligaciones especiales para asegurar que sus acciones se

desarrollen conforme a la ley y que sus facultades discrecionalzs sean ejercidas justa y

1 Otiver (1991).
2 Oljver (1991). Esta clasificacitn, como muchas otras, traza claras divisiones entre elementos que no son completamente separablos. Desde luego.
estos cuatro tipos de responsabilidad tienen muchos aspecios que se superponen.

3 Loughlin (1592).
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racionalmente. El poder judicial es el llamado a velar por la vigencia y cumplimiento de
estos deberes, asi como del Estado de Derecho en general.

Poblica: Este tipo de accountability es la que fienen los funcionarios publicos ante la
ciudadania en general. Ella puede tomar la forma de una obligacién (explicita o tacita) de
los funcionarios piblicos de informar, explicar y justificar sus politicas y decisiones al publico
en general, asi como también en el deber de ser receptivos a los intereses e ideas de los
civdadanos. Este tipo de accountability requiere de un acceso real a la informacién por
parte de la civdadania, asi como de un nivel minimo de “ethos” o cultura de! usuario o
consumidor, fanto en ciudadanos como en funcionarios.

b) ¢ Accountability para qué?!

Hay tres de fipos de accountability en relacién con los objefivos que orientan las distintas
herramientas de control:

0 Juridica: Este tipo de accountability consiste en asegurar la correspondencia
entre las normas obligatorias (prohibiciones o exigencias) que rigen a los agentes
pUblicos y su conducta efectiva.

0 De desempeiio: Este tipo consiste en asegurar la correspondencia entre los
obijetivos de distintas polfticas piblicas y el resultado efectivo de las mismas.

o Programdatica: Este tipo implica asegurar una mayor correspondencia entre las
politicas y programas piblicos establecidos por los distintos niveles de gobiemo,
con las decisiones de los funcionarios llamados a implementar dichas politicas y
programas?.

Debido a los objetivos especificos de este trabajo y por restricciones de espacio, este
documento utilizaré en sy diagnéstico y en el andlisis de polificas participativas sélo algunas
de las cafegorios antes mencionadas. De la primera closificacién, el documento se
concentrard en la accountability piblica por dos razones fundamentales: Primero, porque al
tratar al ciudadano como el actor principal ante quien las autoridades deben dar cuenta de

! Barzetay (1994).

2Inplicitoaaesnsdeﬁnieimesdeamumbilhydedmmpeﬁoypmgamﬂimhnymnpamda!tmsimmedgobianoml,gohim
municipales y ciudadanos locales. Primero, porque podria haber desacuerdo entre ellos. sobre los objetivos finales de una politics; segundo, porque
las decisianes sobre una misma politica pueden diferir a distintos niveles, y puede incluso ser opuestos por los ciudadanos mediante mecanismos
participativos.

MINISTERIO DEL INTERIOR - SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO | 19 |



sus acciones, la accountfability poblica se refiere precisamente al tipo de relaciones
institucionales y a la naturaleza de las politicas piblicas que este documento quiere abordar
(autoridad-ciudadano); Segundo, porque los medios ufilizados para aumentar la
accountability poblica estén cominmente relacionados con fo participacion ciudadana.
También se haran referencias a la accountability administrativa, pere sélo en la medida que
ayude a clarificar la influencia reciproca que existe entre ios drganos de control
gubernamental y las politicas de participacién civdadana, asi como sobre su impacto

conjunto en la eficacia y desempeno general del gobierno.

De la segunda clasificacién, el documento se concentrard en la accountability de
desempefo. &Por qué sélo este fipo de accountability? Porque, @ pesar de fa importancia
de los otros dos tipos (juridica y programdfica), pareciera que los ciudadanos {quienes
debieran ser los principales beneficiarios y usuarios de las polfticas participativas) estan mds
inferesados y son mds capaces de evaluar el desempefio del gobierno municipal y sus
servicios, que de comprender los tecnicismos administrativos y os normas que rigen el

manejo financiero municipal {accountability jurfdica).

Esta afirmacién, sin embargo, deberia ser mofizada en dos sentidos: 1) El mejor
entendimiento de los indicadores de desempefio que se supone tiene el ciudadano medio -al
menos en relacién al derecho administrative y a las normas de administracidn financiera-, de
todas maneras exige ciertos niveles de educacién, acceso a la infermacion y la existencia de
ciertos indicadores de calidad que, pueden simplemente no existir; 2} La relativa familiaridad
que puede tener el ciudadano medio con la accountability de desempefo, sumado a la
existencia de los mecanismos de control externos e interncs para fiscalizar al gobierno y
asegurar el imperio de la accountability juridica, no deberia excluir ni menospreciar el rol de
guardianes que los ciudadanos pueden y deben jugar para prevenir y defener el fraude, el

derroche y/o el abuso publico, esto es, la corrupcién.

Asi, si bien el énfasis de este documento en la accountability de desempefic se justifica al
tratarse de un drea en que las polificas de participacién ciudadana pueden ser relativamete
mds exitosas para fortalecerla, es necesario tener presente que este enfoque deja importantes

elementos fuera.
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B. Factores Determinantes de la Accountability':

Hay dos tipos de factores determinantes de la accountability: los macro mecanismos de
accountability, que influyen principalmente en la oferta o provisién de servicios publicos (el
gobierno), y los micro mecanismos de accountability, que influyen en la demanda de os
servicios {el poblico). Desde el punto de vista de las categorias seleccionadas, los micro
mecanismos (“voz” y “salida”) pueden considerarse factores determinantes directos de la
accountability piblica y de desempefio, mientras los macro mecanismos son mds bien

factores indirectos.

Macro Mecanismos de Accountability: E|l principio es que la accountability
administrativa y politica puede fortalecerse, y eventualmente, mejorar el desempefio del
gobierno y sus servicios (accountability pdblica), si los polfticos intervienen en los dos
principales factores que determinan lo oferta de servicios piblicos: el disefo institucional y los
incentivos adecuados.

Estos macro mecanismos de accountability incluyen instrumentos tales como elecciones,
fiscalizacién legislativa, control politico, controles de desempefio extemo, revisiones
periédicas de los gastos piblicos y derecho administrativo. Los dos Olfimos mecanismos,

componen el corazén de cualquier sistema de control gubemamental.

Micro Mecanismos de Accountability?: Desde la perspectiva de los usuarios o
consumidores (demanda) hay dos clases de respuestas {0 mecanismos) que pueden
influenciar el resultado final de un servicio publico. Una respuesta politica, que flamaremos
“voz”, y una de naturaleza econdmica, que denominaremos “salida”. Por “voz*,se entenderd
el grado en que los ciudadanos pueden influenciar los resultados de los servicios publicos
mediante mecanismos de participacién, la arficulacién de algin tipo de protesta no
institucional o una accién de retroalimentacién (p. ej. las audiencias poblicas). “Salida”, por
ofro lado, seré entendida como la accesibilidad del piblico a proveedores alternativos,
piblicos o privados, cada vez que estén insatisfechos con la calidad de un serivicio {por ej.
privatizacién de servicios publicos, subsidies ufilizables en distintos proveedores, o

1 paut (1990).
2 Hirschman (1970).
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competencia entre distintos proveedores pablicos)!. Estos dos mecanismos  afectan

directamente la accountability piblica y de desempefio.

El uso de mecanismos de “salida” o “voz”, en relacién a un servicio especffico, dependerd de
los costos y retornos esperados asociados a cada uno, de los aparatos institucionales que
existan para facilitar cada accién y de la naturaleza de {a funcien v organismo
descentralizado. Por otra parte, los costos y retornos dependen del grado de falla de

mercado existente para el bien o servicio de que se trafe.
C. ¢ Por qué es importante la accountability?

Si la accountability es, en general, una meta piéblica deseable, 2por qué es ésta
significativamente mas importante dentro del marco de un procesc de descentralizacion?.
Esta seccion indica los problemas especificos de accountability, asi como las soluciones
potenciales que una estrategia de descentralizacién puede significar para los municipios vy el

pais.
Problemas de Accountability en los Procesos de Descentralizacion

1) Reproduccion de monopolio insfitucional a nivel de gobierno y servicios
locales?: La descentralizacion es entendida, a menudo, como un concepto territorial o
espacial, centrado generalmente en el traslado de lo produccién y provisién de bienes y
servicios colectivos desde la capital y el centro, hacia las regiones v la periferia, es decir, lo
gue técnicamente se conoce como desconcentracidon y delegacién. Este concepto es
problemdtico; en parte, porque como resultado de este tipo de modelos, muchas estrategias
de descentralizacién fracasan en su intento de destruir nivel local o que constituye la fuente
principal de falta de accountability en los gobiernos centralizados: su naturaleza como un

monopolio institucional.

2) Ineficacia de los sistemas de control: Lo creciente descentralizacién del Estado ha
debilitado la eficacia de los macro mecanismos de accountability fradicionales

{especialmente los mecanismos de control externos) sobre el creciente némero de funciones

T El modelo de Tiehout de gastos locales apoys la idea de "salida" como un mecanismo econémico de responsabilidad.  Desde luego, a pesar de
algunas suposiciones poco reatistas del modelo (informacién y movilidad perfecta, por gjemplo). su punto principal todavia es vilido: "Dado wn
patron cierto de gastos de impuestos, el consumidor-votante se cambiara a aquella comunidad cuva administracion local mejor satisfags su conjunto
de preferencias”, es decir Ia gente vota con los pies (cambiandose).

2 Ver Peterson (1994).
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descentralizadas (delegadas, desconcentradas o transferidas). En el caso de funciones
completamente transferidas, estos sistemas de control son a veces simplemente indtiles o no
se aplican. Todo esto, en medio de las crecientes complejidades de las funciones
reguladoras del Estado, que demandan mecanismos més sofisticados de conirol financiero y
de gestion.

3) Falta de capacidad institucional': Lo implementacién de wuna completa
transferencia politica y administrativa, sin forlalecer simulténeamente la capacidad
institucional que demanda su administracién, puede tener malas consecuencias, tanto desde

el punto de vista de la accountability como en términos de eficiencia y eficacia.

Tres Politicas Pogblicas para Solucionar los Problemas de la
Descentralizacion

1) Quebrantar el monopolio institucional a nivel local (crear oportunidades
para "salida"). Se puede destruir el disefio central de monopolio, diversificando el
conjunto de instituciones publicas, semipdblicas y privadas que producen o proveen servicios
poblicos a nivel local. En términos de nuestra tipologia inicial, se trata de aumentar las
alternativas de “salida” para el pdblico usuario o consumidor, Esto incluye medidas como la
privatizacién de servicios, la subcontratacién con el sector privado o sin fines de lucroy la
posibilidad de dar subsidios directos a los ciudadanos para que seleccionen entre diferentes
proveedores piblicos (y/o privados) de ciertos servicios?.

2) Reformar los sistemas tradicionales de control: Esic se puede conseguir
mejorando los mecanismos municipales de control interno, adaptando los sistemas centrales

de control o creando nuevas herramientas para controlar la accountobility juridica, de
desempefio y programética de los municipios.

- 3) Implementar politicas de participacién civdadana (*voz"): Otfra forma de

aumentar la accountability de los municipios es estableciendo medios efectivos a través de los
cuales los ciudadanos puedan expresar sus quejas y sugerencias, hacer denuncias,
informarse sobre el desempefio de las polfticas de gobierno, y participar directamente en la
planificacién, gestién e incluso en el proceso de toma de decisiones sobre el funcionamiento

! Banco Mundiai (1994).
2 La educacién es uno de los clésicos gjemplos donde seha utilizado bonos de subsidio a s demanda (Gittel et. al, Brunner).
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de ciertos servicios pUblicos. La farea mayor, sin embargo, es determinar bajo qué
condiciones (de mercado y polifico administrativas) y con respectc de qué servicios, una
combinacién especifica de medidas de "voz' y "salida” puede ser el medio mds efective para

aumentar la accountability sin sacrificar lo eficiencia’.
3. PARTICIPACION CIUDADANA (PC)

Esta seccién desarrolla el marco conceptual para comprender las fortalezas y limitaciones de

la participacién ciudadana como politica para mejorar la accountability en los municipios.
A. Definicién y clasificaciones

Definicién: En este documento se entenderd por participacion ciudadana, las acciones
mediante las cuales la ciudadania influye en el funcionamiento y resultados de los servicios
publicos y del gobierno en general, ya sea mediante el ejercicio de presién a fravés de
organizaciones externas, o bien parficipando directamente en la planificacion, toma de

decisiones, gestién y/o evaluacién de los programas y servicios pUblicos?.

Esta definicion adopta implicitamente la idea de participacién ciudadana como un medio
para institucionalizar la accountability y democratizar el poder, permitiendo al ciudadano
tener un papel mas fuerte y permanente en el resultado de sus demandas. En este contexto,
algunos autores han definido participacién ciudadana como sinénimo de poder ciudadano,
esto es, como una forma de redistribucién de poder que permita a los ciudadanos que no lo
tienen (aquellos précticamente excluidos de los procesos politicos v econédmicos) ser incluidos
en la determinacién de cémo se comparte la informacién, se definen las metas v las politicas,
se destinan los recursos de los impuestos y, se distribuyen y administran los programas y

beneficios3. En este sentido, participacién ciudadana supone algin grado de conflicto, tanto

! En ciertas ocasiones la existencia de alguna "salida” (competencia) puede ser precisamente ta explicacion de por qué el monopohisdla persiste 2n sus
practicas mediocres. En efecto. "cuando <l poder del monapolio descansa sobre factores de ubieacidn. it movilidad variara mucho entre los
diferentes grupos de consumidores v, como a menudo sucede que aquellos con mayor movilidad son les mds sensibles a la calidad, entondes su
“salida" {emigracién) permitirs una provision permanente de servicios de baja calidad para Jus que quedan’ (Hirschiman de 19753,

2 Este documento hace una distincion (que en otro comtexto seria artificial) emtre expresiones de sodabilidad humana normales v no politicas. tales
como clubes de fitbol, centros de madres v otras actividades comunitarias mas enfocadas a Jos servicios de gobiemo ¥ su control. A fin de evitar
malentedidos v un diagnostico social equivocado, es importante reconocer la suerte de superficialidad de osts distingdon para comprender lo
complejo de la dindmica social. En realidad, la investigacion social reciente se ha anfocado mucho an los poderosos v casi predictivos ofoctos gue
produce un conjunto muy diverso de grupos conmnitarios y otras formas de sociedad civil vn el deserpedio de gobiemos represematives nacionales
y locales, la construccion de sociedades democraticas fuertes ¢, incluso, desarrollo econdmice. Putnam (993, 1995) se refiere 4 exlos fendmenos
como “capital social”, entendiendo por tal, "aquellos aspectos de organizacion social que facilitan la coordinacion v corperacion pars ¢l haneficio
mutuo”,

3 Amstein (1967).
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entre quienes la ejercen, como entre comunidades locales y los distintos niveles de gobierno!.
Este es, entonces, el significado preciso de participacién ciudadana que usaremos en este
documento.

Clasificacién de los Mecanismos de Participacién Civdadana

Los mecanismos de participacién ciudadana pueden ser clasificados de diferentes maneras.
Sin embargo, previo a exponer dichas clasificaciones es necesario enfafizar que defrés de
cada una de ellas subyace uno de los debates clave de la democracia contempordnea. Este
debate puede resumirse en las siguientes preguntas: 2cuénta representacién y/o
participacién directa deberfa existir en los distintos niveles del gobiemo, qué categorias de
civdadanos deberian participar y, en qué niveles y grados deberfa hacerlo cada uno?2.

Més que proponer una respuesta genérica a esta compleja discusién, esta seccidn presentord
los distintos elementos politicos y sociales que pueden ayudar a politicos y legisladores a
alcanzar una decisién adecuada y efectiva para cada caso particular. Las dos categorios que
se usardn en este estudio son:

a) Ubicacién institucional del mecanismo participativo: Los mecanismos de
participacién ciudadana pueden considerarse internos o externos, dependiendo de si la
institucién mediante la cual la civdadania hace ver su punto de vista, forma parte del
municipio (interno} o es mds bien una institucién piblica central o auténoma del municipio
(externa).

c) Niveles de participacion civdadana®: Esta tipologia propone siete diferentes
niveles de parficipacién ciudadana en la planificacién e implementacién de programas

1Eﬂaoonﬂldoasbiucnmﬂﬂclequehmquelmﬁmummuddgohmuﬂdmgwhpu%mﬂdmdsaﬂmeyhph
eficiencia del proceso de toma de decisiones piblicas. Este documento asume que hey poderosas mzones (y ganancias) que justifican tener esta
suerte de mayor intrwsidn de los ciudadancs. Primero, porque no existe ninguna superracionalidad en ningin procesc politico democrético;
segundo, porque legitimiza uaa forma pacifica de resolver conflictos; y tercero, porque provee 2 ciudadanos perjudicados de soluciones legitimas, lo
que es una condicion para 13 estabilidad y la legitimidad de tode gobiemo democriticamente elegido. Con todo, este documento también reconooe
que esa participacién ciudadana no ee siempre la mejor solucion, en todas las dreas y & un nivel miximo. Los disefiadores de politicas tienen que
decidir un nivel y grado especifico de participacidn ciudadana intentando equilibrar costos y beneficios para cada caso.

2thmamumbméndaﬂmgmmd1fmdpmdeprﬂdmm(“fndledd 1983)  Si uno comprende 1s participacidn ciudadana
como una expansitn del poder al piblico, lgjos del predominio de funcionarios elegidos y profesionales burdcratas, podermos identificar los
siguicntes tipos de participantes 1) Consumidores: los receptores reales de los servicios; 2) Productores: privados (asociacion de productores) o
plblicos (unitn de empleados piiblicos), 3) ciudadano lego: aquellos que estén libres de un itterds personal (humanitario, personal, contribuyente)
en la provision del servicio particular. 4) Agrupaciones de Defensa: participantes motivados por un punto especifico (gjemplo, medio ambientc); %)
La Comunidad como un tode: incluye las dos categorias superiores, mds las organizaciones locales, ya sea territoriales, fimcianales o exiarnas
(Ver Putnam 1993).

3 Amstein (1967).
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pUblicos. Ellos varian segin el grado en que los ciudadanos determinan el preducto final de

un proceso de definicién de una politica publica especifica. Estos niveles son:

Manipulacién: Aqui, el objefivo es solamente gestionar el apoyo de la
comunidad, tomando la 'participacién nominal' séle como un vehiculo de
relaciones publicas. £j. comités consultivos meramente formales.

Informacién: Proveer informacién sobre derechos, responsabilidades y opciones
puede ser un primer paso importante. Sin embargo, frecuentemente se pone el
énfasis en un flujo de informacién unidireccional - de funcionarios a ciudadanos-
en el que no existe posibilidad alguna de retroalimentacién o negociacion. Otro
problema es cuando la informacién llega, pero lo hace en las dltimas etapas de la
planificacién, donde ya es muy dificil hacer cambios. Ej: cabildos, folletos,efc..
Consulta: Invitacién a los ciudadanos a opinar.  Sin embargo, si ésto no se
combina con otras formas de participacién, este nivel no ofrece ninguna seguridad
de que los intereses de los ciudadanos sean efectivamente tomados en cuenta. £j:
encuestas, reuniones de vecinos y audiencias ptblicas.

Representacién: Implica algin grado de influencia, principalmente a través de
representantes ciudadanos en los organos directivos (o consultives) de
organizaciones comunitarias, colegios y/o cuerpos de policia. Con todo, si estos
representantes no tienen que dar cuenta de su labor a la comunidad, si carecen
del apoyo técnico minimo o si actian en una absolutamente abrumadora mayoria
de funcionarios, resulta un nivel muy débil.

Asociacién: Este nivel consiste en la redistribucién del poder mediante la
negociacién entre ciudadanos y autoridades. Esto también requiere una base de
poder organizada en la comunidad, lideres responsables, dinero y asistencia
técnica. Efs. responsabilidades compartidas en la planificacién y toma de
decisiones en consejos, comités de planificacién e instoncias de medicacién de
conformacién mixta..

Poder delegado: Los ciudadanos dominan el proceso de toma de decisiones o
implementacién sobre un programa particular.

Control Civdadano: Los ciudadanos administran el programa o institucién.

2]
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B. ¢ Por qué la participacién civdadana es una politica crucial para
incrementar la accountability?

a) El voluntad politica del gobierno chileno: Aparte de las consideraciones respecto
a estimular la participacién ciudadana como un medio para mejorar la accountability y
(eventualmente) la eficacia de los municipios, la actual administracién cree abiefamente en
el valor de la participacién por si misma, como una expresién democrdtica. Al respecto,
podria decirse que, para el actual gobierno, una mayor parficipacién ciudadana en las
decisiones diarias que afecian sus vidas, consfituye tanto un medic para aumentar la

accounfability como una meta en sf misma.

b) Necesidad de aumentar altemativas de “voxr" para los més pobres: Lo
necesidad de incrementar las alternativas de “voz” es real, en general, pero lo es aun més en
sitaciones de administracién y servicios locales donde las estructuras del mercado y las
institucionales se caracterizan por tener pocas oportunidades para “salida" y los usuarios por
tener débiles canales para manifestar su “voz”. En estos casos existe una serie de factores
econdmicos e institucionales que pueden llegar a determinar que los mecanismos de “voz”
sean los dnicos o principales medios para mejorar la accountability publica. Estos factores
son: a) economias de escala, informacién asiméirica y barreras institucionales para lo
entrada, asf como barreras espaciales para mayor 'salida’; b) barreras legales, de
informacién e institucionales que enfrentan los ciudadanos, los bajos niveles de ingreso y de
educacion de los mismos (de ahi el bajo poder politico) e importancia relafiva del servicio!.

¢) En caso de monopolios, los mecanismos institucionalizados de "voz" son
la Onica alternativa: (ej: electricidad o agua).

d) Necesidad de buscar ofros recursos: El enfoque tradicional del problema de la
accountability, en Chile y en ofras partes, se ha orientado principalmente al mejoramiento de
los sistemas de control (accountability juridica y administrafiva). Después de experiencias
comparadas poco exitosas con este enfoque tradicional, parece apropiado probar mayores
grados de participacién ciudadana a nivel local, como una forma de aumentar los ganancias
sociales en términos de eficiencia y legitimidad del gobiemo local.

L pani (1992).
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C. Factores determinantes de la participacién civdadana

Si la participacién civdadana es considerada una politica central en a estrotegia
gubernamental de descentralizacién y de forfalecimiento de la accountability, entonces las
autoridades deberian saber cudles son los factores que finalmente determinan la eficacia de

ésta. Sélo entonces se podré evaluar cudles de dichos factores pueden ser influenciados y en

qué sentido.

Los factores més importantes son: 1) Educacién e instruccién de los ciudadanos; 2) Asistencia
técnica y recursos econémicos; 3) El fipo de servicio poblico o funcién descentralizada de
que se frate; 4) Derechos legales en términos de informacién y parficipacion en algunos
niveles polificos y mecanismos concretos {y simples) para hacerlos valer; 5) intereses de la
gente y aceptacién de las autoridades de informar al poblico, fomentar su participacion y
aceptar sus criticas y propuestas; é)Entusiasmo y voluntad de politicos, planificadores y

burécratas; 7) Existencia de medios concretos para canalizar la porticipacion.

D. Relacién con los sistemas de control?

Debido a su interdependencia, es imposible evaluar completamente el impacto de las
polificas participativas, sin determinar su relacién con los sistemas de control (accountability

administrativa).

o La Participacién Civdadana (*voz") es esencial para mantener la
capacidad de promocién de la accountability de los sistemas de control
en el tiempo: Los sistemas de conirol y los esfuerzos de control jerdrquico para
mantener la accountability de funcionarios publicos, no puede mantenerse a través del
fiempo si ellos no son, a su vez, reforzados por la posibilidad y voluntad del piblico de
presionar a los proveedores o bien de “salirse” del servicio. Desde luego, la experiencia
de muchas democracias ha sido que la eficacia de las herramientas de promociéon de la
accountability depende fuertemente del debido proceso de generacién de politicas
publicas, del involucramiento del puiblico y de la voluntad de los funcionarios para
permifir y responder o éste2. La ofra cara de la moneda, es que los sistemas de control

1 paul (1990,
2 Paul (1992).
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requieren de buenas herramientas de monitoreo para recibir y procesar las sefiales
econbmicas y politicas, enviadas por el piblico, para crear o sugerir las politicas de
incentivos que hagan de dichas sefales algo tangible y significative para la vida cofidiana

de los empleados pUblicos.

o Los sistemas de conirol y la participacién civdadana se refuerzan el uno
al ofro: Los macro y micro mecanismos de accountability (especialmente la participacién
ciudadana) pueden reforzarse el uno al ofro, cuando los objetivos del pdblico estén
alineados con las politicas del gobierno centrall. Por un lodo, las acciones civdadanas
de "salida® y de "voz, en el nivel de servicios poblicos especificos (micro), pueden
compensar la reducida eficacia de los ya sobrepasados sistemas de control centrales.
Mientras, por el ofro, las autoridades responsables de los macro mecanismos de
accountability podrian usar la retroalimentacién desde abajo {nivel micro), para inducir a
aquellos bajo su responsabilidad o ser mas responsables y eficaces, lo cual supone un
mayor uso de mecanismos de parficipacién ciudadana.

En sintfesis, el objetivo estratégico de mejorar la accountability a nivel municipal, sélo puede
ser logrado cuando los sistemas de control gubernamentales, sobre los proveedores de
servicios publicos -tanto a nivel central como descentralizado-, son reforzados por la voluntad
y la capacidad de los ciudadanos de presionar a los proveedores de servicios piblicos para
que mejoren su desempefio, esto es, por la capacidad ciudadana de participar ejerciendo su
My

voz'. En casos mds excepcionales, esto también puede lograrse “saliéndose” en busca de
nuevos proveedores,

E. Limitaciones de la participacién civdadana

Sin perjvicio de todas las potencialidades de la participacion ciudadana ya sefialadas, ésta
también tiene un conjunto de limitaciones como politica pablica. A confinuacién, se explicitan
algunas de dichas limitaciones, las cuales deben ser tomadas en cuenta al momento de
disefiar politicas participativas como instrumento de aumento de la accountability.

0 Dominio de la élite: Yo que lo educacién formal y los recursos econémicos son
factores que determinan la eficacia de la participacién ciudodana, es probable que las

lEnmudmommmequHMOwremmpﬁbhmsypolmmmmlmmm Un refuerzo eatre participacion ciudadana y o sistems
de vigilancia del gobiemo central, sin embargo, ayuda a clarificar procedimientos (para ls adquisicidn, por ejemplo) y eliminar defraudacién y
conflictos de interés, especialmente en el caso de las polfticas y leyes nacionales apuniadas a mejorar la transparencia de la administracién
mumnicipal.
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élites educadas, activas y politizadas puedan llegar a estar sobrerepresentadas, mientras
que las mayorias menos educadas y menos politizadas estan subrepresentadas en los

mecanismos de participacién.

Captura institucional y politica: A pesar de sus veniajas, ia representacién formal
en consejos directivos u otras instituciones consultivas {de consulta o representacion)
presenta dos problemas: primero, la cooptacion de los ciudadanos por la burocracia del
gobierno local'; segundo, el control de los mecanismos de “vor”, por parte de infereses
politicos organizados, frecuentemente mds poderosos que organismos sociales o

ciudadanos promedios.

Carencia de recursos: La creciente complejidad del gobierno v la necesidad de tener
mdés profesionales especialistas dentro de él, hacen del acceso « recursos profesionales y
econdémicos un factor cada vez mdas imporfante para que los ciudadanos y las

organizaciones sociales puedan participar efectivamente.

Dificultades para dar mayor poder a los méas pobres: £l pobre generalmente
no tiene poder y, a causa de ello, recibe menos beneficios y malos servicios. Este grupo

es uno de los que necesita mejores mecanismos de “voz”, pero adn asi, su grado de

participacion es dificil de aumentar?.

Tensa asociacién o costos de eficiencia®: 5i los ciudadanos no parficipan, los
planificadores, administradores y politicos se arriesgan a equivecarse en la identificacién
de las necesidades de la comunidad. Con todo, si los ciudadanos participan, aumenta
considerablemente la probabilidad de que existan conflictos. En consecuencia, los
beneficios de obtener los conocimientos especificos que ofrecen los ciudadanos mediante
un proceso participativo, deben ser evaluados contra los costos en términos de tiempo,

dinero y conflicto que la misma participacién inevitablemente provoca®,

Limitaciones culturales: La pasividad de los usuarios y/o consumidores {falta de un
"ethos’ del consumidor) es una limitacién para la participacién civdadana. El cambio a

una cultura de consumidores que reclaman sus derechos y exigen calidad, sera dificil

1 Este ha sido el probiema con los consejos consultivos cludadanos en &l sector de Educacion en los Estados Unidos (Gittel, 1979
2 Fagence (1977).

3 Wittiams (1985).

4 Para un analisis mas completo sobre la diferencia entre conocimiento general v especifico, ver Jensen {1992

[30]
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tanto para funcionarios piblicos como para los mismos ciudadanos. Sin embargo, sin
ciudadanos activos y dispuestos a demandar una buena atencién, asi como sin
funcionarios dispuestos a considerar la opinién de la gente, no hay mecanismo de
participacién que pueda funcionar.

Poco se sabe acerca de la real eficacia que aporta la participacién civdadana:
Algunas de fas razones que explican este desconocimiento son: a) la naturaleza compleja
de la participacion; b) el hecho que ésta tenga impacto en varios niveles (politico,
institucional, de organizaciones y servicio). Con todo, si no se es capaz de demostrar los
efectos positivos de la participacién, desde el punto de vista de la eficiencia y lo
legitimidad democrética, serd muy dificil avanzar significativamente en el fortalecimiento
de la participacién ciudadana. Como en esta materia no es posible exirapolar
experiencias comparadas, la solucién a este problema requiere etapas sucesivas de
experimentacién.
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DIAGNOSTICO PRELIMINAR DE LA SITUACION EN CHILE!

El hecho de que Chile sea un Estado unitario y centralizado tiene consecuencias importantes
desde el punto de vista de los mecanismos de control del gobiemo, el grado de
accountability de sus funcionarios publicos, el nivel de parficipacién ciudadana a diferentes
niveles de la administracién piblica y el potencial de accountability de las politicas
parficipativas. Las reformas que el pafs ha experimentado en afios recientes, tanto desde el
punto de vista de la descentralizacién como de la modemizacién del Estado y la gestién
poblica, no han cambiado significativamente los aspectos tradicionales del sistema de control

vigente.

Esta parfe comienza por describir y analizar el estado de la parficipacién ciudadana en
Chile, tanto los mecanismos existentes como los factores que determinan la situacién actual,
para luego evaluar las principales caracteristicas de los sistemas de control del pais. Esta
seccién, por lo tanto, destaca cudles son los principales problemas que actualmente afectan
el disefio e implementacion de politicas de participacién ciudadana para fortalecer la
accountability en los municipios chilenos.

1. CONDICION ACTUAL DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

En la actual estructura legal e institucional municipal, encontramos tres tipos de mecanismos
de participacién ciudadana, ademds de las elecciones regulares de alcalde y miembros del
concejo. El primer tipo es institucional y esté representado por los Concejos Econémico
Sociales {CESCO). El segundo es més esporadico e informal y toma la forma de referéndums
municipales, cabildos comunales, fondos concursables e implementacién conjunta de
programas. La tercera categoria, son las organizaciones comunitarias, principalmente juntas
de vecinos y las funcionales {juntas de vecinos, deportes, de tercera edad, iglesia, efc.).

lEstecapitulopodﬂaficilmﬂnnsalaesmciademdowmmtodeanéﬁsispolﬁimcwpldamuﬂedifma Quiero recanocer desde el principio los
limites y superficialidad del esfiuerzo. Desafortunadamente, no ha habido evaluaciones empirices suficentemente rigurosas del desempelio de los
sistemas de control internos ¥ extemos del nuevo Sector Municipal Chileno. Por consiguiante, este capitnlo sélo aspira a presentar v punto
preliminar de refecencia, desde el cval analizar la factibilidad de mecanismos participativos que pucdan mejorar la accountability del sector
Municipal en Chile. Es obvio, entonces, que esto requiere todavia de més estudio y andlisis.
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A. Mecanismos de Parficipaciéon Civdadana

a) CESCO: Fueron creados para actuar como un concejo consultivo para el municipio, con
el objetivo final de garantizar la participacién de los diferentes tipos de organizaciones de la
comuna. A pesar de que son legalmente auténomos del alcalde’, en la  practica han sido
enormemente dependientes del mismo para funcionar. Un buen ejemplo es el hecho de que
poco mds del 60% de las reuniones extraordinarias, que son los Unicas a las  que las
organizaciones CESCO pueden citar por si mismas, son citadas por el Alcalde?. Lo menos

que se ha dicho de estos organismos es que son una institucién en crisis.

b) Referéndums, cabildos municipales, fondos concursables e
implementacién conjunta de proyectos: En la categeriac de mecanismos de
parficipacion ciudadana esporddicos e informales, que son mds raros de lo que se pudiera
desprender del discurso piblico, encontramos tres del tipo mecanismos bésicos. Primero, el
altamente publicitado plebiscito de Las Condes, que mas alld  de sus peculiares
caracteristicas constituye el primer referéndum local en lo historia de Chile. A pesar de las
disputas constitucionales y politicas que rodearon su desarrollo, el hecho es que de una
manera u ofra esta experiencia marcd y ancld la discusion sobre lo que debiera ser la
pariicipacién civdadana a nivel local. El segundo tipo son los cabildos municipales. Estas
instancias de participacién, mucho mas amplias que las anteriores, se han implementado
sélo en algunos municipios (liderados por Santiago), pero han tenido cierto efecto
multiplicador. Finalmente, otro tipo de mecanismos son los fondos concursables v la
implementacién conjunta de programas. Bajo esta categorfa encontramos ideas que van
desde los fondos concursables como los Programas de Mejoramients Urbano (PMU) o “Entre
Todos”, hasta otros como la 'pavimentacién comunitario de calles' a "guarderias

comunitarias”.

¢) Organizaciones Comunitarias: Las organizaciones comunitarias son ciertamente las
mds arraigadas y fuertes células parficipativas de la sociedad chilena {por ejemplo, 54% de
los miembros de CESCO provienen de este tipo de organizaciones). Sin embargo, debide a
un conjunto de factores, incluyendo la debilidad estructural de los CESCO vy la fuerte

atomizacién social producto de lo economia de mercado, su voz no es fuertemente oida en

1 Estén formados por 40% de las juntas de vecinos (territorialy; 30% funcional v trabajadores; 30% produdivo (Lev IR 6951
1 SEGEGOHR (1994).
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instituciones municipales. Deberia hacerse una evaluacién de su papel, de su importancia y
representatividad real.

B. Problemas de los mecanismos participativos

Las siguientes son algunas limitaciones de los actuales mecanismos de participacion
ciudadana en Chile:

a) Crisis estructural de CESCO: Como el Unico mecanismo parficipativo formal y oficial
de la ley municipal de 1991, los CESCO han sido considerados consistentemente como un
instrumento participativo pobremente disefiado y conceptualizado. Las principales criticas
son': 1) Carencia de recursos y facultades verdaderas, lo cual permite que las autoridades
municipales simplemente los ignoren; 2) Dependencia al llamado e informacién del alcalde;
3) Relacién inexistente con los Concejos Municipales; 4) Tensién estructural entre la
represenfacién politica (concejales) y la representacion social (miembros de CESCO); 5) Casi
ningOn contacto entre estos Glfimos y la comunidad, organizada o no; 6) Fala de calificacién
de sus miembros para dar un consejo adecuado y relevante en relacién con las materias
municipales que, ellos o el alcalde, han decidido tratar (especialmente aquellas de mayor
complejidad como el presupuesto y las finanzas municipales); 7) Carencia de infegracién a lo
vida municipal. Sin perjuicic de una amplia aceptacién de esta evaluacién, hay otras
opiniones diversas o mds radicales. Mientras algunos piensan que la crisis de los CESCO es
simplemente un subproducto de la apatia de la poblacién hacia asuntos locales, o en
consecuencia, un problema del que los CESCO no son responsables y no pueden modificar,
otros simplemente recomiendan su eliminacién por considerarlo una instancia de
participacién inservible {principalmente alcaldes y concejales)?.

b) Enfasis excesivo en los macro mecanismos de participacién: Para bien o mal,
el referéndum local de Las Condes, en 1994, fi6 la discusién sobre la participacién
ciudadana. En parte, debido a su naturaleza innovadora; parcialmente, debido a la carencia
de legitimidad de instituciones como el CESCO y ,tombién parcialmente, debido a la retérica
comunicacional de quienes lo impulsaron. El hecho es que hoy, en Chile, lo discusién sobre
la participacién local estéd centrada en forno a macro mecanismos participativos como el

referéndum.

! Para estudios detallados ver SEGEGOB (1994} y Amtmann vy Larrafiaga (1995).
2 ver SEGEGOB (1994).
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En un ambiente local caracterizade por una alta politizacién de autoridades municipales y un
alto escepticismo de la comunidad, reducir la participacién ciudadana a los plebiscitos no
parece ser la mejor alternativa. Desde luego, en este fipo de procesos es més probable que
los ciudadanos acaben siendo cooptados o capturados por intereses econédmicos o politicos.
Esto, porque este tipo de macro mecanismos de participacién supone lo utilizacién de
grandes sumas de dinero para poder informar y/o influenciar sobre las distintas alternativas,
algo que claramente no estd al alcance de los sectores mas desposeidos. En este sentido, es
dificil ufilizar macro mecanismos parficipativos para ejercer, efectivamente, el derecho
ciudadano de obligar al gobierno local a dar cuenta de sus hechos, especialmente por parte

de los mds pobres, que son los mds necesitados de mecanismos de voz.

Finalmente, este tipo de mecanismos son demasiado caros como para ser adoptados por la
mayoria de las comunas pobres. A pesar de esto, estan en vias de ser reconocidos como una

allernativa en nuestro ordenamiento juridico municipal.

¢) Sobrestimaciéon de la demanda y potencialidad de la participacién
civdadana: La discusién sobre el fortalecimiento de la participacién ciudadana esté
frecuentemente basada sobre el supuesto de que existe una fuerte demanda popular por
ésta. Los hechos, sin embargo, muestran algo muy diferente. En paises con alto grado de
desafeccién respecto del gobierno y ausencia de un ethos del consumidor como Chile,
simplemente no hay mucha materia prima social para experimentos participativos en gran
escala. Un ejemplo grdfico de esto, es que después de dos afios y medio desde la
aprobacién de la nueva ley municipal, mds de un 20% de los comunas ni siquiera ha
constituido su CESCO. Este errado juicio puede llegar a ser unc verdadera debilidad de
cualquier estrategia de descentralizacién si no es debidamente fomado en cuenta como un
factor critico de éxito, especialmente si se ha pensado en politicas de participacién

ciudadana como una herramienta clave para fortalecer la accountahility de los municipios.

La segunda exageracién es la potencialidad de la paricipacién ciudadana como un medio
para fortalecer la accountability juridica. Lo experiencia comparativa de paises como Estados
Unidos, Esparia, Francia, Reino Unido y Suecia, muestra que este tipo de accountability se
fortalece mejor mediante sistemas de control mas amplio!. Es comprensible que se panga

énfasis en esto, cuando parece haber un aumento de escdndalos de corrupcién a nivel

! Paraun mayor anilisis ver Jabbra et. al. (1989), Barzelay (1994), Orrego{1994) v Oliver (1991}
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municipal en el mundo entero’. En el caso de Chile, sin embargo, debe tenerse presente que
recientes estudios muestran que solamente 5,6% de las denuncias de corrupcién son hechas
por la comunidad. En oiras palabras, no parece plausible que una sociedad tradicionalmente
pasiva y obediente se fransforme, en el corto plazo, en una especie de policia administrativa
altamente capacitada y capaz de descubrir irregularidades donde experimentados
funcionarios piblicos no encuentran nada.

d) Ausencia de mecanismos participativos en los Servicios Poblicos: 1o oira
cara del excesivo énfasis en macro mecanismos administrativos de participacién, es la
ausencia de ellos en las acciones cofidianas de los servicios poblicos. Mdas que participar
una vez cada cuatro afios en una decisién critica, los ciudadanos necesitan ser entrenados [y
permitirseles) para influenciar el diario funcionamiento de gobiemo, haciéndose responsable
por sus acciones y omisiones. Un sorprendente hallazgo, surgide de la evaluacién de los
CESCO, es que solamente 2,9% del total ha hecho alguna consulta a las corporaciones
municipales educacionales y de salud de su respectiva comuna. Esto es impresionante,
porque uno podria esperar que, por lo menos, los representantes comunitarios estén
preocupados por los servicios de salud y educacién locales. A todo lo anterior, se suma el
hecho de que los servicios poblicos generalmente no tienen mecanismos de quejas, oficinas
de atencién al usuario, inspecciones de desempeiio, ciudadanos en sus consejos directivos,
etc, todas las cuales serfan formas de palier la ausencia de participacién civdadana directa.

e) Falta de iniciativas que apunten hacia los civdadanos como vsuarios o
consumidores?. Sorprende encontrar una ausencia total de mecanismos que permitan la
participacién de ciudadanos como usuarios o consumidores. Esto significa que, en
circunstancias donde existen pocas alternafivas de “salida” y una débil “voz” (que es
generalmente el coso de los mds pobres), el escenario es bésicamente el de servicios

municipales que funcionan como un monopolio, esto es, que cobran un precio alto por una
boja colidad3.

1 Independienternente de cusles sean las razones (mds transparencia, prensa kibre, una oposicién activa, cortes mis independientes, fincionarios
inexpertos, antiguos auspicios, etc.), el hecho es que la corrupcitn y la flierte reaccidn de opinidn piblica que protesta en contra de ella, han sido los
factores decisivos quehan provocado la discusion sobre accountability en el dmbito local en Chile. Rehren (1994), por cjemplo, muestrs que 15%
de las Municipalidades de Chile estaban bajo investigacién de commapcida alrededor de Julio de 1994,

2 Para una buens discusicn conceptual sobre la idea de cindadanos como consumidores, ver Barzelay etal. (1994),

3 Petesson (1994).
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C. Factores determinantes del sistema actual

A pesar de la necesidad de una investigacién mds rigurosa sobre este tema, esta seccion
sugiere algunas razones para comprender cudles son las caracteristicas de la sociedad civil
chilena que favorecen un gobierno menos "accountable” y ciudadanos menos exigentes.

Algunas de ellas son:

a) Cultura de consumidor pasivo': La falia de "cultura del consumidor” implica que fos
ciudadanos [y empleados piblicos) no estan conscientes respecio de su derecho a una
buena informacién y calidad en relacién a los bienes piblicos [y privados) que consumen.
Sin expectativas de mayor calidad, es dificil para los ciudadanos presionar pora que los
funcionarios publicos sean mds responsables de sus occiones, asi como también para
obligarlos a aumentar sus mecanismos de control interno, dlineando los incentivos a fos

empleados con las demandas de los ciudadanos.

La idea de tener un gobiermo orientado al cliente en lugares como Gran Bretafia, Estados
Unidos y muchos ofros paises, ha sido el fruto de protestas y de un generalizado escepticismo
pUblico por el, a veces, mediocre desempefio de los gobiernos en el uso del dinero de los
impuestos2. Este "ethos del consumidor’ es buena economia y buena politica. Por un lado,
los consumidores mds activos e informados permiten al mercado distribuir recursos
eficientemente. Por ofra parte, los que estédn en mejor posiciéon de ganar mds con un nuevo
ethos de ciudadano consumidor, son justamente los grupos mas vulnerables en la sociedad:
los mds pobres y ancianos3. Esto Gltimo es de suma importancia, va que aquellos que tienen
menores ingresos para safisfacer sus necesidades bdsicas son ,cominmente, las mismas
personas que fienen menos habilidad para usar eficientemente sus recursos y menos “voz"
para reclamar al gobierno. La falta de "ethos de consumidor” en Chile, puede ser explicada

por varios factores*:

o Una legislacién de proteccién al consumidor imperfecta e insuficiente;

1 Ver Engel (1994),

2t gjemplo poderoso es la revolucion de los impuestos de los 70 e Estados Unidos. donde millones de contribuyentes protestaron demandando una
rebaja de impuestos.

3 Engel {1994).

4 E1 dtimo capitulo se centra, precisamente, en como podemos ir construvendo esta mentalidad. diseflando mecanisnos participativos que pueden
romper la renuencia e incapacidad de los ciudadanos para exigir servicios de mejor calidad de parte del gnbierno,
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o La ausencia de tribunales administrativos en los cuales los ciudadanos puedan
demandar al Estado y sus agencias, para responder por el dafio ocasionado en la
deficiente provisién de sus servicios;

o Carencia de una ley de libre acceso a la informacién que dé a los ciudadanos la
posibilidad de conocer el tipo de servicio que obtienen del gobierno.

b) Sociedad civil y cuitura participativa débiles: Otra explicacién es la falta de
una cultura participativa en el pafs. Dieciciete afios de un fuerte gobierno autoritario y una
antigua tradicién de gobiemo centralizado, disminuyen mucho la confionzo que los
civdadanos y las propias comunidades puedan tener en sf mismas, sobre todo en términos de
la potencialidad y sentido de su participacién civica. Lo que un estudioso estadounidense dijo
de Chile 30 afios atrés, todavia es vélido: " Las polfticas locales chilenas tienen la gran tarea
de hacer la accién municipal de gobierno mds sensible a las necesidades locales y fomentar
innovaciones locales mediante una participacién mayor de grupos comunitarios en la
adopcién de medidas e implementacion de programas'!.

c) Inexistencia de poder real a nivel local: Lo falta de interés en pariicipar en
asuntos comunitarios, se explica por la falta de poder real en la toma de decisiones a nivel
local. Los municipios casi no tienen atribuciones en términos de fijar impuestos o en relacién
a funciones bdsicas tales como educacién o salud, en las cuales estan sujetas a directivas

técnicas y a financiamiento centralizado?.

d) Falta de un acceso real a la informacién: El secreto de las decisiones y acciones
publicas limita fuertemente la accountability de los gobiemos municipales ante el publico,
frustrando y desincenfivando los esfuerzos de los ciudadanos por participar y controlar al
Gobiemno efectivamente3. A menos que haya una amplia expansién del acceso a la
informacién, hay poca probabilidad que las cosas sean mas transparentes y las auvitoridades
més responsables.

! Jabn Friedman, "Politicas Urbanas-Regionales para el Desarrollo Nacional en Chile” en Investigacidn de América Latina, vol.1, ed. Francine F.
Rabinovitz y Felicity M. Trueblood, Beverty Hills: Sage, 1970, p.229.

2 Brunner (1993).

3 Otiver (1991).
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2. LOS SISTEMAS DE CONTROL
A. Macro Mecanismos de Accountability

En este nivel encontramos el érgano de control externo mds importante para los municipios'
la Contraloria General de la Repiblica (CGR), méxima organizacién de control de legalidad
y auditoria del Estado. Su jurisdiccién esté principalmente restringida a lo que se ha definido

como accountability juridica.

La CGR controla directamente la accountability juridica de los municipios. Esto lo hace a
través de diferentes medios : primero, mediante auditorias de rutina. La CGR verifica el
cumplimiento efectivo, por parte del Municipio, de las normas financieras y contables;
segundo, mantiene un registro nacional de los empleados pibiicos municipales. La CGR
controla todas las designaciones y contratacién de empleados y funcionarios municipales.;
tercero, interpretando las leyes administrativas con respecto a los municipios, interprefaciones
que en la préctica son obligatorias mandatarias para los funcionarios locales?.  Finalmente,
desempenando inspecciones inesperadas, relacionadas con denuncias o situaciones

especfficas.
B. Micro Mecanismos de Accountability

En el dmbito municipal hay tres cuerpos que supervisan el cumplimiento, desempefio y
politica contable del gobierno: El Alcalde, el Concejo Municipal v la unidad Municipal de
"‘control interno". El Alcalde cumple una funcién de controi sobre la municipalidad y sus
actividades. Se responsabiliza de supervisar el cumplimiento por parte de los empleados
municipales de las normas administrativas y financieras, las politicas pdblicas dictadas por el

Concejo Municipal y las demandas de calidad y participacién de los ciudadanos.

E! Concejo Municipal tiene, por su parte, dos mandatos explicitos de control sobre acciones u

omisiones relacionadas con accountability juridica, de desempefo y programdtica. Primero,

1 Al describir las diferentes organizaciones de vigilancia en el comtexto chileno. este documento se referird a la clasificacién de herramientas de
vigilancia de Barzelay (1994). A pesar de su naturaleza técnica, estas distinciones son Utiles para ¢l siguiente andlisis. El distingue tres herramiontas
de vigilancia principales: la auditoria: actividad disefiada para revisar periodicamente la aplicacion de leves pertinentes a Ios estados tinancieros
del gobiemo:; Ia inspeccién: disefiado para descubrir desviaciones desde nommas intemas procesales v adininistrativas; la investigacion: conducida
para refistar 0 comprobar sospechas respecto a sc havan quebrantado normas mandatarias,

2 Como Chile todavia no tigne tribunales administrativos, en la practica los municipios no pueden apelar las interpretacionas de ln Contraloria General
de Ja Repuiblica, independientemente de la sustancia v los efectos practicos de estas interpretaciones admintstrativas.
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el Concejo fiene que controlar el cumplimiento administrativo de los programas y polticas de
inversion y la ejecucién del presupuestc municipal. Segundo, tiene que examinar el
cumplimiento de los deberes legales de! Alcalde, departamentos y servicios municipales.
Este mandato se ejerce a través de inspecciones o investigaciones especificas, para las cuales
el Concejo solicita informes o cita a los funcionarios y empleados implicados. El
descubrimiento de cualquier hecho irregular tendré consecuencias diferentes, dependiendo
de la gravedad del caso: critica piblica, nofificacién formal a la Contraloria General de la
Republica, denuncia a los Tribunales, Cortes o acusacion en contra del Alcalde.

Finalmente, tenemos la unidad de control interno, la que es ejercide mediante auditorias
operacionales periédicas, controlando la ejecucién de presupuestos y representando ol

Alcalde cualquier acto ilegal en que esté envuelto.
C. Probliemas del sistema de control en Chile
Problemas inherentes al sistema de control

Lo forma en que los macro y micro sistemas de control estdn estructurados en Chile, mds
algunocs aspectos comunes del servicio pdblico de paises en desarrollo, representan
problermas importantes para el fortalecimiento de la accountability en funcionarios piblicos
municipales y servicios descentralizados del gobierno central. Las siguientes son algunas de
las limitaciones institucionales més notorias pare una poliica de mayor accountability
juridica, de desempefo y programdtica':

a} Sistema de control burocrético y centralizado: A nivel nacional, la CGR es la Gnica
institucién que sistemdticamente fiscaliza el cumplimiento, en el nivel municipal, de {a
normativa administrativa y financiera. Aparte de concentrarse sélo en un tipo de
accountability (jurfdica), el control de la CGR ha mostrado sefiales de ser relativamente
engorroso y en algunos casos ineficaz. La CGR fiene procedimientos de precuditoria y post
audiforia que, aunque causan algin grado de disuacién frente a la comision de actos
ilegales por parte de funcionarios piblicos, han sido incapaces de cumplir con las demandas
de un Estado més grande y complejo, en parte debido a su escasez de recursos. Ademds, su
énfasis excesivo en la legalidad de los estados financieros, ha limitado sv capacidad para
descubrir ofros tipos de irregularidades més sutiles (tréfico de influencias, utilizacién de

1 Para un andlisis més detaitado de otras limitaciones a la accountsbility de funcionarios piiblicos en paises en vias de desarrollo, ver Orrego (1994) v
Comizidn Nacienal de Etica Pablica (1994).
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informacién privilegiada, confliclos de intereses, etc) y ha carecide de controles de
desempeiio de servicios piblicos. Finalmente, no ha sido todo lo eficaz que se necesita parg

descubrir derroche, fraudes y abusos de funcionarios publicos’.

b) Mecanismos de control internos sin los recursos humanos y financieros
necesarios: E| papel que la CGR tiene en el nivel nacional, es jugado por las unidades de
control interno a nivel de lo Municipalidad. En efecto, es esta unidad lo que tiene que
examinar la legalidad y correccién financiera de todos las ccciones Municipales. La
experiencia reciente, sin embargo, ha mostrado que mientras estc funcién se ha cumplido
exitosamente en los municipios ricos y grandes, no ha ocurrido de igual forma en los mas
pequefios?. La carencia de profesionales suficientemente capacitados, al igual que su
dificultosa independencia respecto del Alcalde, han hecho de ésta una herramienta débil

para la accountability.

¢) Débiles herramientas para asegurar niveles minimos de accountability de
desempeio y programatica®: Como se menciond, ningunc de los macro o micro
mecanismos sistemdticos de control tienen un mandato explicito sobre la accountability de
desempefio o programdtica. Mientras se dice que estos tipos de accountahility no deberian
estar sujetos a ningdn tipo de control jerarquico (sélo politico), ctros simpatizan mdés con
dicha idea. Estos Gltimos, sin embargo, plantean la salvedad de que dicho control jerdrquico
sea ejercido sélo por instituciones internas, ya que un control de desempefo o programadtico
externo representaria una violacién de la autonomia del municipio®. En cualquier caso, el
hecho es que hasta ahora no hay indicadores de desempeno o mecanismos para controlar la
accountability programdtica a nivel municipal. El papel jugado por ‘os Concejos Municipales
en este respecto ha sido minimo, especialmente debido a la escasez de empleados vy falta de

técnicos expertos.

d) Estatuto administrativo obsoleto e inexistencia de un cédigo de ética
publica: En el marco de un enfoque legalista de la accountability juridica, la existencia de
un estatuto administrativo y una ley penal antigua que no castiga de las formas modernas de

malgasto, fraude o abuso, ha disminuido la capacidad del Estado para imponer directrices

I Rehren (1994) muestra gue solamente 38% de las renuncias de  corrupeion a nivel municipal provino desde los informes de 1a Contraloria General
de la Repiblica.
2200 delos Municipios tienen menos de 20.000 habitantes mientras 46 tienen mas de 100.000. Steward (199,

3 Estas metas son una parte explicita del mandato de GAD en Fatados Unidos. De hecho. fue creado precisamante para evaluar la oficaca de las
politicas y programas federales, revisar gastos federales, dar consso lega! v hacer recomendaciones para maiorar ol desempafio del gobiemo (GAC.
1991).

4 Ver Asociacion Nacional de Municipalidades (1994 a).
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de honestidad en organizaciones descentralizadas y municipios. Una de las razones por las
que muchos paises han decidido legislar amplios cédigos de ética, es porque de esa manera
otorgan la oportunidad de unificar criterios, modernizar normas anti corrupcién y establecer
procesos administrativos disciplinarios més rapidos y efectivos’.

e) Cultura del secreto: El sistema de control en Chile opera en un ambiente politico y
social dominado por la cultura del secreto y la reserva. Solamente la CGR y las unidades de
control pueden tener acceso a toda la informacién publica. Mientras, en principio, las
acciones de los empleados publicos deberfan ser transparentes, en la préctica éstas son
generalmente secretas y los ciudadanos no tienen derecho legal a acceder a elias?.  En
Chile, esto se ve agravado por la obscuridad reinante en el financiamiento politico, las
finanzas privadas de cierfas autoridades y el proceso de planificacién de ciertas politicas
poblicas3.

f) Falta de preparacién y experiencia de autoridades electas: Muchas de las
irregularidades detectadas en los niveles municipales se han debido a la carencia de
conocimiento o preparacién de los funcionarios elegidos {y también de carrera). El
fortalecimiento de la capacidad profesional y el entrenamiento técnico, deberian ser
prioridad desde el punto de vista del fortalecimiento de la gé'couniabiiify en los municipios.

Problemas del sistema de conirol de Chile en reladén al proceso de
descentralizacién

a) Confusién Conceptual: Lo revision de la literatura sobre la Reforma Municipal en
Chile, revela algin grado de confusién conceptual sobre cierfas complejidades del proceso
de descentralizacién. Por cierto, pareciera no existir un marco conceptual para discutir y
evaluar los diferentes componentes del proceso de desceniralizacién®. Para ciertas
autoridades chilenas pareciera no haber una frontera clara entre desconcentracion,
delegacion y fransferencia (o devolucién), tres distinciones clésicas en la literatura comparada
al respecio.

1 Recientemente, Ia Direccidn de Presupuesto vinculé la discusion del presupuesio al establecimiento de metas de gestion para mds de 20 servicios

2ExlCililc.umv.-:xi.-z:.ennclaeiimi]aralllsleyeadclibel'ta:lde]nforn'm(;idincle;pa(sf:a'zmmmoCamdi,Rdm)Um'dcmE.ﬂndnsUm'dm. Solo existe un
proyecto de ley del Ejecutivo en la Cémara de Diputados, que hasta ahora no se ha tramitado.

3 Actualmente, ni el Congreso ni los Concejos Municipales tienen registro pliblico de sus votaciones. Ver Orrego (1994).
4C¢mymmhquamdoomndammthualosmpmlisaadeﬁspﬁayLalhoAm&ientimdmahabhrdc'dmmm-alindm's‘m
distinguir la forma de descentralizacién a la que se refieren.
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Esta falta de claridad conceptual llega a la raiz de dos problemas importantes desde el punto
de vista de la accountability de los municipios: primero, la carencia de una caracterizacién
del estado de descentralizacién de las instituciones de gobierno hace dificil prescribir
herramientas efectivas de accountability. Por ejemplo, el hecho de que la educacién sea una
funcién delegada (y no transferida) ol gobierno municipal, limita el alcance de la
accountability a nivel local; y, segundo, existe la creencia, enire la élitle politica, que
descentralizacién es simplemente extender espacialmente el monopotio institucional existente,
desde el centro a las autoridades regionales o municipales. Esto, 2n parte, explica por qué
mdés descentralizacién no siempre ha significado mayor accountability de los municipios,
pesar de las expectativas generalizadas en este sentido!. Sin una precisa comprensién de los
diferentes tipos de descentralizacién administrativa, y su implicancia desde el punto de vista
de fortalecer la participacién ciudadana, es dificil establecer un sistema efectivo de macro y
micro mecanismos que aumenten la accountability juridica, de desempefio y programdtica,

aumentando la sensibilidad de fos municipios a las demandas ciudadanas.

b) Monopolio institucional a nivel local (falta de “salida”): Cuando la
descentralizacién se entiende como un traslade de autoridad desde el centro al nivel local,
como ha sido en Chile, nada asegura un cambio de las caracteristicas bésicas de monopolio
de las instituciones de gobierno. Un ejemplo de estas caracteristicas es la forma rigida,
cerrada y centralizadamente controlada con la que los municipios definen y proveen bienes y
servicios. Otro aspecto es la falta de sensibilidad de los servicios de gobierno respecto de las
peticiones y quejas de los ciudadanos-usuarios. Como los ciudadonos, especialmente los
pobres, no pueden escoger ofras alternativas de provisién en los servicios pablicos (recaudo
de basura, educacién, etc.} y, a menudo, los mecanismos de voz son débiles o simplemente
inexistentes; el hecho es que, frecuentemente, la demanda es capturada (inelastica en
términos de calidad) y no hay incentfivos para mejorar el desempefic. Esto se refuerza por
una absoluta carencia de indicadores municipales de calidad y de desempefio susceptibles

de critica ciudadana?.

c) Captura de los partidos politicos e intereses econémicos (falta de “voz”).
Hay una necesidad de instituciones de la sociedad civil, no-politicas, que puedan profeger y
reivindicar el derecho de los ciudadanos a tfener servicios puiblicos buenos y eficientes.
Debido a que Chile no tiene este tipo de organizaciones, y no hay cultura en los civdadanos

! Banco Mundial (1994). Peterson (1994).
2 En Inglaterrs, por ejemplo, una Comision Nacional de Calidad Pablica los resultados de satisfaccion de desempefio de los servicios a través de
Gobiemos Locales (Loughiin, 1992).
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como consumidores informados y exigentes (especialmente entre los pobres), en la préctica

casi no hay politica de accountability de desempeiio. Esto llega a ser mas grave, si se agrega

el hecho de que hay muy pocas alternativas de “salida”, a nivel de servicio piblicos, para los

!

ciudadanos, aparte del cambio de barrio. El resuliado, en consecuencia, es que los

civdadanos raramente fienen la capacidad y el poder para organizarse y asi demandar

mejores servicios publicos, haciendo al gobierno més responsable.

25 Hay dos factores que empeoran este circulo vicioso: a) la captura por parte de los parfidos
politicos y sus lideres, quienes fodavia actian como “brokers” de politicas locales'; b} la
presencia de intereses econémicos poderosos, cuya influencia puede ser canalizada
mediante un obscuro sistema de financiamiento politico, el cual puede -desde ahi-,
facilmente controlar los asuntes municipales sin ninguna accountability.

o

! atenmela (1977).
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MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA Y
EL CONTEXTO CHILENO

Basados en la estructura del diagnéstico preliminar, este capftulo describe algunas politicas
parficipativas o mecanismos de participacién; analiza su eficacia para lograr la meia de
mejorar la accountability en los municipios y, finalmente, discute su factibilidad en el contexto
chileno!.

1. MECANISMOS PARTICIPATIVOS

En esta seccién, se presenta un conjunto de mecanismos participativos, clasificados como
externos o internos, dependiendo de si son, o no, parte de la estructura burocréfica de lo
administracién municipal. La siguiente tabla presenta todos estos mecanismos, que son
descritos posteriormente en profundidad.

Tabla 1. Mecanismos participatives externos e internos

EXTERNOS:

Defensor Piblico Local

Comisién de Calidad

Ley de Libre Acceso a la Informacién

Grupos de Vigilancia Ciudadana

Consultas Obligatorias con grupos ciudadanos

INTERNOS:

Representacién Ciudadana en los cuerpos de toma de decisiones
Referéndums y otras alternativas populares
Oficina de Informacién y Reclamos

Consejos Consultives Ciudadanos

Concejos de Planificacién Local

Grupos de Trabajo

Cabildos Comunales y Audiencias Poblicas
Encuestas y cuestionarios

Actividades informativas y Centros de Difusién
Implementacién conjunta de programas

A continuacién, procedemos a describir fodos los mecanismos de parficipacién que serén
utilizados para el anélisis en el presente estudio.

1 Algunos argumentan que "la salida” es el aspecto econdmico de la participacion, es decir fa participacién de cudadanos en cuanto consumidores,
Este documento, sin embargo, limita su andlisis a lo que dice relacitn exclusivamente con “voz”, debido a consideraciones de simplicidad y espacio.
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A. Externos a los Gobiernos Municipales

a) Defensor Publico Local (Ombudsman Local)': Esta es una oficina independiente
y politicamente neutral respecto de los poderes legislativo y ejecutive. Usualmente establecido
por la Consfitucién, recibe e investiga reclamos del pulblico en contra de acciones
administrativas y tiene el poder de criticar y publicitar, pero no revertir, dichas acciones. Su
poder estd en su prestigio y credibilidad. Este tipo de instituciones tiene normalmente las
siguientes caracteristicas: recomienda cambios en leyes y reglamentos; funciona con
procedimientos muy rdpidos e informales; trabaja en base a requerimientos de partes
interesadas (no de oficio) y tiene jurisdiccidn sobre las administraciones locales, pero
funciona a escala nacional; emite un informe anual. En Inglaterra, el Ombudsmen Local
investiga situaciones de injusticia son resultado de cualquier falta administrativa por parte de
un funcionario poblico {por definicién, esta falta administrativa es un concepto més amplio
que el de ilegalidad, incluyendo cualquier tipo de injusticia). La idea es que ei ombudsman
sélo actie ante la recepcién de una queja. El reclamo tampoco pedria ser procesado si hay
algin remedio alternativo o si el tema afecta a la mayorfa de los ciudadanos (en este caso
orocede ofro tipo de medidas de efectos mds generales). Finalmente, el Ombudsman, en

teoria, no puede juzgar el mérito de las decisiones.

b) Comisiones de Calidad?: Esta comisién tiene por misién estoblecer esténdares e
indicadores para los servicios plblicos descentralizados. En Inglaterra, es responsable de
supervisar "Contratos con los Clientes" entre la administracién municipal o servicios piblicos
descentralizados y el piblico. Algunas de estas funciones son: 1} establecer pautas y codigos
de conducta para los funcionarios municipales; 2) promover y estimular el impulso de
iniciativas exitosas; 3) desarrollar y aplicar indicadores de desemepefio {tanto de relacién
costo-beneficio como de calidod); 4) supervisar la operacién de los auditerias municipales;
5) proveer apoye administrative, asistencia técnica y entrenamiento a los municipios; 6;
supervisar los informes del Ombudsmen; 7) promover innovacicnes a través de fondos
concursables para programas pilotos y para financiar estudios  sobre  reformas
administrativas. Asimismo, tienden a definir cuatro dreas de funcionamiento: entrenamiento,

estudios de mercado, relaciones piblicas con consumidor y reclamos.

! 8in perjuicio del origen sueco del Ombudsman, en términos de su efectividad y aplicabilidad especifica a os gobiemos municipales la adaptacion
britanica de la institucion (el Comisionado para Administracion Local), es un ejemple mucho mejor en o cual basarse. (Oliver, 1991). Para mas
detalles ver Apéndice 2.

2 Loughtin (1992).
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¢) Leyes de Libre Acceso a la Informacién: Estas incluyen las leyes propiamente tales,
més un conjunto de mecanismos requeridos para mantener al publico informado acerca de
los asuntos de gobierno. Este mecanismo puede ser clasificado como extemo sélo cuando es
prescrito por leyes nacionales (lo cual sucede normalmente). Es dificil exagerar la importancia
de este mecanismo, especialmente debido al rol critico que juega la transparencic en
cualquier intento de aumentar la accountability y mejorar la eficiencia poblica. La informacion
es el alimento bésico para la accountability. Sin ella, solamente impera el secreto y la
corrupcion . Otra manifestacién, en esta misma lineq, es la practica de celebrar reuniones de
los Concejos municipales en forma abierta y piblica.

c) Grupos Vigilancdia ciudadana!': Ejemplos de éstos son las organizaciones sin fines de
lucro existentes en Estados Unidos tales como “Common Cause' y la “Asociation for a better
government of Chicago". Estos son grupos independientes de gobiemo o partido, con
financiamiento privado y de naturaleza apartidista, cuya meta principal es eliminar la
corrupcién gubernamental tanto individual como institucional?.

d) Consultas obligatorias con grupos ciudadanos: Esto consiste en leyes que
demandan lo nofificacién y audiencia, por lo menos a quienes vayan a ser afectados
direckamente por una decisién o politica poblica especifica. La principal diferencia entre este
tipo de normas y las comunes audiencias publicas, o la parficipacion ciudadana en consejos
de planificacién local, es el hecho de que estas normas pueden llegar a ser impuestas @
través de los tribunales. Asi, la participacién deja de ser un regalo del Alcalde o del Concejo
Municipal y pasa a ser considerada un derecho bésico de los civdadanos.

B. Internos a los Gobiernos Municipales

a) Representacion ciudadana en los cuerpos de toma de decisiones®: No
obstante su atractivo piblico, este mecanismo sélo tiene un modesto potencial en términos de
participacién {a lo mas, puede aspirar a un nivel de "consulta” o "representacién” segin
nuestra tipologia inicial). Por cierfo, es buen signo que un ciudadano normal pueda ser
Hamado a pariicipar en cuerpos en los cuales se toman decisiones imporfantes. Sin embargo,
el problema -en estas instancios- es que los ciudadanos son muy fécilmente cooptados por

1 Para més detalles ver Manikas and Protess (1979).

zAlemiiearlaneomidaddeestetipedem, John Gardner, fundador de Common Cause, ha dicho que lo que se necesita para tener uaa
demoxracia real, es tener la accién de ciudadanos con cardcter, dedicacitn y altamente organizada para mantener a los gobiemos continuamente
responsables, como una forma de participacion distinta del voto entre entre elecciones.

3 Gitell, et al (1979).
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la burocracia, lo que termina por limitar la posibilidad de que éste tenga una influencia real
en el dmbito respectivo. Para procesos de descentralizacién incipientes, sin embargo, este

puede ser el mejor medio disponible.

b) Referéndums locales, revocaciéon del mandato del Alcalde y la iniciativa
legislativa civudadanal: Cuando un referéndum es utilizado aisladamente y sin la
existencia de organizaciones de base fuertes y sélidas, estos mecanismos pueden terminar
por re-vigorizar a los grupos poderosos locales, en lugar del ciudadano medio, ya que los
primeros siempre tienen mds capacidad técnica, influencia politica y recursos econdmicos
para sacarle partido a macro mecanismos como éste. Con todo, cuande se trata de una
gama muy diversa de mecanismos participativos y el referéndum es sélo uno de ellos, este
tipo de mecanismos adquieren gran relevancia y significado. En este contexto, el ciudadano

individual puede llegar a fiscalizar.

¢) Oficina de Informacion y Reclamos?: Estas oficinas pueden re-vigorizar una cuitura
en el sector poblico, orientada al usuario dentro de los servicios descentralizados y
Municipalidades. Su meta es obtener informacién de los ciudadanos, tanto para incrementar
la calidad y desarrollo de los servicios como para descubrir y sarcionar eguivocaciones o
irregularidades. De igual forma, se transforma en una instancia privilegiada de comunicacién
con los ciudadanos, entregdndoles la informacién que necesitan para hacer mejor uso de los

servicios publicos.

d) Consejos consultivos con participacién civdadana3: Este tipo de mecanismos
se focaliza en la fase de provisién de servicios propiamente tal, esto es, en todo lo que dice
relacién con los asuntos de implementacién de politicas v administracion de programas.
Pueden ser grupos consuitivos voluntarios o bien paneles institucionalizados de gobierno.
Algunos autores argumentan que no funcionan muy bien por dos razones: ijporque los
ciudadanos no tienen lo experiencia necesaria (siendo generalmente cooptados por los
equipos profesionales); ii) porque los miembros que provienen de fuera del aparato
burocrético, a menudo son manipulados como parte de campardias de relaciones poblicas,
especialmente cuando los mismos fienen poco o ningin poder de decisidn (nivel de

informacién o, a lo més, de consulta).

1 SUBDERE {1994).
2 Ejerplos de esto son Little City Halls (EEULT), oficinas de agravios (Inglaterra), Lineas calidas (México).
3 Gittel et al. (1979).
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e) Concejos de Planificacién Locall: Este fipo de concejo tiene por misién buscar,
incentivar y seleccionar proyectos de desarrollo de barrios especificos, o de la comunidad

s entera, para luego llevarlos para su aprobacién a las autoridades Municipales, ya sea a
- través de canales internos o a través de sus representantes directos. Un ejemplo de este
mecanismo son los Concejos de mejoras vecinales, que son una buena forma de llegar a los

ciudadanos pasivos y menos comprometidos. Algunos paises, incluso, han establecido una
posicion llamada "Coordinador de Involucramiento Ciudadano”, cuya misién principal es
facilitar la creacién y mayor involucramiento de los vecinos en los asuntos que son de su

incumbencia.

f) Grupos de Trabajo: Cuando esios grupos de trabajo son utilizados para involucrar

efectivamente a los ciudadanos, en la etapa de planificacién de una politica local o de un
programa, tiene efectos muy positivos tanto en términos de educacién civica -para aquellos

que participan- como en términos de accountability y transparencia para los funcionarios que

tienen dichas politicas © programas baijo su responsabilidad.

g) Cabildos comunales y audiencias piblicas: En general, estos son considerados

los medios participativos "por excelencia®. Son una forma efectiva de producir el intercambio

de informacién bi-direccional entre autoridades, funcionarios y ciudadanos-usuarios. Sin

L -

embargo, estos mecanismos también presentan algunos problemas: cojtienden a ser

dominados por la minorfa activa; b) imponen una serie de limitaciones pare que puedan ser

realmente efectivos. Esas limitaciones son: 1) tamafio reducido de los cabildos y audiencias;
2) concentracién en temas simples; 3) localizacién en lugares y situaciones donde los

participantes se sientan libres para opinar.

mmm&.

h) Cuestionarios, encuestas y formularios de evaluacién2: En cierta forma, este
tipo de mecanismos tiende a recoger la voz de la mayoria silenciosa. Y esto, en parte, ocurre
porque es un hecho que las asambleas piblicas tienden a privilegiar los intereses mds

organizados de la comunidad, por sobre los del ciudadano medio. Sin embargo, este fipo de

medios también tiene ciertos problemas. £l mds evidente es la fentacién que tiene la
autoridad de manipular los resultados ya sea mediante una divulgacién selectiva de los

=

mismos o bien mediante su ocultacién en caso de ser negativos. El propésito de estas

herramientas es, principalmente, constituir ser una ayuda para la evaluacién del desempeno

Nt
o

! Fagence (1979).
2 Fagence (1977).

L. .

£

MINISTER{IO DEL INTERIOR - SUBSECRETARIA DE DESARRCOLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO i 55 |




del gobierno y sus politicas y programas, asi como para el disefio de ofras nuevas. Algunos
resumen esta funcién de retroalimentacién; que ofrecen encuestas y otras mecanismos de
estudios de opinién, como la de ayudar a la descripcién, prescripcidn y toma de decisiones

en el sector ptblico.

i) Exhibiciones, documentos informativos, relaciones publicas, centiros de
informacién': Hacer disponible la informacion para los civdadanos es el primer y mds
importante paso para legitimizar los canales de porticipacién y la gastién dei gobierno como
un todo. Este proceso de informacién tiene fres elementos basicos: a)  hechos; b)
argumentos; c¢) explicaciones. Sin embargo, la informacién siempre cuesta dinero, por lo
tanto, este tipo de mecanismo tiene una restriccion econdmica irherente a las formas de
informacién que se escojan. Por lo mismo, para ser efectivo, el mecanismo seleccionado
deberia cumplir con los siguientes requerimientos: 1) tener un pubilico obietivo claro al cual
dirigirse; 2} tener un propésito claro; 3) ser exacta y veraz; 4) ser simple y entendible (siempre
hay tensién entre 3 y 4); 5) ejercer una discriminacién positiva en favor de aquellos que estén

generalmente privados de informacién.

h) Implementacién conjunta con civdadanos: Se puede implementar programas vy
politicas con la participacién directa de los ciudadanos, lo cual implica permitirles no sélo
tomar decisiones acerca de la forma en que desean los servicios de gobierno, sino también

de hacer al gobiemno responsable por las tareas que prometen.

2. CRITERIOS PARA EVALUAR LOS MEJORES MECANISMOS DE PARTICIPACION
PARA CHILE

A. Nivel de Accountability: Este criterio se enfoca en dos tipos de accountability:

a) Accountability programética y de desempeino. Esio se debe basicamente a dos
razones: primero, porque el sistema de control chileno para las administraciones Municipales
es muy débil desde el punto de visic de estos dos tipos de accountability. Sin perjuicio de
algunos defectos que necesitan ser mejorados, el Estado chileno cuenta con un buen sistema
de control juridico. Lo que casi no existe es, precisamente, ni evaluacion de desempefho ni
control pGblico de los procesos de implementacién y gestiéon de policas piblicas. Segundo,

el hecho de que la participacién ciudadana tenga una eficiacia muy limitada como medio

I Fagence (1977).
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para forfalecer la accountability juridica, en particular debido a las complejidades de los
municipios (finanzas y presupuestos), hace que sea més adecuado centrarse en el anélisis de
los otros dos fipos de accountability (de desemepefio y programdtica).

b) Accountability Piblica: Para legitimar las administraciones municipales se requiere
cierfamente de mecanismos de control jerarquicos {accountability administrafiva y politica).
Sin embargo, lo que se necesita, a fin de hacer que los municipios sean mdés accesibles y
responsables para con el pdblico medio, es precisamente el aumento de accountability hacia
ellos, es decir, mayor accountability piblica.

B. Participacién Ciudadana: La conveniencia politica y la eficacia de diversas
polificas de participacién ciudadana varia mucho de una situacién a ofra. Asi, este criterio
consiste en una evaluacién obijetiva (no ideoldgica o de principios) de los efectos promedio
de cada mecanismo participativo en decisiones de politicas péblicas (corto, largo y mediano
plazo). En ofras palabras, consiste en ordenarlos desde el menos porficipativo (manipulacién,
es decir, ningun efecto) al més participativo {control ciudadano).

C. Factibilidad (en el contexto chileno): Este criterio incluye tres aspectos
diferentes:

a) Factibilidad Administrativa: Cuan simple y costo-efectiva es la implementacién de
un mecanismo en relacién a otras alternativas.

b) Enfasis en ciudadanos desaventajados: Debido al hecho de que las comunas
pobres representan una alta proporcién en relacién con el total de los municipios, y de que
los ciudadanos de las comunas pobres comidnmente carecen de las alterativas de “salida * y
'voz', que la clase media y alta si tienen, las politicas participativas en Chile deberian ser
especialmente factibles y Gtiles para este segmento social. Asf, otro elemento para evaluar la
factibilidad de un mecanismo participativo, en el contexto chileno es preguntarse cuan Uil y

viable es dicho insirumento para personas y comunas pobres.

¢) Tipo y etapa de descentralizacién®- Finalmente, hay que considerar cudn bien se
insertan los distintos mecanismos participativos los  diversos  servicios y funciones
descentralizados donde éstos tienen que ponerse en précfica y ser efectivos.

11 05 servicios principales (Salud y Educacion} estan defegados a nivel primario y desconcentrados a nivel secundario; el transporte y las regulaciones
de construccion han sido transferidas.
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3. EVALUACION DE MECANISMOS PARTICIPATIVOS!

A. Metodologia: La metodologia usada para evaluar los catorce mecanismos de
participacién ya descritos fue la siguiente. Debido a la diversidad de criterios a ser utilizados,
el anélisis se dividié en tres etapas. Primero, se hizo una evaluacién, utilizando solamente el
criterio de accountability. A cada mecanismo se le dié un puntaje, utilizando una escala de 1
a 3, dependiendo de su bajo{1), medio{2) o alto(3) cumplimiento de cada uno de los
parémetros que componian el criterio de andlisis (accountability programdtica, de
desempefio y publica). Luego se calculé un promedio para el criterio de accountability para

cada mecanismo (tablas 1 & 2).

En la segunda etapa, se considerd sélo los ocho mecanismos que obtuvieron el mayor
puntaje promedio de accountability {2 o mds). Luego se realizé una evaluacién similar, pero
esta vez para los criterios de participacién ciudadana y "factibilidad" en el contexto chileno y
una vez mds, se calculd puntajes promedios {fablas 3 & 4). Finalmente, en la tercera etapa se
realizé un andlisis de politica poblica més a fondo y completo de los dos mecanismos que
obtuvieron el mayor puntaje promedio, asi como también de los dos que obtuvieron el mds

bajo.

B. Resultados: Las siguientes cuatro fablas presentan los resuitados de cada una de las

tres etapas de andlisis.

1 Debido a la carencia de datos, este andlisis se ha llevado a cabo &t lo que los cientificos sociales llaman el contexto de descubramienio, es decir. o
desarrollo de ideas para las que la prueba definitiva de validez se encuentra en una futura investigacidn empirica.
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Tabla 1
Potencial de cada Mecanismo para incrementar la Accountability

Tablo 2. Mecanismos Participativos por su Puntaje Potencial de Accountability.

Tabla 3. Anélisis de mecanismos desde el punto de vista de criterios de factibilidad y

participacién civdadana.

Tabla 4. Mecanismos Participativos con el potencial de accountability més alto y su
puntaje total en términos de factibilidad y participacién ciudadana para Chile.
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C. Andlisis de politica poblica de los mecanismos seleccionados’: |os
cuatro mecanismos seleccionados son los siguientes: a) los con més alfo puntaje promedio:
Oficina de Reclamos y Defensores Piblico Local; b} fos con més bajo puntaje promedio:
Comisién de Calidad y Encuestas y cuestionarios.

a) Oficina de Quejas: Desde el punto de vista de la accountability, este mecanismo
presenta varias ventajas. Aln cuando la oficina de quejas es sélo moderadamemie exitosa,
en términos de la accountability polifica (no entrega informacién ¢ los ciudadanos sobre la
politica pdblica en cuestién), si es capaz de recibir retroalimentacién ilimitada de parte de los
usuarios, sobre lo que consideran son los problemas principoies de desempeno de la
administracién municipal u ofros servicios descentralizados. Ademés, la meta principal de
este mecanismo es, precisamente, entregar a los civdadanos ura herramienta que les

permita controlar y hacer a los gobiernos responsables de su desemaefio y transparencia.

En términos de participacién ciudadana, este mecanismo puede jugar un papel muy
importante, si y sélo si éste se institucionaliza en una forma que le permita ir mdés alld del
simple papel de "consulta" o *receptéculo de informacién’, forzando al gobierno a responder
a las quejas de los ciudadanos y tomar las acciones que corresponda. Algunos de los
aspectos de disefio bésico que este mecanismo deberia tener para ser efectivo, son: 1) poder
para investigar; 2) responder a los reclamos en un plazo de tiempo explicito (nimero de
dias); 3) sugerir soluciones 4} publicitar resultados (aunque sea una forma agregada vy
promedio); 5) sugerir sanciones al empleado responsable de un abuso especifico; 6) debe
ser independiente tener una naturaleza no-parfidista (quérum alto para ser nombrado v
relativamente inamovible); 7) algin tipo de panel de revisién cuando los reclamantes estén
insatisfechos con la respuesta oficial. Finalmente, en el caso de denuncios o reclamos de
empleados por perjuicios causados a usuarios, se requiere de algn mecanismo de

proteccién para quienes hacen denuncias desde adentro (“whistle blowers”)2.

El problema principal que presenta este mecanismo es que, sin estos requerimientos,
frecuentemente muy dificiles de cumplir, puede fdcilmente casr en la categoria de
manipulacién y, en ese caso, perder todo su potencial de accountability y legitimidad; otra

limitacién es que una respuesta a un reclamo no implica modificacién de una politica.

Tal largo de todo este anlisis es importante tener en mente Iz relacion existente entre ¢l capital social de Chile y la eficacia que ostos mecanismos
de accountability. Como conocemos poco sobre el nivel de capital social de Chile, relativo o absoluto, isnararemos este factor. Sin embargo &
critico que no olvidemos que la eficacia de eslos mecanismos depende de la existencia de una sociedad suvos ciudadanos estén dispuestos para
exigir al Estado v hacer responsables a sus fincionarios. 8i Chile as o tiene la potenciatidad para ser esa sacizdad s todavia un asunto por resolver.

2 Para mas detalles sobre sistermas de "whistleblower™ ver Day Koch {1994), Orrego (1994) v Comisién Nacicnal de Ftica Publica (1994),
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Desde el punto de vista de Chile, parece un mecanismo bastante factible. A pesar de los
costos involucrados’, este sistema puede ser realmente costo-efectivo en términos de los otros
beneficios mencionados (legitimidad, eficiencia, e incluso control de corrupcion)?. Ademds,
su naturaleza flexible permite formas muy diferentes de implementacién (desde fineas
calientes a reclamos escritos), lo que provee un amplio conjunto de alternativas y costos. Para
ser efectivas, para aquellos que en Chile lo necesitan mas (los “sin voz"}, estas oficinas
deberian tener procedimientos simples y accesibles para cualquier ciudadano (un
procedimiento escrito y/o demasiade formal seria absolutamente ineficaz). Finalmente, desde
el punto de vista de las etapas y fipos de descentralizacién, este mecanismo puede
implementarse en una variedad muy amplia de escenarios. Se puede establecer a nivel
general municipal, en un servicio o funcién especifica que sea delegada, desconcentrada o
completamente transferida (recoleccién de basura, educacién o salud), o bien a ambos. Lo
importante es que los sistemas jerdrquicos internos (recursos humanos y de control} deben ser
sensibles a estos evaluaciones. En otras palabras, para que los reclamos sean una
herramienta efectiva de accountability, el resultado de dichas evaluaciones o procedimientos
deben vincularse a incentives (posifivos y negativos) para a los empleados. En otras
palabras, supone un claro involucramiento y compromiso de los altas avtoridades.

b} Defensores Piablico Local (Local Ombudsmen): A pesar de su naturaleza no coercitiva,
este mecanismo tiene muchas ventajas en términos de la accountability. Primero, el hecho
que sea un cuerpo de control externo y que sus informes sean publicos, le da una influencia y
un poder mayor para con las administraciones municipales. Los defensores poblicos locales
tienen una jurisdiccién muy amplia, incluyendo elementos de desempefio y programéticos.
Desde luego, investiga cualguier denuncia o accién de mala administracién que haya
ocasionado alguna injusticia, sin ninguna ofra limitacién. En culturas legalistas como Chile,
esto puede ser un fuerfe incentivo para disefiar un fipo de gobiemo que esté més dirigido al
usuario, y donde la meta sea crear valor para los consumidores y no solamente cumplir con

la ley3.

1 Todo mecanismo de accountability y de participacion cuesta dinero. La pregunta es cudl es la insportancia relativa de estos costos en relacion al
valor que le asigna una una sociedad determinada a la accountability de su gobiemo local y a la participacidn de sus ciudadanos, mds las gananciss
de eficiencia y eficacia que ambos fendmenos producen.

2 Aunque algunas investigaciones han mostrado que no més de 6% de las denuncias de corrupcion provienen desde la "coenmidad”® (Rehren 1994),
también ex cierto que hasta shora los ciudadanos no han tenido un mecanismo claro y simple mediante o cual hacer ese tipo de denuncias.

3 Barzelay (1992).
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El Defensor Publico local requiere participacién ciudadana en el entendido de que no puede
actuar por su propia iniciatival. Este constituye un efecto limitado de participacién,
especialmente si se considera que los mecanismos nacionales tienden a ser auto-selectivos,
desde el punto de vista del perfil del ciudadano que los usa {generalmente aquellos que son
mds conscientes e informados). Sin embargo, en la medida que los resultados positivos del
Defensor Piblico se acumulen y publiciten, el prestigio y la infliencia de esta institucién
ciertamente aumentard, con lo cual el poder del ciudadano aumentard fincluyendo el de
aquellos que no lo usan). La solo existencia de una institucién prestigiosa, efectiva y
econémica como el Defensor Poblico Local, tendrd un efecto multiplicador nacional, tanto en
términos de un efecto "preventivo” entre funcionarios locales, come en términos de un efecto
"alentador" entre sus potenciales usuarios (los ciudadanos). De igual forma, siempre hay lugar
para campanas de informacidn y educacidn sobre las funciones y procedimientos del
Defensor Piblico que pueden acrecentar dicho efecto multiplicador.

Parece bastante plausible que un organismo como éste pudiera ser implementado en Chile.
Primero, no tendria que ser creado desde cero. Podria, por ejemplo, ser un nuevo
departamento de la Contraloria General de la Republica (CGR), teniendo por ende una
infraestructura nacional para apoyar su trabajo. Esto no eliminard sus costos funcionales,
pero ciertamente disminuird la magnitud de los mismos. Segundo, tal ubicacién institucional
daria al Defensor Piblico la noturaleza neutral y no partidaria que necesita para tener éxito.
Tercero, el hecho de que sus servicios sean grafis deberia ser un incentivo para que los
individuos de las comunas mds pobres lo usen masivamente. Cuaro, se necesita sélo un
Defensor Publico, independiente de la naturaleza de la funcién o servicio descentralizado.
Finalmente, la publicidad de sus informes no tendria solamente una efecto de amenaza, en el
senfido de presionar a los municipios para aceptar las compensaciones o modificaciones
recomendadas, sino también tendria un efecto preventivo para el resto de los municipios.
Este efecto preventivo también podria extenderse al gobierno central, el cual podré
facilmente proponer iniciativas legales y politicas para resolver algunos de los problemas
detectados a nivel local por el Defensor Publico. Sus informes también pueden conducir

hacia investigaciones judiciales.

Esta justificacién, sin embargo, no deberia llevar o pensar que su eventual aprobacién serd
algo facil. Los siguientes son algunos de los costos u obstécuios que una iniciativa de

Defensor Piblico Local enfrentard en Chile. Primero, serd resistida por la cultura

! Esta es una de las principales discusiones hoy en el sistema Britinico. La gente que estd contra la posicion dz antoiniciativa dice que esto crears una
relacion muy confrontacional con los gobiemos locales (ver apéndice 2).
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organizacional legalista de la Contraloria General de la Repiblica. En realidad, la esencia de
esta herramienta es que va més all§ de la estricta legalidad, con lo cual permite a los
ciudadanos aumentar la accountability de los municipios, desde el punto de vista del
desempeiio y mala administration de una manera simple. Segundo, una idea como ésta serd
seguramente rechazada por los municipios, quienes que ya han sedalado que consideran
que cualquier control externo nuevo, fuera de los ya existentes {aun si fuera de estricta
legalidad), menoscabaria fuerlemente su autonomia. Tercero, requerira de un gran cantidad
de voluniad polifica de parte del Presidente, debido a probables nuevas tensiones con la
Contraloria General de la Repuiblica y Asociacién de Municipalidades de Chile.

En términos del primer obstaculo, de ser cierto, puede probablemente ser superado por la
amenaza de crear un nuevo cuerpo independiente de la Contraloria General de la
Repiblica, lo cual seria el peor de los escenarios para dicha institucién. El segundo obstéculo
puede permanecer por un fiempo. Con todo, el hecho de que las recomendaciones del
Defensor Publico local no sean obligatorias para los municipios, puede hacer mdés
presentable la inciativa o los ojos de los alcaldes, celosos de su autonomia. El tercer
problema es claramente el més serio. Sin embargo, los demoledores efectos politicos y de
legitimidad que tienen los escéndalos de corrupcién en la opinidn poblica, pueden hacer
recomendable incurrir en algunos pequefios costos politicos en el corto plazo, con el objeto
de mejorar la accountability piblica de los gobiernos locales en el largo plozo.

<) Encvestas y Cuestionarios: A pesor de su alta potencialidad en t#érminos de aumento
de la accountability, este meconismo se ubica bajo en relacién a los parémetros de
parficipacién ciudadana y de factibilidad de implementacién en Chile. En relacién a su
potencialidad para aumentar la accountability, estos instrumentos de estudio de mercado son
muy efectivos para contribuir a crear una cultura orientada al usuario en agencias y servicios
de gobierno. Este tipo de instrumentos fiene también sustenfo en términos de teoria
democrética, ya que de ser usados adecuadamente puede llegar a ser muy Utiles para
determinar cudles son los problemas que los ciudadanos consideran més importantes. Esto, a
su vez, puede contribuir ol disefic de mejores polfticas para responder a dichas demandas e
inquietudes, o bien para tomar decisiones cuando existe gran incertidumbre acerca del sentir
de las comunidades, incluso entre sus representantes.

Como mecanismo de parficipacién ciudadana se ubica entre aquellos con mds baja
potencialidad. En efecto, por definicién, no solamente poca gente "parficipa” {debido a
técnicas de muestreo aleatorio), sino que también sus resuliados no fienen impacto
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importante en la decisién definitiva, especialmente si éstos no son recabados en forma
sistemética y no son dados a conocer a la opinidn piblica.  Alguncs argumentan en favor
de que este es uno de los pocos mecanismos mediante los cuales los municipios pueden

i

conseguir informacién sobre lo que realmente piensa la " mayoria silenciosa’, fos sin voz' o
,simplemente, de aquellos que no quieren participar. Con todo, la consulta sigue siendo uno

de los niveles mds bajos de participacién posible.

Finalmente, desde el punto de vista de Chile, la dnica limitacion verdadera es la monetaria.
A fin de hacer efectivas estas técnicas, deben implementarse con cierfos requisitos de
seriedad que fienden a encarecerlas mucho, lo que termina hociéndolas absolutamente
prohibitivas para la mayoria de los municipios chilenos. Es posible que cierfos ministerios,
agencias gubernamentales o servicios supra comunales puedan solventar este tipo de
encuestas y cuestionarios, pero en dichos casos su influencia en la accountability de los
municipios serd indirecta o muy limitada. Es importante puntualizar, sin embarge, que el uso
efectivo y decisivo de estas técnicas podria tener un efecto significativo desde el punto de

vista del aumento en la calidad de servicio para los mas pobres.

d) Comisién de Calidad: Este es, sin duda, el mejor mecanismo desde el punto de vista
de aumentar la accountability de los municipios. Con su conjunto diverso de funciones (desde
establecer sténdares y direcirices para mejorar la calidad de los servicios publicos, hasta
entregar asistencia técnica para disefar indicadores de desempefio y realizor auditorias), este
mecanismo tiene una gran potencialidad para ayudar al poblico o entender la verdadera
calidad de los servicios municipales que reciben, promcviendo por esa via mayor control
social y competencia intermunicipal, para asi provocar un aumento 2n calidad vy partficipacién

democratica.

Sin embargo, desde el punto de vista de sus procedimientos y sl efecto definitivo sobre
decisiones politicas, este es un mecanismo de participacién ciudadana muy débil. En efecto,
podriamos decir que es un mecanismo participativo, sélo en el enfendido de que los
ciudadanos son los principales beneficiarios y que ,eventualmente, éstos pueden ser
consultados para medir algunos aspectos de desempeio. Asi, el problema es que este
mecanismo trata a los ciudadanos como consumidores pasivos de informacion. Lo que los
ciudadanos hagan con esa informacién posteriormente, puede llegar o ser considerado
como participacién. Con todo, el mecanismo en si mismo no requiere ni promociona

activamente la participacién ciudadana.
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El estado de la descentralizacién en Chile pareciera ser demasiado incipiente para adoptar
un mecanismo tan amplio y radical como éste. Son conocidas las quejas de los alcaldes
respecto a lo que ellos consideran una intrusién ,por parte de actores extemos, para juzgar
su desempefo. Para ellos no deberia haber tal funcién o cuerpo que la implemente. Este
organismo, por otra parte, asume un conjunto de indicadores de desempefio y un sistema de
auditoria que, en muchos casos, podria ya estar funcionando efectiva y eficientemente. En
estos caso su costo no necesita ser tan alto. La Contraloria General de la Repdblica puede
también oponerse fuertemente a este mecanismo, en particular por tratarse de un tipo de
control que no es exclusivamente juridico.

Sin perjuicio de todo lo sefalado, no se ve un futuro completamente oscuro para este tipo de
instrumento de accountability. Primero, porque una vez que fodo lo bésico esté en el lugar,
esto es, que exista una mayor conciencia sobre su necesidad y los ciudadanos exijan més
calidad e indicadores de desempefio de los servicios municipales, este tipo de comisién serd
una respuesta obvia y consensual. Segundo, porque algunas de sus funciones ya estdn
siendo desempenadas por instituciones como la SUBDERE. En este sentido, serfia muy dtil
avanzar en el fortalecimiento de funciones de asistencia técnica, promocién de cierias
practicas y gulas de calidad, y de disefio de indicadores de calidad o desempefio a ser
aplicados intermunicipalmente.
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RECOMENDACIONES

El gobierno deberia hacer un real esfuerzo por modermizar sus sistemas de accountability con
el fin de aumentar la legitimidad, transparencia, eficiencia y eficacia de las administraciones

L
-

municipales. En este esfuerzo deberia darse una especial atencién a los mecanismos de
participacién ciudadona, como un medio para realizar esta meta. Adn cuando estos
mecanismos pueden, eventualmente, apovyar los esfuerzos del gobiernc por fortalecer la
accountability juridica, debe tenerse presente que ellos son mas efectivos para mejorar la
accountability de desempefic y progrématica. Las siguientes son algunas recomendaciones
sobre comé desarrollar una estrategia gubernamental para cumplir esta meta.

1) Legislar {o recomendar a los municipios) los mecanismos de participacién ciudadana
menos cuestionables y caros en su implementacién, mientras se realizan investigaciones
adicionales sobre la factibilidad y eficacia de aquellos proyectos més amplios pero también
mas discutibles (Defensor Piblico Local, Comisién de Calidad, Consejos de Planificacion
Local y Consultas Obligatorias). Es posible pensar que las siguientes reformas no deberian
ser tan dificiles de introducir: Oficina de Reclamos, Audiencias Péblicas y Cabildos, algin

T osER R e mE B

grado de libertad de ieyes de informacién, representantes de los ciudadanos sobre los
cuerpos de toma de decisiones especificas, paneles de avisos, centros informativos, y alguna
investigacién de consumidor orientada al comercio {es decir, encuestas).

|

2) En términos de dar credibilidad a los esfuerzos del gobierno para mejorar la
- accountability y la participacién ciudadana, es critico poder mostrar algunos resultados
tangibles en el coro plazo. Al respecto, y a pesar del hecho de que una iniciativa

institucional como un Defensor Piblico Local puede requerir més tiempo, estudio, dinero y
apoyo politico del que hay disponible, se deberia hacer un esfuerzo para establecer algin
%3 tipo de procedimiento similar. En efecto, los ciudadaonos necesitan saber que existe una
auvtoridad independiente a quien pueden presentar reclamos piblicos o hacer denuncias
personales, y tener la certeza de que hard algo al respecto. Aln un sistema débil puede
tener un gran efecto simbélico sobre el piblico y un efecto preventivo sobre funcionarios
municipales. En sintesis, lo capacidad instalado y el prestigio de instituciones ya existentes

como la Contraloria General de la Repuiblica, hacen no poco realista el intentc de comenzar
un programa piloto de esta naturaleza en la misma institucién.

il i
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3) Fortalecer las acciones promotoras de la accouniobility que ya estan siendo
implementadas o que pueden ser facilmente iniciadas por diferentes drganos publicos.
Ejemplos de lo primero son la asistencia técnica a alcaldes y corcejales realizada  por la
SUBDERE vy la Asociacién Chilena de Municipalidades; edicién de guias éficas
administrativas; el financiamiento de proyectos de desarrollo participativo por parte de
MIDEPLAN, FOSIS y MINVU, entre otros; la modernizacién de normas de ética piblica
(nueva ley de probidad) y adquisiciones piblicas (reforma al sisterra de compras impulsada
por el Comité Interministerial de Modernizacién de la Gestién Péblica). Ejemplos de
iniciativas de facil implementacién son incluir al dmbito poblice dentro de la esfera de
preocupacién de organismos como el Servicio Nacional de Proteccién det Consumidor
[SERNAC); proponer indicadores de desempefo para los diversos servicios descentralizados;
monitorear y fiscalizar problemas legales o administrativos de cada municipio y publicitar los
resulfados; proponer que la CGR desarrolle cursos de entrenamiento permanente para los
funcionarios de las unidades de control interno de las municipalidades; publicacién de
manuales de educacién, tanto para el publico como los funcionarios, respecto de las leyes

administrativas importantes que se rompen con mayor frecuencia.

4) Premiar y publicitar iniciativas innovadoras a nivel municipal, que hayan sido efectivas
en incrementar todos los tipos de accountability vy la participacién ciudadana. Se podria
establecer un fondo formado con donaciones privadas y aportes piblicos y administrado por
un organismo independiente, con el objeto de premiar la creatividad y espiritu emprendedor
de distintos servicios pUblicos a nivel local, y también para incentivar esfuerzos similares. Una
pequeia cantidad de dinero, concierta mas publicidad y reconocimiento de la opinién
plblica nacional, pueden llegar a ser un incentivo poderoso o empleados piblicos y

autoridades municipales!.

5) Finalmente, realizar un completo diagnéstico de los sistemas de control internos vy
externos de las municipalidades, asi como del rol que juega la porticipacién ciudadana en
ellos. En este estudio deberia darse especial atencidn ol papel que juegan las nuevas técnicas
de auditoria, contabilidad y financieras, a las investigaciones de la Contraloric General de |a
Repiblica, a las tendencias en #rminos de mala administracion local o prdcticas de
corrupcién, a los procedimientos disciplinarios internos, y el control judicial. Este diagnéstico
deberia también indicar diferencias y similitudes de los efectos del sistema de control en los
diferentes tipos de agencias y funciones descentralizadas (transferidas, desconcentradas,

delegadas).

! Ver el caso def Programa de Innovaciones de Fundacién Ford / Kermedy School (informe 1994).
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ESTRUCTURA GUBERNAMENTAL DE CHILE

1. GOBIERNO CENTRAL

A. Presidente: Chile es un pafs unitario. El Presidente es el responsable por la
administracién y gobierno de fodo el pais.

B. Gabinete: £l Gobierno chileno esta formado por 19 carteras {una de las cuales es un
organismo con status de Ministerio). Cada Ministerio tiene diferentes servicios que funcionan
en forma desconcentrada a lo largo de todo el pais. La mayoria de los Ministerios fiene

también un representante directo en las Regiones llamado *Secretario Regional Ministerial®
(SEREMI).

C. Ministerio del Interior: El Ministerio del Inferior tiene la responsobilidad de la
seguridad y el orden piblico, coordinando el trabajo del gobiemo en las trece regiones del
pais y planificando y evaluando los iniciativas de regionalizacién y descentralizacion. El
Ministro fiene comunicacién permanente con los *Intendentes" Regionales.

En términos de su estructura, el Ministerio tiene dos departamentos principales: 1) la
"Subsecretaria de Interior*, quien es responsable de todo el trabajo politico y de seguridad
piblica del Ministerio; y 2) la *Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo®, la
cual es responsable por: a) supervisar y evaluar los procesos de regionalizacion y
descentralizacion; b) el disefio de la legislacién relacionada con estos 6picos; <) y el estudio
de futuras iniciativas concernientes a la Modernizacién del Estado a nivel municipal.

ii. GOBIERNOS REGIONALES

A. TRECE "INTENDENTES" REGIONALES: Administrativa y geogréficamente Chile
estd dividido en trece regiones. Cada regién es gobemada por un 'Infendente”. El es
nombrado por el Presidente de la Repdblica, siendo el més alto e inmediato representante de
éste en la Region. Entre sus atribuciones podemos destacar las siguientes: a) dirige el trabajo
del gobierno regional; b} es responsable de la seguridad y el orden poblico en la regién; )
mantiene al Presidente informado acerca de todo lo que sucede en la regién (a través del
Ministerio del Interior); d) coordina, supervisa y controla los diferentes servicios pablicos

(designados o descentralizados) que funcionan en la regién.
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B. CONSEJOS REGIONALES: Fsic Consejo es electo por todos los concejales
municipales de la regién, y tiene el poder para tomar ciertas decisiones importantes (aprueba
los planes reguladores urbanos de las diferentes Municipalidades, aprueba el plan de
desarrollo regional y presupuesto regional, aprueba la distribucién de los recursos del Fondo
Nacional para el Desarrollo Regional, efc.) y de supervisar al gobierno regional y al

"Intendente".

C. GOBERNADORES PROVINCIALES: Cada regidn esté dividida en diferentes
provincias. Cada provincia tiene un gobernador elegido por el Presidente. Los gobernadores
son organismos desconcentrados del ‘Intendente" y su deber es supervisar
administrativamente los servicios publicos en sus provincias bajo las instrucciones del

"Intendente". Su importancia es realmente minima.

D. ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA: las Secretarias Regionales Ministeriales
(representantes regionales de los diferentes Ministerios) también son parte de los gobiernos
regionales. No obstante estar subordinadas a las instrucciones técnicas y administrativas de
sus Ministerios, tombién se espera que estas Secretarias sean asesoras cercanas y
subordinadas de sus respectivos ‘intendentes’ en todo lo que se refiere ol disefio,

implementacién y coordinacién de las politicas regionales.

E. SERVICIOS PUBLICOS: Ademds de las Secretarios Regionales Ministeriales, en
cada regién hay servicios especificos (unidades descentralizadas del ministerio central) que

son directamente responsables frente al gobierno central.

Un ejemplo son los veintiseis servicios de salud repartidos entre los trece regiones. Cada uno
de estos servicios fiene un Director elegido por el Ministro, y es responsable por la mayoria
de los servicios de salud poblicos en su jurisdiccion (hospitales y unidades de emergencia,
principalmente), con lo excepcién de los servicios de salud municipal. Algunos servicios
tienen una jurisdiccién equivalente a una regién, mientras en algunas regiones puede haber

mds de una.

Otros ejemplos son los diferentes servicios del Ministerio del Trabajo, de Asuntos de Trabajo
y de Agricultura, para mencionar los mds importantes. No obstante, algunas diferencias entre
los Ministerios y los directores de estos servicios son los poderes reales del Ministerio en los

niveles Regionales.
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. GOBIERNOS MUNICIPALES ("LA MUNICIPALIDAD"):

Lla *Municipalidad” es la insfitucién auténoma responsable por la administracién de la

"comuna" {la jurisdiccién territorial y administrativa mdas pequefa del pais).

Hay 341 Municipalidades en el pafs, considerando dreas urbanas y rurcles. La Municipalidad
estd compuesta por un Alcalde, el Concejo y por un Concejo especial econdémico y social

(con sélo algunos poderes de asesorfa).

A. Alcalde: El Alcalde es la méxima autoridad de la  municipalidad, y es responsable
por su administracién. El o ella pueden ser elegidos obteniendo més de 35% de votos o en
una eleccién indirecta por los otros miembros del Concejo (solamente 7 alcaldes fueron

electos con més de 35% en las elecciones de 1991).

B. Concejo Municipal: Este Concejo es el maximo cuerpo de decisién colectiva de ia
"Municipalidad”. Entre sus principales poderes podemos destacar: 1) aprueba o modifica el
plan de desarrollo comunal, su presupuesto y sus mayores inversiones; 2) aprueba el plan
urbano comunal regulatorio; 3) aprueba los impuestos que la ley establece, etc.

C. Concejo Econémico y Social: El propésito de este organismo es dar asesoria al
alcalde y representar las diferentes organizaciones territoriales y funcionales, asi como
también aquellas relacionadas con el desarrolio cultural y econémico de la "comuna®. Su
poder no va més alld que dar su opinién acerca de los asuntos comunales al Alcalde.

D. ¢ Qué hace la Municdipalidad?: Las Municipalidades tienen funciones que son
exclusivas y ofras que son compartidas con otras agencias del Estado. Las principales son: 1)
transito y transporte piblico 2) regulaciones de construccién y urbanas (las que estan
restringidas por regulaciones técnicas del respectivo Ministerio); 3) recoleccién de basura y
parques; 4) promocién del desarrollo de la comunidad. Las més importantes entre el
segundo tipo de funciones son: 1) asistencia social; 2} solud pablica; 3} educacién primaria;
4) deportes y recreacién; 5) promocién de empleos y entrenamiento laboral; 6) turismo; 7)
proteccién del ambiente.

Las Municipalidades pueden crear una Corporacién para administrar sus escuelas piblicas y
sus "consultorios" (insfituciones de salud primarias). La Municipalidad tiene el poder de
administrarlos, pero también tiene algunas limitaciones fales como: 1) su jefe técnico es el
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Ministerio de Educacion y de Salud respectivamente; 2} sus financiamientos provienen del
Gobiernc Central basado en requerimientos legales; 3) profesores, empleados de salud vy
adn municipales estdn regulados legalmente por estatutos nacionales. En términos de
seguridad y orden publico, ni el alcalde ni el Concejo tienen ninguna autoridad sobre la
Policia, la cual es completamente centralizada.

E. Control de las "Municipalidades®: Hay dos tipos de control: legal y de
desarrollo. El primer tipo es ejercido por el Alcalde mismo, el Concejo y la agencia de control
central {Contraloria General de la Repiblica). El segundo tipo de control es ejercido por el

Concejo, el Concejo Econémico y Social y la comunidad organizada.
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ESTRUCTURA DE COMISIONADO PARA ADMINISTRACION
LOCAL EN INGLATERRA

El Parlamento briténico creé la Oficina de Comisionado Parlamentaria para Administracién
en 1967, lo que fue una adaptacién del Ombudsmen sueco a la realidad politica y
administrativa de Inglaterra. El Comisionado de Administracion Local {CLA), que es un
ombudsman especifico para gobiemos locales, fue creado en 1975 también por el
Parlamento briténico. Este anexo describe algunas de las caracteristicas funcionales y
organizacionales de este creativo medio para incrementar la accountability en los gobiernos

locales.
1. Misién y normas basicas

La meta principal del Comisionado de Administracién Local es investigar los reclamos de
injusticias de los ciudadanos que han sido victimas de algin fipo de una 'mala
administracién’. Como el término "male administracién® no estd estrictamente definido por la
ley, este incluye un amplio conjunto de acciones tales como perjuicio, negligencia, atencién,
demora, incompetencia, inepfitud, perversidad, arbitrariedad, en resumen, cualquier injusticia
o abuso. A pesar, entonces, de que la 'mala administracién® es definido como un concepto
mucho més amplio que ilegalidad, los derechos de! Comisionado de Administracién Local no
incluyen cuestionar el mérito de una decisién publica. Este sélo puede cuestionar una

decisién en términos de su efecto o resultado injusto.

El Comisionado de Administracién Local puede actuar solamente al recibir reclamos de un
individuo o grupo de ciudadanos. Con todo, estos reclamos no son aceptados si existe
alguna alternativa de solucién legal o administrativa o si la accién afecta a més o todos los
ciudadanos de un determinado lugar. El Comisionado de Administracién Local resume sus

decisiones, encuentros y recomendaciones en un informe anual.
2.  Principios operacionales del Comisionado de Administracién Local

Los siguientes son los principios que inspiran la forma en que se estructura y opera el
Comisionado de Administracién Local:

o Independencia: No es parfidista ni politico en su composicion o trabajo.

o Informal: No hay requisitos formales o burocréticos para presentar un reclamo.
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o Investigacién flexible: Procedimientos simples para investigar reclamos individuales.

o Poder no coercitivo: Puede solicitar informacién pero no puede exigir soluciones.
2, Poderes y procedimientos del Comisionado de Administracién Local

ActGa como tribunal en términos del poder de citar a declarar a testigos y a la incautacién de
informacién para producir su informe anual. Tiene que conducir su investigacién
privadamente, esto es, sin publicidad. Se envia un borrador de cada informe especifico a las
partes comprometidas. Las conclusiones del informe tienen que hacer una declaracién

acerca de las siguientes materias:

a) Puede el Comisionado de Administracién Local iniciar una investigacién {no se puede
realizar si hay soluciones legales o alternativas administrativas o si la accién afecta un
gran ndmero de individuos).

b} & Hubo una mala administracién 2
c) Sila hubo, 2Causé una injusticia? (En caso que si la hubo, el informe va o la autoridad

local quien tiene que proveer un remedio. Si no es satisfactorio, es incluide en el informe
que se publica anualmente).
d) Recomendar una solucién o medida compensatoria.

El Comisionado esté obligado a publicar y difundir su informe anual al final de este proceso.
4. Algunas estadisticas de su funcionamiento.

a En promedio, solamente 5% de los reclamos hechos ante el Comisionado de
Administracion Local son investigados. De ellos, 80% ha resultedo en una declaracién de
"mala administracién®, y un 13% han sido solucionados al nivel local antes del fin de la

investigacién.
5. Ventajas del Comisionado de Administracién Local:

o Es gratis para el usuario (en este sentido accesible para {os ciudadanos desposeidos), y
absolutamente costo-efectivo en términos de resultados versus costos operacionales.
Generalmente sus denuncias producen reformas institucionales que benefician al sistema

como un todo.
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o Esté basado en procedimientos simples.

0 Es un proceso privado. Sus resultados sélo son piblicos al final del proceso y en casos
cuando no hay resolucién local.

o Utiliza un concepto mucho més amplio que ilegalidad, lo cual incluye situaciones de mala
administracién que podrian no haber sido previstas por el legislador.

o Provee informacién importante de los procesos de operacién interna y destaca la
necesidad de reformas més amplias.

Q Sise utiliza apropiadamente {es decir, si se da a los gobiemos locales la oportunidad de
arreglar sus errores y compensar el dafio causado), ayuda a evitar ineficiencias
administrativas.

0 Impulsa a las cutoridades locales a desarrollar y/o implementar procedimientos de
reclamos internos.

6. Problemas de estructura actual del Comisonado de Administracién Local

A. Ha habido discusion respecto de si otorgarle al Comisionado de Administracién Local
la autoridad para investigar de oficio, resolverd el sesgo en favor de la clase media que fiene
su actual disefio y, de hacerlo, si limitard su efectividad para cumplir su misién general.
Algunos miembros del Parlamento han argumentado, incluso, que ese tipo de facultades
transformaria al Comisionado de Administracién Local en una agencia general vigilante, lo
que en consecuencia, disminuiria la confianza y cooperacién que tienen respecto de él las
autoridades locales {demostrado especialmente a través del gran nimero de acatamiento
local o los remedios propuestos por el Comisionado de Administracién Local y otras
recomendaciones).

B. También se discute si un ciudadano estd insafisfecho, ya sea con la solucién
oropuesta por el Comisionado de Administracién Local o por la autoridad local, él o ella
dueden recurrir a los fribunales como una suerle de segunda instancia en el proceso {asi
“unciona el sistema en Irlanda del Norte). Algunas personas se oponen a esto en base a que
2nfonces el temor de un proceso judicial obligaria a ser més legalisia, por lo tanto,
aqumentando los costos generales de todo el proceso.
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