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INFORME FINAL

NOMBRE DEL PROGRAMA PROGRAMA DE MEJORAMIENTO URBANO Y
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ANO DE INICIO DEL PROGRAMA | 1990
MINISTERIO RESPONSABLE MINISTERIO DEL INTERIOR

SERVICIO RESPONSABLE: SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL
(SUBDERE), DIVISION DE DESARROLLO REGIONAL

Il Resumen Ejecutivo

1.1 Descripcién del Programa

El Programa de Mcjoramicnto Urbano y Equipamicnto Comunal (PMU), surge en 1987 como un mecanismo

de apovo. desde ¢l gobicrno central. para la inversion de los municipios. El PMU se descontinué cn 1989 v
sc repuso cn 1990,

En la década de los 90 se Ic han incorporado diversos cambios cn los procedimientos para asignar fondos, en
aras de reforzar la politica de regionalizacion. En 1993 se adopta la asignacion regional de fondos: en 1996

sc avanza hacia una asignacién comunal dc los recursos v s¢ rcfuerza la participacion comunitaria.
incluyendo fondos concursables para uno de sus subprogramas.

Junto con scr un apoyo al proceso de descentralizacion. cl PMU ha reforzado diferentes dreas de actuacion de
alta prioridad gubcrnamental. Por una partc. ha incorporado sub-programas especificos para la supcracion de
Ia pobreza v la seguridad vecinal. Por 1a otra. se ha constituido en un mecanismo para canalizar fondos hacia
situaciones coyunturales que exigen atencién especial. como por ejemplo. el puente laboral para obreros del
carbén por cl cicrre de minas. o los actuales programas de absorcion de desemplco.

Scgun la Ley de Presupucstos. que da existencia legal al PMU. ¢l programa corrcsponde a un subtitulo
presupucstario de transferencia de capital. de tipo IRAL (Inversion Regionalizada de Asignacion Local). con
¢l fin de financiar “proyectos y programas de inversion oricntados a gencrar empleos y que permitan mcjorar
la calidad de vida de la poblacién mas pobre™.

Sin cmbargo. la misma ley contempla que ¢l 20% dc los fondos presupucstados para ¢l PMU se destinaran a
provectos que permitan enfrentar situaciones de cmergencia. a peticion de los Intendentes v mediante
resolucion de la SUBDERE. en un esquema de asignacion central. no IRAL. Esta disposicion permite

canalizar a través del subprograma PMU de Emergencia (PMU-EM), asignaciones adicionales que duranie
cl transcurso del afio se van requiricndo para enfrentar imprevistos.

De csta mancra. actualmente existen dos sistemas dc traspaso de fondos a los municipios para ¢l conjunto de
los cuatro subprogramas del PMU._.

1) Fondos IRAL (PMU-IRAL). en dos modalidades:

a) dc asignacion municipal directa. para ¢l PMU Tradicional (PMU-TR). ¢! PMU Scguridad Vecinal
(PMU-SV), representando en conjunto cerca del 40% del monto asignado por Ley de Presupuestos

b) concursables. para ¢l PMU Supcracion de la Pobreza (PMU-SP). correspondicndo al otro 40% del
monto asignado:

2) Fondos dc asignacion central. para ¢l PMU-EM. que comprenden a su vez
a) fondos asignados por la Ley anual de Presupuestos (20% del PMU)
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b) recursos complementarios. de libre disposicion. quc asigna cl Ministcrio de Hacienda durante cl
~
~afo.

El PMU-IRAL financié en 1998 un total de 1.776 proyectos. con un aporie medio dc $ 4.8 millones por
provecto. E1 PMU-EM financi6 262 provectos. con un aporte medio de $ 14.5 millones por provecto

En cl caso de fondos IRAL, la asignacién de recursos a los proyectos cs realizada al interior de cada
municipio. obviandose los procedimicntos de postulacion exigibles en otros programas. Dcbido a que se trata
de provectos pequefios. es poco frecuente la exigencia de obtener en MIDEPLAN una recomendacion
favorable de los proyecios. porque en su mayoria estan bajo el limite exigible para estc tramite. Los fondos
aportados por ¢l PMU sc rigen por los procedimientos gencerales que norman los gastos de los municipios. La
SUBDERE transfiere los fondos contra comprobante de giro proporcionado por las municipalidades. lo quc
garantiza la aplicacion a un provecto determinado.

Los tipos de proyectos elegibles para financiamicnto PMU sc mencionan en ¢l Decreto N® 946 del Ministerio
del Interior, de 1993. pero de manera no exhaustiva. En Ia préclica. cualquicr provecto de inversion podria
scr clegible. incluso aquellos para los cuales hay previstas otras fuentes de financiamicnto.

A continuacion sc presentaran las principales conclusiones del pancl. tanto respecto de la operacién del
PMU-IRAL como del PMU-EM, para resumir finalmente las recomendaciones gencrales

1.2 Resultados de Ja evaluacion del PMU-IRAL

En su componente PMU-IRAL. el programa presenta las siguienics ventajas principales:

Otorga a las comunas fondos dc inversion. que en general constituyen un importante complemento para
¢l presupuesto municipal. En muchos casos. cuando se trata de municipios pobres, cstos recursos son la
unica o principal posibilidad de realizar este lipo de obras.

Estos fondos dc inversion son de libre asignacién para los municipios (marco presupuestario).
permiticéndolces realizar proyectos que resulta dificil o costoso financiar mediante otros programas. cn
general de mayores exigencias de postulacion ¥ cjecucion.

*  En la modalidad PMU-SP. incentiva la participacion directa de la comunidad. canalizada a través de las
instancias municipales. que realizan los llamados a COncursos

Por otro lado. ¢! PMU-IRAL presenta las siguicn(cs limitaciones principalcs:

* El sistema de distribucion no favorece especialmente a las comunas mas pobres. Los fondos se
distribuyen cn dos etapas: entre regiones. segun el nimero de comunas v nimero dc desempleados que
presenta cada region. v entre comunas de cada regidn. por decision de los CORES. La consecuencia es
una clevada cobertura (298 comunas beneficiarias de un total de 342 en el pais) v una baja focalizacion.
En la practica. el PMU es menos progresivo que el Fondo Comin Municipal (en 1997 se otorgaron
fondos PMU a 4 municipios de los 11 quc entregan fondos netos al FCM). El resultado final cs que. al
traspasar fondos de inversion a municipios que podrian realizar estas inversiones con fondos propios. en

cl margen. dichos fondos pueden por cjemplo estar posibilitando gastos corrientes adicionales que no se
habrian realizado de no contar con ¢l PMU.

El PMU. como tal. no aporta otro refucrzo a la geslion municipal. mas que el estricto apovo financicro.
Formalmente existe un instructivo de operacién®, que establece quc ¢l Gobierno Regional debe apovar a
los municipios cn ¢l desarrollo del programa: ascsorarlos cn la claboracion. cjecucion y recepeién de los
proycctos: recoger las inquictudes de las comunidades que no han sido resucltas por los municipios:

' Estos fondos adicionales habrian representado un 144% adicional al monto conticmplado cn la Leyv de
Presupucstos de 1997, un 80% cn 1998 v un 200% cn 1999

* Instructivo de Operacion. Programa de Mcjoramiento Urbano v Equipamicnto Comunal. adjuntado por la
Unidad responsable. sin fecha o firma

Evaluacion PMU 2



rcalizar un seguimiento de los provectos. v aplicar sistemas de control. Sin embargo. dichas funciones
cn la prictica no sc desarrollarian mayormente, de acucrdo con la informacién recibida dc 5 Unidades
dc Control Regional (UCR)’. El resultado general es que probablemente los proyectos financiados con ¢l

PMU-IRAL aicanzan una cficiencia igual (ni mayor ni menor) a la que posibilita la capacidad dc cada
uno dc los municipios beneficiarios

» Lacxistencia de subprogramas temiticos. como el PMU-SV. v de modalidad especifica de asignacion de
provectos. como el PMU-SP, generan ciertas rigideces sobre la capacidad de los municipios dc asignar
los fondos a los proyectos de mayor necesidad para la comuna.

e El programa no cuenta con un reglamento actualizado: el Decreto N° 946, que deberia regir el

programa. es de 1993, antcrior a la regionalizacion del PMU. por lo que en gran medida no es aplicable
a la situacién actual

En conclusion. el PMU-IRAL constituye un traspaso de fondos a los municipios. similar a los aportes al
FCM. con la salvedad que estan destinados sélo a inversion. que su distribuciéon es mas regresiva v que
imponc algunas rigideces en el uso de los fondos. El objctivo de mejorar las condiciones de vida de los
scclores mds pobres. se ve incentivado solo en el PMU-SP. El objetivo de generar emplco, en la generalidad
de los subprogramas. o de mejorar las condiciones de vida de los seclores mas pobres en el PMU-SV y PMU-
TR. solo sc alcanzan en el grado que cada municipio esté dispuesto a privilegiarlos. por cuanto ¢l PMU-
IRAL no conticnc disposiciones especificas para incentivarlos.

1.3 Resultados de /a Evaluacién del PMU-EM

El PMU-EM presenta la ventaja principal de constituir un canal expedito para destinar fondos adicionales
para cnfrentar problemas covunturales. empleando para cllo la capacidad organizativa. administrativa v de
cjccucion. y los sistemas de control de 1a esfera municipal.

Sus dcbilidades. con respecto al PMU-IRAL. residen en el caracter mas discrecional que se emplean en este
caso para aprobar los provectos. En el PMU-IRAL los municipios cuentan con un marco financicro v deben
clegir los provectos mads convenientes o importantes. Cuando un municipio obtiene financiamicnto para
determinados provectos cn ¢l PMU-EM. se trata de recursos adicionalcs. por lo que lo fundamental es su
aceptabilidad por parte de la autoridad central. Asi. en o PMU-EM se financian los proycctos de mayvor
monto del PMU. v se observa con mavor frecuencia que algunos provectos no cumplen con ningiin objetivo
asociable al programa (por ejemplo. la ampliacién del edificio municipal de Valdivia. el tercer mavor
proyecto de emergencia en 1998, con $ 120 milloncs). o que sc entregan fondos para provectos que no
aprucban las condicioncs exigidas por los programas especificamente disciiados para ellos (por ejemplo. la
ampliacion red agua potable v alcantarillado de Refiaca Alto, y Forestal Alto I Etapa de Vifia del Mar. ambos
de 1998 por $ 130 v 121 millones. respectivamente).

1.4 Principales Recomendaciones
Las recomendacioncs del pancl son las siguicnics:

1) Focalizar el PMU-IRAL en comunas de bajos recursos. con menor capacidad de inversién. lo que
ascgura quc. cn ¢l margen. los fondos del programa cfectivamente financicn inversiones. Para cllo scria
necesario cambiar ¢l actual sistema de distribucion de fondos. tanto a nivel central (distribucion entre
regiones) asignando recursos a las regioncs scgun la pobreza relativa de sus municipios. como a nivel
regional. restringiendo las facultades discrecionales de los CORE en la reparticién de recursos a las

* Sc solicité informacién a las 13 UCR pero sdlo respondieron 5.

Evaluacién PMU 3



2)

4)

0)

7

&)

comunas. Sc recomienda benceficiar s6lo a municipios sin capacidad de inversion con recursos propios.
con una distribucion que garanticc un delcrminado minimo de inversion comunal por habitante.

Constituir ¢l PMU-IRAL en un instrumento efectivo para reforzar la capacidad de gestion de provectos
de los municipios. Para cllo, seria neccsario otorgar apovo técnico a los municipios para disefiar.
cvaluar. priorizar v cjecutar los provectos de inversion. garantizar su posterior operacion en ¢l marco de
los instrumentos de desarrollo local (PLADECO) ¥ fortalecer la participacién de la comunidad en Ia
identificacion. el financiamiento y la operacion de los mismos. E1 PMU podria incluir el apovo técnico

como responsabilidad directa de la SUBDERE. o bicn canalizar para esc efecto, recursos especificos a
instancias regionales.

En concordancia con el punto anterior, serfa conveniente desarrollar una articulacion formal con otros
programas para el fortalecimiento de la gestion municipal y el desarrollo territorial (PROFIM. FNDR.
PMB. Chile-Barrio. MINVU, ctc.) de modo de aumentar cl impacto de los proyectos.

Sc estima conveniente climinar la diferenciacion, tanto tematica como respecto del sistema de definicion
de proyectos, al interior del PMU-IRAL, (eliminando los respectivos subprogramas) para evitar
rigideces innecesarias. Se recomienda que exista un solo tipo de fondos, de asignacion libre por parte de
los municipios. El aspecto positivo de participacién de la comunidad y sus organizaciones deberia
fomentarse mds a través del apovo técnico a los municipios que por una imposicién normativa.

Establecer un seguimiento formal del desempefio del PMU. incluvendo los resultados para los
beneficiarios ultimos. con el objeto de identificar los apoyos que scan necesarios e introducir ajustes de
discfio que permitan mejorar la eficiencia. Se deberia elaborar un documento anual que describa cl
desempefio alcanzado por el programa ¥ que sea analizado y discutido por las instancias centrales.
regionales y comunales que participan en el PMU. Para clio. se dcben contemplar los recursos
especificos que scan necesarios a nivel central y regional.

Trasladar a una instancia especial el subprograma de emergencia, que por su naturaleza no pucde ser
abordado bajo un csquema de programa (universo de problemas. metas. etc.). Se recomicnda reducir la
participacion del PMU-EM cn los fondos de Ia Lev de Presupucsto (por cjemplo. al 10% o menos). v
cstablecer requisitos que impidan destinar estos recursos a provectos que deberian acceder a fondos de
Otros programas. como por cjemplo. montos mdximos de aporte por provecto. ’

En el mediano plazo, se deberia formular explicitamente el PMU como un programa. precisando un
objetivo claro y circunscrito que sirva de base a un disefio consistente de los distintos aspectos del
programa (recursos. componcenies, actividades. procedimientos. etc.). Este panel propone que cl
propdsito del PMU sea fortalecer la capacidad de inversién de los municipios de escasos recursos. quec
no cuentan con fondos propios para realizar inversiones. Asimismo, sugiere considerar junto a un
componenie de apovo financicro a los municipios, otro de apoyo técnico que garantice un avance
sostenido cn la capacidad de inversién. Dicha formulacién deberia estar acompafiada por una re-
claboracién de los instrumentos normativos que lo rigen. cn particular. el Decreto N® 946 v
razonablemente. por un cambio de nombre (el programa no ticne cspecial énfasis urbano).

En un horizonte mas amplio. convendria evaluar la posibilidad de integrar los fondos dcl PMU al FCM.
una vez. que los municipios havan alcanzado una capacidad de gestion que haga innecesario tanto el
apoyo técnico. como la imposicion cxterna de utilizar los fondos en inversioncs.
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l.  Identificacién General del Programa

.1 Caracteristicas generales del programa

El PMU cs un programa iniciado por la SUBDERE cn 1987. quc lucgo dc una interrupcion cn 1989, sc
repone a comienzos de los afios 90 como mecanismos de apovo a la inversion municipal. En 1993, ¢! PMU
pasa a opcrar bajo la modalidad de asignacion de recursos ISAR. donde los CORE deciden los provecios a
¢jccutar con cargo a cstos presupucstos. A partir dc 1996. la asignacion de rccursos incorpora al nivel
municipal. La nueva modalidad IRAL quc adopta ¢l PMU traslada a la autoridad local la decision accrca de
los provectos que realizara el PMU. Un nucvo ajuste sucede en 1997. cuando cn uno de los subprogramas del
PMU- ¢l de Superacion de la Pobreza- se descentraliza atin mds la toma dc decisiones incorporando a las

comunidades localcs a las tareas de identificacion y priorizacion de proyectos. mediante un convenio cnire
SUBDERE v FOSIS.

Actualmente ¢l PMU consta de 4 subprogramas: ¢! PMU Tradicional PMU-TR. ¢l PMU Seguridad Vecinal
PMU-SV. PMU Superacion de la Pobreza PMU-SP ¥y PMU Emergencia PMU-EM. La Ley de Presupucstos

incorpora al PMU como un subtitulo de transfercncia de capital. y sus fondos sc distribuycn de la siguicnte
forma:

* 40% a fondos IRAL (inversién regionalizada de asignacién local) en que las municipalidades deciden
dircclamente las inversiones. para PMU-TR y PMU-SV

* 40%afondos IRAL que se asignan por fondos concursables (PMU-SP)

*  20% a fondos de asignacién dirccla por parte dec la SUBDERE para provectos de inversion municipal
(PMU-EM)

Aparte de los fondos contemplados en Ia Ley de Presupuestos. durante el afio se asignan recursos adicionales
para hacer frente a problemas covunturales (por ejemplo. puente laboral para obreros del carbon en 1998 v
programa de absorcion de desempleo en el presente aiio). Dichos recursos se aplican centralmente. al
amparo de las disposiciones de la Ley de Presupuestos que facultan la asignacién directa por parte de la

SUBDERE. dc los fondos del subprograma de emcrgencia. El programa se desarrolla sobre una basc anual.
sin fondos de arrastre mas alla del cicrre del afio presupucstario.

Eil PMU ticne cobertura nacional. abarcando en 1998 a 298 comunas del pais. Pesc a lo que indica Ia

denominacion del programa, la normativa no limita su aplicacion a las dreas urbanas en las comunas
beneficiarias.

.2 Justificacion del Programa

La Ley dc Presupucstos establece que el PMU debe financiar “proyectos y programas de inversion oricntados
a generar empleos v que permitan mejorar la calidad de vida de Ia poblacion mds pobre™. A su vez. el
funcionamicnto actual del PMU responde implicitamente a dos tipos de justificacion:

*  Apovar la capacidad de inversion de los municipios. reforzando la regionalizacion. la descentralizacion.

la participacion comunitaria. la superacién de la pobreza, la gencracion de empleo v la scguridad
ciudadana

*  Permitir la canalizacién dec fondos especiales para responder a problemas covunturales con medidas
cuyos objetivos sc cstablecen en el corto plazo
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/.3 Politicas o sectores que abarca el PMU

El PMU colabora. en grado mavor o menor con las siguientes arcas de politicas:

Reforzamiento de la gestion municipal: 1a totalidad de fos recursos del programa se canalizan a través de los
Municipios:

Regionalizacidn: ¢l 80% de los fondos asignados por la Ley de Presupuestos son distribuidos entre las
comunas por los Gobicrnos Regionales (fondos IRAL)

Descentralizacion: €l 40% dc los fondos asignados por la Ley de Presupuestos son para inversiones
identificadas y decididas por las municipalidades

Participacion comunitaria: et 40% de los recursos asignados por la Ley de Presupucstos son para inversioncs
definidas por cl sistema de fondos concursables a los quc postulan organizaciones comunitarias

Superacion de la pobreza: de acuerdo con la Ley de Presupucstos. los proyectos sc deben oricntar a mcjorar
la calidad dc vida de la poblacion mas pobre

Generacion de_empleo: de acucrdo con la Ley de Presupucstos. los proyectos sc deben oricntar a generar
cmplcos

Dotacicon de equipamientos vecinales v urbanos: el 80% de los proycctos del PMU aticnden necesidades de
cquipamicntos comunitarios.

I.4  Programas complementarios

Los siguientes programas publicos financian proyectos similares a los que incluye el PMU. sobre todo en sus
subprogramas PMU-TR. PMU-SP vy PMU-EM"™:

- Programa de Equipamiento Complementario a la vivienda social (MINVU)

- Programa de Mcjoramiento Comunitario (MINVU)

- Programa dc Pavimentos Participativos (MINVU):

- Programa dc Mcjoramicnto de Barrios v Lotes con Scrvicios (SUBDERE)

Et PMU-SV financia mavoritariamente provectos de apoyo a los scrvicios policiales v bomberos. pero
tambicn proycctos de iluminacion y otros que son cubicrios por los programas mencionados.

Los programas dcl MINVU y la SUBDERE arriba indicados abarcan iniciativas similares o complementarias
a la oferta del PMU: no obstante. cste programa es el tinico cn que los fondos se canalizan a través de las
municipalidades. con lo cual. ademds de gencrar los beneficios propios de cada provecto, contribuye a
rcforzar el rol de los municipios como gestores en el espacio local.

IS5 Instituciones relacionadas con la ejecucién del Programa

La Division de Desarrollo Regional de la SUBDERE. como unidad responsable del PMU. realiza las
siguicnies funciones principales:

- Distribuye los fondos IRAL cntre regiones de acuerdo con el procedimicnto establecido cn la Ley de
Presupucstos

- Distribuve los fondos IRAL entre subprogramas de acucrdo con su apreciacion de prioridades
- Aprucba o rechaza los provectos del subprograma de emergencia solicitados por los Intendentes

' Ver un analisis mas detallado en el punto 111.5.4

Evaluacion PMU 6



- Da curso a las transferencias de fondos contra respaldo de giros de las municipalidades.

Los Consejos Regionales (CORE) sc cncargan de distribuir los fondos entre las comunas de su region. A su
vez. los municipios son los responsables de identificar. disciiar ¥y ¢jecutar los provecios. Cuando sc trata de

fondos concursables. los municipios se encargan de asignarlos entre las organizaciones participantcs en el
proceso.

/.6  Bienes y/o servicios que entrega el PMU

En su calidad de transferencia de capital que le otorga la Ley de Presupuestos, ¢l PMU entrega fondos a los

municipios en forma directa, para que éstos a su vez realicen provectos de inversion. Existen tres
modalidades de asignacion de fondos:

1) Fondos IRAL de asignacion directa por ¢l municipio para los siguicntes subprogramas: a) Subprograma
Seguridad Vecinal, en que financian proyectos y programas destinados a prevenir hechos delictuales. v

b) Subprograma Tradicional, oricntado a financiar proyectos rclacionados con equipamicnto de
infraestructura menor.

2) Fondos IRAL concursables para el Subprograma Superacion de la Pobreza, que financian proyveclos
oricntados a mcjorar la calidad d¢é vida de la poblacién de aquellas comunas que sc encuentren cn
condiciones dc pobreza. relacionados con equipamiento de infraestructura menor.

3) Fondos de asignacion central para el Subprograma Emergencia. destinados a financiar proyectos

rclacionados con equipamiento de infracstructura menor que a juicio y solicitud del Intendente tengan
condicion de emergencia.

Los fondos IRAL sc distribuven entre regiones de acuerdo con el procedimiento que define la Ley de
Presupuestos. que consiste en el promedio simple de ¢l porcentaje que representa ¢l namero de comunas de

la region sobre cl total de comunas del pais v el porcentaje que representa el namero de descmplcados de la
region sobre ¢l total de desempicados del pais

La distribucion por scctores de los provectos que financian los municipios sc sciiala en el Cuadro N° 1.

.7  Beneficiarios del PMU

Sc pucden considerar dos tipos de beneficiarios potenciales del programa:

a) Bencficiarios directos. los diferentes municipios del pais, de acuerdo con la asignacién de fondos IRAL
que obtengan del Gobierno Regional respectivo v de los fondos del subprograma de emergencia que les
aprucbe la SUBDERE

b) Beneficiarios indircctos de los proveclos realizados con financiamicntos del PMU:

- la poblacion cn cstado de pobreza del pais

- las organizacioncs sin fines de Iucro. con o sin personalidad juridica.

Los beneficiarios directos de los fondos IRAL sc programan en primer Iugar. por ¢l procedimicnto para la
distribucion regional que defina la Ley de Presupucstos. v cn scgundo lugar. por la distribuciéon comunal de
fondos que decidan Jos Gobiernos Regionales. En cl caso del PMU-SP cxisic un instructivo de quc sus
recursos solo pucden destinarsce a las comunas que havan sido declaradas como pobres.

Los beneficiarios indirectos de los fondos IRAL los define cada municipio de acuerdo con los provectos que
aprucbe. dentro del marco presupucstario asignado.

Los beneficiarios directos e indirectos de los fondos de asignacién central (PMU-EM). se programan
dircctamente por la SUBDERE. al decidir ¢l listado de provectos a cjecutar.
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Cuadro N° |
Distribucién de fondos por sectores v subprogramas. 1998

Pobreza Sequridad Tradicional | Subtotal IRAL | Emergencia Total PMU
Monto total {miles $)
Agua potable 168.136 9.752 90.236 268.124 485679 753.803
Alc. Pluvial 49.880 4589 55.781 110.250 67.056 177.306
Alc. Sanitario 142679 138.757 281.436 99.899 381.335
Areas verdes 1.050.520 141.387 383.1898 1.575.166 2155 1.796.761
Disefios-estudio 16.507 3.000 0 19.507 25585 45102
Educacion 155.0385 62.828 151.916 360.770 148.266 518.045
Electrificacion 354.411 769.292 180.327| 1.304.030 116.449 1.420.479
Otros sectores 224.738 1.067.734 230513 1.522.985 1.153.310] 2.676.295
Salud 36.132 6.009] 21.882 64.023 133.830 197.853
Sedes comunit. ©83.816 58.167 254364 1.206.347 52516 1.348.863
Vialidad 846.685 94534 645.544 1.586.763 1.098.017, 2.684.780
Viviendas 5.829 3312 41.875 51.016 187.754 238.770
Total general 4.034.438 2.220.604 2.194.384 8.449.426 3.789.966 12.239.392
Composicion
Agua potable 4,2% 0,4% 41% 3.2% 128% 6.2%
Alc. Piuvial 1,2% 0.2% 25% 1.3% 1.8% 1,4%
Alc. Sanitario 3.5% 0.0% 6.3% 33% 2.6% 31%
Areas verdes 26.0% 6,4% 175% 18.6% 58% 147%
Disefios-estudio 0.4% 0.1% 0.0% 02% 0.7% 0.4%
Educacion 38% 28% 6.9% 4.4% 3.9% 42%
Electrificacion 88% 34.5% 82% 15.4% 3,1% 11.6%
Otros sectores 5.6% 481% 105% 18.0% 30.4% 21.9%
Salud 0,9% 0.3% 1,0% 0.8% 35% 1.6%
Sedes comunit. 24.4% 2.6% 11.6% 153% 1.4% 11.0%
Vialidad 21.0% 4.3% 29,4% 18.8% 29.0% 21.9%
Viviendas 0.1% 0.1% 1.9% 0,6% 5.0% 2.0%
Total generai 100,0%) 100,0%) 100,0% 100,0%| 100,0%; 100,0%
N° proyectos
Agua potable 41 2 24 67 26 B
Alc. Pluvial 9 1 11 21 6 27
Alc. Sanitario 36 14 50 11 61
Areas verdes 222 22 73 317 17] 334
Disefos-estudio 9 2 0 11 1 12
Educacion 32 5 25 62 16| 78
Electrificacion 112 156 37 305 8 313
Otros sectores s 12¢ 49 253 67 320
Salud 13 2 3 18 6 24
Sedes comunit. 275 9 46 330 4 334
Vialidad 194 32 108 334 91 425
Viviendas 3 1 4 8 9 17
Total general 1.021 361 394 1.776 262 2.038
Monto prom. proyecto 3.951 6.151 5.570 4.758 14.466 6.006

Fuente: SUBDERE. Listado provectos 1998

La distribucion dc los fondos del PMU. segin comunas. por subprograma. cs la siguiente (1998):
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Fuente:

Cuadro N 2

Distribucion de los fondos del PMU en las comunas

Provectos 1998

N°® de comunas Total asignado Promedio por
beneficiarias (milcs §) comuna {milcs $)
IRAL
- Pobreza 153 4.034.438 26.369
- Scguridad 112 2.220.604 19.827
- Tradicional 142 2.194.384 15.453
Total IRAL 280 8.449.426 30.177
Emcrgencia 110 3.789.966 34.454
Total PMU 298 12.239.392 41.072
Cuadro N° 3
Montos asignados por comuna (1998
REGION| N° Promedio 2 comunas con mavor 2 comtunas con menor
comunas | monio/con. asignacion rclativa asignacion relativa
1 7 69.583| Arica. Gral. Lagos Huara. Camifia (1)
I 9 25.085| Antofagasta, Taltal M. Elena, Mejilioncs
8 9 26.903|Copiapé, Freirina A. Del Carmen Huasco
1A% 12 30.591{Pathuano. Combarbala Sercna, Coquimbo
\" 38 41.405(San Felipe. Vifiad. Mar  |El Tabo. El Quisco
1V 31 25.283(Navidad. Litucche Las Cabras. Pichilemu
Vil 30 27.9891Cauquencs, Talea Rauco. San Rafacl
VIl 42 54.153|Curanilahue, Lota S. Carlos, Ninhue
IX 28 22.757{Purén Carahue Ercilla. Galvarino
X 38 29.821{P. Montt. Valdivia L. Muermos, Quemchi
X1 6 43.162]Aysén. Covhaique Lago Verde. Tortel
XI1 4 80.436|Natalcs, P. Arcna Navarino. Porvenir
R.M 44 70.067|Recolcla. Pintana Cerrillos. P. Hurtado
PAIS 298 41.072

Listado Proyectos 1998
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.  Analisis, Conclusiones y Recomendaciones
.1 Continuidad de la Justificacién

.11 Validez de la justificacién original

El PMU ticne su origen en la intencion del Gobierno, a fines de los afios 80. de apoyar la gestion de los
municipios. cn particular en cuanto a su capacidad de inversion. En este marco, entrega recursos necesarios

para llevar a cabo obras dc inversion en €l nivel local. generando condiciones que permiten clevar los niveles
de vida de los sectores mds pobres.

La justificacién original det PMU continiia siendo valida. en la medida que existen numerosos municipios
quc no logran acceder siquicra a suficicnics recursos para sus gastos corricnics o dc operacion. y menos aiin
Cucntan con disponibilidad de fondos para realizar inversiones. Este hecho limita sevcramente las
posibilidades de mejorar las condiciones de vida de la poblacion que vive en localidades con carencias en
infraestructura, servicios y equipamiento comunitario.

1.2 Pertinencia de los objetivos

Uno dc los principales problemas que presenta el analisis ¥ evaluacion del PMU es la amplitud y vagucdad
de su proposito. Coevxisten cn el programa un conjunto de objetivos derivados de los instrumentos
normativos v legales que Ie dan vida (Decreto N° 946 del Ministerio del Interior v Ley de Presupuestos). de
las intenciones implicitas en la gencracién de cada uno de los subprogramas. de su opcracion en la practica ¥
de distintas interpretaciones de los actores vinculados ¢l (Unidad Responsable. UCR. Municipios. FOSIS.
ctc.). Asi por ejemplo. se asocian al PMU objetivos de generacion de empleo. mejoramiento de las
condiciones de vida de los sectores mas pobres. creacion de equipamiento urbano. seguridad vecinal. apovo a
la gestion dc los municipios a través de recursos financicros, fomento a la participacién de la comunidad v
de respucsta ante situaciones de emergencia o covuntura critica. Para ninguno de cstos objctivos sc ha
definido previamente un universo o tipologia de problemas a resolver. ni sc han establecido metas a alcanzar
por el PMU. La cantidad de objetivos y la vaguedad con que ellos se definen hacen del PMU un programa
“adaptablc™ a las mas diversas circunstancias ¥ momentos. Ninguno de ellos es descartable por si mismo cn

razén de su pertinencia; sin cmbargo. en el contexto de los recursos disponibles cs poco probable que cllos
pucdan efectivamente alcanzarse a través del PMU.

Un andlisis mds detallado de la evolucién del PMU scfiala una contradiccion pcrmancnic cnirc cstos
numcrosos objctivos “orientadores™ que ticne o se le pretenden adscribir, y aquél de orden politico que cstd
en la base del programa, de otorgar autonomia de decisiones a los municipios para efectuar las inversiones
que cllos estimen necesarias. La SUBDERE ‘sugiere. instruye. norma accrca de las oricntaciones deseables.
pero reconoce que cllas pueden ser acatadas o no por los municipios: asimismo, cuando algin provecto no sc
cnmarca en la concepcion del PMU. ello es atribuido al espacio de aulonomia que dcben ftcner los
municipios. Resulta conveniente clarificar si en el futuro el PMU optara por scr un programa tematicamente
intencionado. 0 mds apostara por una transferencia real v amplia de poder dc decision a los gobiernos
locales.

No obstante lo anterior. tanto la Unidad Central como los Jefcs de las UCR v los municipios. al scr
consuitados. reconocen que el PMU tiene el mérito de proveer recursos de mancra flexible v expedita para la
ciccucion de provectos de pequeiios montos en las dreas de infraestructura. servicios v equipamicnto
comunitario. que no son posibles de financiar a través de otras fuentes. Esto hace que se¢ valore
positivamente ¢l Programa porque permite llcgar de mancra 4gil a sectores que otros programas similares no
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cubren. sobre todo por tencr formas de operacion mds burocriticas. (Durante 1998. mas del 80% dc los
recursos ejecutados por ¢l PMU fucron destinados a financiar proyectos de infracstructura menor comunal,

orientindose el resto a provectos de equipamiento: ¢l monto promedio de los provectos durante 1998 fue de
$ 6 millones).

1.3 Evolucion del perfil de los beneficiarios

Existe una indefinicién respecto de cuiles son los beneficiarios efectivos del programa. En la Ficha de
Antccedentes. sc plantea que existen dos tipos de beneficiarios potenciales: los municipios, que concurren al
financiamicnto de obras a través del programa. donde lo principal estd determinado por la “focalizaciéon™ que
hace el Gobierno Regional de acuerdo a su normativa vigente (principalmente segiin cantidad de poblacién
y numero de desempleados por comuna), y en segunda instancia. la poblacion mas pobre del pais. Pero.
ninguno de cstos beneficiarios potenciales se caractcriza con precision. No cxiste una definicion mas precisa
de la poblacion pobre que interesa atender. Sélo para el PMU-SP se especifican las caracteristicas de los
municipios prioritarios para el programa.

En la practica, se observa que han sido beneficiados con fondos del programa todo tipo de municipios
(desde aquellos fuertemente dependientes del FCM hasta los que realizan importantes aporics netos a este
mismo Fondo) argumentando ya sea desde su condicion de comunas pobrcs en si mismas o desde la
existencia de sectores pobres dentro de las comunas. El resultado final es quc todas las comunas presionan

por obtener fondos del PMU. lo que sc oponc a la posibilidad de realizar una distribucion de recursos
focalizada que asegure un impacto efectivo.

No se cuenta con informacién respecto a la evolucion en el tiempo de la capacidad de inversion de las
municipalidades para determinar cambios en su petfil como beneficiarios, menos atn. respecto del impacto
de las obras ejecutadas en sectores que concentran pobreza en cada comuna. La dispersion de proyectos, los
monios relativamente bajos de recursos por comunas, v la deficiente focalizacion que se analiza mas
adclante. permiten suponer que el PMU por si mismo no logra cambios demasiado importantes.

.14 Influencia y evolucion del entorno del Programa

Dadas las caracteristicas de ambigiiedad del PMU, anteriormente descritas. el entorno y los cambios
covunturales tienen gran influencia en el programa. Ello se hace evidente en el caso del PMU-EM. que se
ve constantemente demandado para responder ante situaciones de crisis o emergencia nacional o regional.
Un caso ilustrativo s la comuna de Lota. donde en 1997 v 1998 el PMU operd como “puente laboral™ para
los ex mincros en respucsta a un protocolo de acuerdo con CORFO. Otro cjemplo ¢s el del momento actual.
cn quc sc aumenta el presupuesto de este subprograma de $ 2 mil a2 $ 7 mil millones de pesos. para
desarroliar provectos v programas de absorcion del desempleo.

En el caso de los subprogramas modalidad IRAL. s¢ opera con supuestos que presentan riesgos: la capacidad
de los Gobiernos Regionales para focalizar adecuadamente los recursos a los municipios mas pobres. v la
capacidad de los municipios de scleccionar ¢ identificar adecuadamente los proycctos. En la practica. se
obscrva que opera mds bien una logica de compensacion cn la distribucion de los recursos. que conduce a los
gobicrnos regionales a discminar los recursos en la mavor cantidad posible dc comunas. A nivel municipal.
¢s preciso considerar que se trata de realidades muy helerogéneas en cuanto a presupueslos, niveles de
pobreza. cardcter urbano o rural. tamaiio. capacidad técnica. etc. Tanto a nivel rcgional como local. Ia
presion politica para obtencer acceso a los fondos PMU dificulta Ia focalizacion.
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15 Ajustes realizados

La trayectoria del programa durante sus afios de desarrollo da cucnta de un proceso continuo de traspaso de
fondos dc inversion desde ¢l nivel central at nivel regional v local. Este cs su principal acento v asi lo
demucstran la mavoria de los cambios experimentados durante su historia:

- Pasé en 1990. dc 1a Division de Desarrollo Social y Comunal. a Ia Divisién de Desarrollo Regional de
SUBDERE, cncargada de scl cccionar, coordinar y controlar cl desarrollo de los proyectos dcl programa.

- Modalidad dc asignacién de las inversiones: En 1993, pasa a modalidad ISAR. dentro del marco de la
Ley sobre Gobierno v Administracion Regional. donde los CORE deciden los proyectos a ejecutar con
cargo a eslos presupuestos. En 1996, pasa de la modalidad ISAR con dos niveles de decision, a una
Inversion Regional de Asignacion Local — IRAL. en que cl nivel central fija los marcos presupucstarios
regionales. las regiones localizan a las comunas y éstas. a través de Jos Alcaldes v Conceijos
Municipales, determinan cl listado de proycclos que se cjccutaran. con cargo a dicho marco.

El paso de la modalidad ISAR a IRAL permite levar al nivel local decisiones referidas a la asignacion de
recursos a pequefios proyectos de infracstructura v equipamiento comunal. Esta modalidad abrc una
oportunidad a las municipalidades de participar en la toma de decisiones sobre iniciativas que las afectan y
abre también un espacio que permite potenciar la participacion de la comunidad en iniciativas relacionadas
con sus nccesidades v probicmas (especificamente en cl PMU-SP). En este proceso, la municipalidad

constituye un actor central que se requiere apoyar y [fortalecer, especialmente desde la perspectiva de su
heterogeneidad.

En 1998 se traspasa ademds la  gestion v administracion dcl programa a los Gobicrnos Regionales. Los
succsivos cambios expresan una voluntad de apoyar y entregar creciente autonomia a las instancias
subnacionalcs. Sc trata de un proceso ain incipicnte de descentralizacién que implica costos y riesgos a
considerar, por ejemplo. en relacién a la capacidad efectiva de los gobicrnos regionales para focalizar los
recursos a los municipios mds pobres ¥ la capacidad de los municipios de seleccionar ¢ identificar
adecuadamente provectos de inversion que respondan a carencias reales. En la practica el programa no ha

cstado dirigido exclusivamente a las comunas o sectores més pobres que requicren {inanciamicnio externo
para rcalizar obras de inversion.

A partir de 1997. se incorpora ademds un ajuste para avanzar hacia una mayor descentralizacion por medio
de metodologias participativas que incoprporan a la comunidad local en las tareas de identificacién
prescntacion ¥ jerarquizacion de Jos provectos. Esto sucede especificamente en el subprograma de
Supcracion de la Pobreza. que se desarrolla mediante un convenio de accidn conjunta con el FOSIS dentro
dc una légica participativa. En Ia practica csta modalidad cnfrenta un conjunto de dificultades debidas a Ja
rcalidad heterogéncea de los municipios. a su rcticencia a acoger modalidades participativas de trabajo. v a
dificultades operativas que se comcntan mis adclante.

.2 Disefio del Programa

H.2.1 Estructura légica del PMU, propésitos y componentes

Como sc ha indicado anteriormente. ¢l PMU presenta debilidades cstructurales. tanto cn su logica vertical
(niveles) como horizontal. En la basc de csta deficiencia st la precaria definicion del propésito del PMU.
Las principales dificoltades tanto de opcracion del PMU. como dec una cvaluacion de la misma. residen cn

esta falencia. por ser justamente la identificacion del propodsito ¢l clemento que constituye el punto basico
para cl desarrolio del marco 1ogico.

Asi. la presentacion original de marco logico elaborado por la Unidad Responsable, planteaba los siguientes
clementos constituyentes del propdsito:

- Apovar la gestion de los municipios mediante traspaso de recursos financicros
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- Ejecucion de proyvectos de inversion local orientados a mejorar el habitat de los sectores mas pobres
- Ejecucion de proyvectos que permitan generar empleo

Por otra parte. 1a Ley de Presupuestos establece que con los recursos del PMU se podrén financiar provectos
¥ programas dc inversion que generen empleo, ¥ que permitan mejorar la calidad de vida de la poblacion
mas pobre. EI nombre mismo del programa sugiere un propdsito con un ambito més preciso que ¢l quc
actualmente sc desarrolla. Las denominaciones de los subprogramas existentes también sugicren
detcrminados objetivos especificos que no se integran facilmente en un proposito preciso. Adicionalmente. el
subprograma de emcrgencia no puede tener metas predefinidas, puesto que sc incrementa con asignacioncs
durante ¢l afio. como respuesta a situaciones coyunturales, que pueden superar ampliamente los montos
contemplados originalmente en la Ley de Presupuestos. Por tultimo. si se considera que la operacion del
programa a nivel de Ia Unidad Responsable no va mucho mas alla de traspasar fondos, sin que se verifique la
cfectividad y cficiencia cn el uso de los recursos. ni sc preste apoyo técnico a los municipios. la conclusion
general es que no existe un proposito rector para el PMU, y que los diversos objetivos que es posible
identificar no son aplicados en forma consistente ni confluyen a una orientacion comin.

Este panel considera que el programa requicre. en primer lugar, precisar un propdsito delimitado y
proporcionado a los recursos que se le asignan. y adecuar la produccion de componentes en forma acorde. Se
propone definir. para la operacion futura del PMU. cl siguicnic proposito: “Rcforzar 1a capacidad de
mversion de los municipios de cscasos recursos, contcmplando como componentes. la transferencia de
fondos y ¢l apoyo técnico a los municipios bencficiados™.

Al adoptar dicho proposito. los indicadores de logros serian el grado en que los diversos municipios del pais
alcawzan niveles de inversion acordes con algin umbral que sc defina como minimo. definido cn monto dc
recursos de inversion por habitante. y el grado de eficiencia en la ejecucion de los proyectos. su continuidad
de operacion v su capacidad para responder a las necesidades de la comunidad.

En cuanto a los componentes, la Matriz de Marco Légico elaborado por la unidad responsable describe como
componcntes los cuatro subprogramas del PMU. Sin embargo. la gran similitud que éstos tiencn entre si
hace que en Ja préctica los componentes resulten ambiguos. Por eso. se propone reunirlos en un componente
de “transferencia de fondos™ y agregar un componente de “apoyo técnico™ que asegure quc los municipios
pucdan cumplir adecuadamente su rol en la identificacion. disefio. evaluacion v ejecucion de los provectos.

Estc componcenic cs especialmentc importanic por cuanto ¢l PMU se orientaria mas nitidamentc a los
municipios dc mcnores recursos.
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Recunadro
La diversidad de propésitos del PMU

A lo largo de su desarrollo, el PMU ha ido “acumulando™ una serie de objctivos que no guardan relacion. por

su amplitud, con el marco presupuestario del programa. Se pueden considerar los siguientes objetivos
principales del PMU:

+ Fomentar el empleo (segun Ley de Presupuestos. DS N° 946 v expresién de la UR). Si bien se incorpora
como criterio para la distribucion regional de fondos, este objetivo no sc traduce cn disposiciones para
la preferencia de provectos que contemiplen mavor empleo de mano de obra. Sélo en el caso del PMU-
EM la SUBDERE privilegia esta condicidn al momento de aprobar los provectos.

*  Mogjorar Ia calidad de vida dc los sectores mas pobres (segiin Ley de Presupuestos. DS N® 946 v UR).
Efectivamente. los proyectos en su mayoria parccen favorceer a los sectores més pobres. pero también se

acogen proyeclos que claramente no responden 2 csie objctivo (por cjemplo. adquisicion de radarcs de
control dc velocidad).

* Apovar la gestion de los municipios mas pobres (segin expresion de la UR). Se comprueba en el analisis
que la asignacion de fondos no favorece especialmente a los municipios de menores recursos. para los
que cfectivamente podria constituir un refuerzo importante a la gestion. El PMU ¢s menos redistributivo

que ¢l FCM. Tampoco se contempla recursos para apovar écnicamente la capacidad de inversion de los
MUunicipios.

e Fomentar la participacion de la comunidad. Tanto cl desarrolio de la modalidad IRAL como la
asociacion con el Fosis para el PMU-SP sugieren €l propdsito de fomentar la participacion de la
comunidad en la definicion de provectos de inversion. Sin embargo. de esta orientacién queda excluido
¢l PMU-EM. que sin participar de ese propdsito. representa en 1999 cerca de la mitad del PMU

* Mitigacion de problemas coyunturales. Este objetivo implicito cn el PMU-EM dificilmente puede scr

acogido en un programa estable de mediano o largo plazo. debido a que no es posible predecir ni
dimcnsionar cstas emergencias.

La diversidad de propésitos planteados para ¢l PMU v la cobertura nacional que actuaimente tienc (casi cf
90% dec las comunas del pais) contrasta fucrtemente con la dimension del programa cn términos
presupuestarios (normalmente unos 12.000 millones de pesos anuales).

.22 Cambios en el entorno del programa y examen de los supuestos
El PMU bajo su disciio actual presenta dos riesgos criticos:

- La capacidad de los Gobicrnos Regionales de focalizar adecuadamente los recursos del PMU en los
municipios que efectivamente los requieran para alcanzar niveles de inversion minimos. y,

- La capacidad de las municipalidades para identificar. disefiar, evaluar y ejecutar proyectos eficientes.
acordc con los objctivos del programa.

Estc pancl estima que el programa presenta supucstos de alto riesgo. que no han sido debidamente
valorizados por ¢l equipo operador ni son monitorcados en su cumplimicnto. Resulta especialmente grave
quc anic la importancia critica de cstos riesgos. ¢l PMU no contemple suficienics apoyos de fortalecimicnto
dc capacidades ¢n el nivel regional y local. Con respecto al primero, el pancl detecto por una parte un bajo
intcrés o capacidad de las UCR por aportar informacion respecto del PMU (sélo 5 de 13 UCR pudieron
proveer antecedentcs solicitados) v una gran disparidad de criterios para manejar el PMU (en los 5 casos que
participaron). En relacion con Jos municipios. no cs posible comprobar el desempefio del PMU cn este nivel;
sin cmbargo. si sc trata de reforzar la capacidad de inversion sobre todo de los gobicrnos locales mas pobres.
podria resultar importante por una parte prever periodos de programacién y/o asignacion de rccursos mads
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prolongados que la cjecucion presupuestaria anual, de modo de garantizar la instalacién mas permancnic dc
cstas capacidades. Por otra parte, se propone incorporar un componente de asistencia técnica para ese fin.

23 Ajustes en el disefio y dimensionamiento del programa

Como sc menciond. el PMU nunca se ha formulado y disefiado explicitamente - con identificacion del
universo de problemas que pretende abordar. metas para superar los problemas. componentes que permitan

rcalizarlas y los medios para fiscalizar su cumplimiento - sino ha ido acomodando diversos propositos a lo
largo dcl tiempo.

Considerando la débil estructura operativa y carencia de mecanismos de control del PMU, se estima que
mas que aumentar los recursos para abarcar la amplitud de propositos. sc deberia delimitar ¢l proposito.
Como antes se indicé. el propdsito sugerido para el PMU es “reforzar la capacidad de inversion de los
municipios de escasos recursos”. contemplando como componentes i) la transferencia de fondos v ii)cl
apoyo técnico a los municipios beneficiados, de modo de lograr un fortalecimicnlo real de su capacidad de
inversion.

Complementariamente, sc deberan establecer criterios de elegibilidad para las comunas para el total del
PMU (v no sdlo el subprograma SP, como hasta ahora). que al menos ascgurcn una focalizacion dentro del

50% de comunas mis pobres de la respectiva region (por cjcmwplo, sobrc la basc de la inversion por
habitante).

1.3  Organizacién y Gestion del Programa

.31 Funcion de produccion de los componentes

Si se concibe al PMU en ¢l marco estricto de la normativa vigente -el Decreto N° 946 v la Lev de
Presupucstos- como traspaso de fondos desde ¢l nivel central a los municipios para programas y provectos de
inversion— sc podria estimar que opera en niveles de eficiencia adccuados. El Cuadro A-1del Anexo indica
que los gastos cn personal y bicnes y servicios de consumio no han-superado en los dltimos aiios el 0.3% del
presupucsto. va que opera con un equipo pequeiio v aprovecha los recursos humanos e infraestructura de la
SUBDERE. los gobiernos regionales v los municipios. A su vez, los niveles de ejecucién presupuestaria han
sido del 100% o ccrcanos a esta cifra. como lo sefialan los antecedentes del Anexo.

Sin embargo. es necesario considerar estas cifras con la debida precaucion, porque no es posible estimar el
gasto efectivo en que se incurre para producir los provectos, pucsto que sélo existe informacién respecto de
la SUBDERE. pero no del nivel regional v comunal. donde se realiza la mavor parte de las labores
administrativas y técnicas necesarias para identificar, disefiar. evaluar y ejecutar las inversiones. El analisis
cfectuado sefialaria que la organizacion que provee la unidad responsable es minima e insuficiente para
desarrollar un componente necesario (apovo a los municipios. ya sca en forma directa por la SUBDERE. o
indirccta. a través de los Gobiernos Regionales). A su vez, 1a gestion ¥ administracion del programa recae en
los Gobicrnos Regionales. pero no se asignan recursos para cllo.

1.3.2 Monitoreo y evaluacion

La Unidad Ejecutora no realiza actividades de monitorco ni evaluacién, limitindose a comprobar que existe
respaldo para girar los fondos. Tampoco los GORE han asumido un seguimiento de los resultados obtenidos.
En la solicitud de informaciéon a las UCR que realizo el panel. algunas declararon que carecian de
informacion acerca de si los equipamientos efectuados por PMU estaban en operacién, otras desconocian si
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los provectos habian favorecido a beneficiarios pobres. o ignoraban si Jos proyectos cjecutados eran
cfectivamente los originalmente presentados.

lll.4 Eficacia del Programa

La cvaluacidn de la eficacia del programa pucde desarrollarse en grado limitado. porque ¢l PMU cuenta con
objctivos extremadamente amplios y no tiene establecidas en los hechos. otras metas que lograr la maxima
cjecucion presupuestaria respecto de los fondos asignados. Cumplir cstas metas no presenta dificultades
rcicvantes mas alla del cumplimiento de plazos anuales. en la medida que las exigencias para ¢l (raspaso de
los fondos sc limitan a la comprobacion del gasto efectuado. Debido a estas circunstancias especiales del
PMU. resulta inadecuado amalizar algunos aspectos separadamente desde la perspectiva de cficacia v
clicicncia. por lo que cllos scrin abordados en conjunto en los préximos capitulos.

.41 Produccién de componentes

En la medida en que sc considere que el PMU ticne el objctivo de entrcgar fondos para provectos de
inversiéon comunales, con las municipalidades como beneficiarios directos. entonces el programa habria
logrado un buen descmpefio. Si la meta se simplifica al traspaso del maximo de Jos fondos asignados.
cfectivamente ¢i PMU habria alcanzado un alto nivel de ejecucién, en términos presupucstarios.  Sin
embargo. este pancl estima que ¢l traspaso de fondos por si solo es insuficiente para asegurar un uso
adecuado de los recursos. En primer lugar, la informacién disponible indica que los fondos no estan sicndo
focalizados cn las municipalidades de menores recursos, por 1o que en muchos casos cstarian reforzando cl
presupuesto de comunas que podrian realizar los mismos proyectos con recursos propios. Respecto de fos
provectos. la informacion disponible sobre los tipos de proyectos indicaria que en general se orientan a
atender a sectores pobres. pero no se cuenta con informacién sobre la eficiencia de cada proyecto ni de si una

vez gjecutado. opera de acuerdo con Jo previsto. porque no existe seguimicnto sobre el resultado de los
traspasos dc fondos.

El desempeiio del programa acusa la ausencia de un componente de apoyo técnico a los municipios. va sca
de prestacion directa de la Unidad Responsabice. o indirecta. a través de los GORE, para lo cual habria que
contemplar los recursos neccsarios. que permita rcforzar tanto la identificacién y ejecucion de los proyectos.
como su opcracion efectiva una vez concretado.

4.2 Generacion de componentes y logro del proposito

Dentro de 1a amplitud de propdsitos que caracteriza al programa, resulta dificil que componentes definidos
bastantc vagamentc. no aporten dc alguna medida al logro del proposito. Sin cmbargo, considerando los

Jimitados recursos con que cuenta el programa. existc una clara desproporcion entre Jos componentes v el
logro del propésito. .

Para cualquicra de estos objctivos posibles. el PMU no cuenta con una definicién medianamente precisa del
universo de problemas que interesa resolver. lo que a su vez impide establccer metas o niveles de

cumplimiento. La superposicion de objetivos inhibe las posibilidades de focalizacion v diluve el impacto de
los provectos del PMU.

Si sc considcra a las municipalidades como los bencficiarios directos. ¢l cambio que sc obscnva cs quc
aumentan su disponibilidad dc fondos. Si bicn ¢l PMU sc aplica sélo a inversionces. ¢l contar con los fondos
dcl programa permite a las municipalidades liberar otros fondos va sea para inversiones o para gastos. Es

decir. en el margen. cl PMU podria estar financiando tanto gastos como inversioncs. sobre todo cn el caso de
municipios que ticnen capacidad de inversion con fondos propios.
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No sc cuenta con informacién sobre los resultados finales del programa. en cuanto 2 gencracion de cmpleo o
provision de inversiones que mejoren la calidad dc vida de los seclores mas pobres. porque no existe un
scguimicnto formal de los proyectos después de que se transfieren los fondos.

Como sc ha indicado repetidamente, falta un componente de apoyo a los municipios para mejorar su
capacidad de gestion y lograr eficiencia en la identificacién. discfio, evaluacion. priorizacion v ejccucién de
los provectos. en un marco de activa participacion de la comunidad. Dichos componentc podria scr
desarrollado dircctamente por la Subdere, o a través de los Gore (como en teoria debiera suceder

actualmente). pero en cualquier caso, se deben contemplar recursos adecuados para abordar las actividades
quc requiere la tarea.

.43 Grado de Focalizacion del Programa

En el disciio dcl PMU. hay dos instancias en que sc prevé de mancra implicita una focalizacion. esto es. un
procedimicnto selectivo que concuerde con los propositos cstimados relevantes. La primera cs la scleccion de
comunas por ¢l GORE. en general sobre la base de la pobreza relativa y el desempleo. Sin embargo. ha
resultado poco viable para la autoridad regional seleccionar algunas entre muchas comunas que lo
nccesitan”. por lo que optan. en general. por repartir los recursos cntre pricticamente todas. El programa
ticne escasa focalizacion. porque no se observa un efecto redistributivo en favor de las comunas de menores
ingresos. En la segunda instancia de focalizacion, en el nivel comunal, los problemas mencionados para el
nivel regional tienden a reproducirse para la seleccién de localidades que se favoreceran. Sin cmbargo. las
caracleristicas de los proveclos financiados permiten pensar que finalmente atienden a sectores de pobreza.

La universalidad con que opera ¢l PMU ha llevado 2 una dispersion excesiva de los recursos. y
probablemente a problemas de baja eficacia (impacto limitado. actuaciones puntuales que no generan
proccsos sostenibles. etc). Desde una perspectiva de eficiencia. Ja atomizacion puede haber encarecido las
obras v dificultado la instalacion de procedimientos v bases técnicas adccuadas. Se recomienda por tanto
reforzar la focalizacion en el nivel regional v comunal de acuerdo a criterios de carencia de calidad de vida v

pobreza. v articular al PMU con otras intervenciones sectoriales ¥ locales para reforzar su efcecto sobre la
pobreza.

111.4.4 Grado de satisfaccidn de los beneficiarios efectivos

Los municipios. en su calidad de usuarios dircctos. percibirian el programa como una opcion flexible para
realizar inversiones menores, cuando no se justifica o no es posible preparar y tramitar iniciativas a lineas
programaticas que otorgan fondos segin proyectos. En la practica. el PMU. como marco presupuestario
amplio. quc permite que cada municipio priorice v decida las inversiones que conviene realizar. no cucnla
con equivalentes en otros programas. siendo lo mas cercano. ¢l FCM.

.5 Eficiencia del Programa

.51 Apreciacion general de la eficiencia del PMU

Como sc menciond antcriormentc. los bajos costos de operacion del PMU sc logran por mcdio de una
relativa integracion opcracional del PMU con otros programas ¥ actividades. que llevé a dificultades para
identificar responsabilidades v ¢l aprendizaje sistemdtico. Algo similar sucede con los recursos empleados

* Aun las comunas menos pobres argumentan que tienen scctores pobres en su intcrior. que también
rcquieren del PMU.
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para los proyectos. ya que existe desinformacion sobre la totalidad de los gastos efectuados sobre todo por los
propios municipios. Como se verd mas adelante al comparar los costos de algunos equipamientos via PMU
con los dc otros programas piblicos, al no hacerse cxplicitos Ios costos en que incurren los diversos actores
quc intervienen en ¢l PMU, se distorsiona la apreciacion de eficiencia. No es posible estimar el gasto efectivo
en que se incurre para producir los proyectos, puesto que solo existe informacion respecto de la SUBDERE.
pero no del nivel regional y comunal, donde se rcaliza la mavor parte de las labores administrativas y
t¢cnicas necesarias para identificar. disefiar. cvaluar y ejecutar las inversiones. Tampoco es posible comparar
costos por beneficiario con otros programas del sector publico o privado. Los antecedentes minimos para cste
analisis fueron sido solicitados a la contraparte, pero no estin disponibles.

Eso también sucede por ejemplo con la modalidad de cjecucion directa actualmente incentivada desde cl
nivel central. La idea de que “sale més a cuenta™ que los municipios ejecuten directamente. incluso
contratando mano de obra, requeriria comprobarse a la luz de experiencias acumuladas en cuanto a costos
cfectivos, plazos logrados y riesgos incurridos en los respectivos procesos, frente a allernativas como la
licitacion. en que los costos se cvidencian mas claramcnte.

Otra consideracion se refiere al desconocimiento existente acerca de la calidad resultante de las obras v su
pucsta en uso. Si bien es posible que en gran medida los proyectos se hayan concretado de mancra adccuada,
la fragmentacion de responsabilidades que caracteriza al PMU podria implicar un nivel de descontrol
importante cn cuanto al uso de recursos. sin que existan mecanismos para cvaluar csta situacién ni especial

preocupacion por superarla. Estos riesgos de ineficiencia han sido asumidos en general como “costos del
proceso de descentralizacion™.

mn.s2 Proyectos del PMU

De acuerde a 1a normativa. el PMU financia provectos en dos grandes arcas:

a.  Equipamicnto comunitario menor: construccién v reparacion de sedes sociales. iluminacion. cierrcs
perimetrales. construccién de multicanchas, cierres de cementerios v escuelas, construccion v reposicion
de areas verdes. sefializaciones de tréinsito. juegos infantiles. garitas camineras. cierres de sitios eriazos.
reparacion v mejoramiento de infraestructura policial existente:

b. Infraestructura: construccion. reparacién. mejoramicnto. conservacion. ampliacion o reposicion de
servicios dc agua potable. aicantarillado sanitario y pluvial, pavimentacién de calles, pasajes v aceras:
clectrificacion y alumbrado publico. construccion de muros de contencion. puentes. pasarelas v sendas.

El examen de provectos para ocho regiones del listado 1998 (ver Cuadros A-1. A-2 ¥ A-3 del Anexo). que
corresponden a un 55% del total de proyectos a nivel nacional. sciiala que un 33% del financiamiento va
mayoritariamente a provectos de obras de infraestructura vial: apcrtura de caminos. pavimentacion de calles.
construccion de puentes. pasos peatonales. etc.. ademas de dotacion de alumbrado pitblico asociado a la
vialidad comunal. Estos provectos son los que responden mejor al objetivo de crear emplco local que plantea
cl PMU. Le siguen en importancia en las regiones cstudiadas. los proyeclos dc cquipamicnto social
orientados a construir nuevas sedes o reparar v habilitar las quc va existen. con un 24% de los recursos. Si se
agregan los proyectos dc dreas verdes v deportivas - 11% - se concluve que un 35% de los recursos del PMU
responderian  adecuadamente al objetivo de mcjorar ¢l equipamicnio social y la’ calidad de vida en
tocalidades pobres. Los proyectos de infracstructura sanitaria - que captaron un 14% de los recursos- son
valorados como muy importantes por las autoridades comunales. Sin cmbargo, son proycctos dc montos
clevados \ dificiles de “descomponer” en proyectos clegibles para los recursos que pucden conscguir las
comunas®. Finalmente. un conjunto importante de provectos - 19% de los recursos- corrcsponde a una

" Una autoridad municipal de la Regién de Valparaiso comenté al pancl que aunque la prioridad comunal
en_detcrminado momento eran obras de infraestructura sanitaria. se debié optar por desmalezamiento dc
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diversidad de iniciativas dificiles de clasificar, que se discuten en el Recuadro siguiente. Muchos de estos
proyeclos son preferidos por la relativa facilidad con que se ejecutan (por via de adquisiciones v no de
obras)’

El Cuadro N° | permite constatar una baja diferenciacion tematica de los subprogramas. Casi cualquier
proycecto cs clegible en todos los subprogramas; por ctlo sélo en dos rubros (“evacuacion de aguas scrvidas™ v
“disciios v estudios”) algin subprograma no tienen proyectos: en el primer caso. ¢l subprograma dc
scguridad. cn el segundo. el subprograma PMU Tradicional. En el espiritu del programa. de apovar
miciativas de inversién que plantean los propios municipios pobres, la variada gama de productos resultantes
del PMU rebasa a los actuales subprogramas, por lo que el panel propone eliminar estas categorias.

Recuadro

Adquisiciones de equipos via PMU

Una revision de los proyectos financiados por el PMU que no se incluyen en las principales categorias
mencionadas (infraestructura vial y de servicios. equipamientos comunitarios. instalaciones deportivas.
Jucgos y dreas verdes) da cuenta de muchas “otras” iniciativas que hoy incluye el programa. En las 8
regiones analizadas se identifican unos 130 de estos proyectos. dc los cuales ¢l 25% corresponde a la compra
de muebles y enseres para apoyar el funcionamiento de los propios equipamientos sociales, talleres. dreas
deportivas. jucgos infantiles y plazas, ademds de sefializacion del trinsito. Otro 24% representa adquisicidn
de equipos de computadores v de radios. antenas. teléfonos publicos, asi como elementos audiovisuales. Un
19% dc los proycclos son compras de vchiculos y maquinarias. para uso municipal ¥ policial: camioncias.
retroexcavadoras. camiones aljibe, camiones recolectores de basura. ambulancias. carros bomba. etc. Un
25% corresponde a equipos especificos para la policia y bomberos (que no son vehiculos), tales como pistolas
radar. instalacion de salas para psicomotricidad. sirenas de bomberos. etc. Los estudios represcntan un (6%
del total. y estdn orientados a preparar proyectos de inversion. Finalmente iniciativas muy especiales. como
por cjcmplo carteles y campafias de promocion general de la comuna, edificacion de nichos de cementerios.

actividades de recreacion, explotaciéon de canteras. o compra de triciclos y uniformes de recolectores de
basura son el 9% restante de este grupo de provectos .

Como se puede ver. la mayoria de estos provectos responden directamente al objctivo del PMU dc favorecer a
la comunidad. facilitando la opcracidn efectiva de las instalaciones construidas para cse {in. Sin embargo.
algunos aticnden nccesidades de funcionamiento opcracional dc los propios municipios o de los servicios
comunales. v podrian scr financiadas con ventajas a través de los canales previstos para esc fin.

Fucnte: Cuadro A-6 del Ancxo

ms3 Montos por proyectos

El Cuadro siguiente scfiala la distribucion de provectos por montos en 1998. A su vez. los cuadros A-4 v A-5
dcl Anexo detallan los proyectos de montos mas pequeiios v los mas costosos, respectivamente. v permiten

canales — que no se estimaba muy necesario - porque las obras sanitarias son demasiado caras v no cmpican
tanta mano de obra,

"La SUBDERE ha expresado al panel que cstima conveniente 1a inclusién de adquisiciones de equipos. en la
medida que refuercen dircctamente el desarrollo de las comunidades pobres o hagan posible el
funcionamiento de los equipamientos. Sin embargo. revisaria la conveniencia de incluir la compra de
artefactos que pucden adquirirse por otros canalcs institucionalcs o sc apartan dcl objctivo central del PMU
(por cjcmplo. computadorcs para cl municipio o radarcs para control vchicular).
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visualizar 1a amplia gama de inversiones que esta cubriendo el PMU, siendo muy numerosos los proyectos de
pequciio monto. Uno de cada cinco proyectos no Ilega a un millén de pesos, y dos de cada tres proyectos a 5
millones de pesos. como seiiala el Cuadro N° 2.

Cuadro N° 2
Proyectos 1998 segin montos

TRAMO (8 MILES) N° DE PROYIECTOS % N° PROYLCTOS Y%
EN EL TRAMO ACUMULADQ
Hasta 100 14 0,7 14 = 07
100a 200 23 1,] 37 1.8
201 a 500 121 6,0 158 7,9
501 a1.000 239 11,9 397 19,8
1.001 a 2.000 339 16.9 136 36.6
2.00}a 5.000 604 30,1 1340 66,7
5.001 a 10.000 ; 337 16.8 1677 835
10.001 a 20.000 226 11,2 1903 94.7
20.000 a 50. 000 99 49 2002 99,7
Mas de 50.000 7 03 2009} 1000

Fuente: Elaboracion panel en base a listado proyectos 1998

Siendo positivo que el PMU acoja las necesidades de pequefias inversioncs de los municipios. una
atomizacion excesiva de los recursos PMU podria afectar la viabilidad de los proyectos. Por otra parte. scria
conveniente fijar niveles maximos de obra y orientar a otras lineas de atencién a aqucllos provectos de mavor
monto como las sefialadas en el Cuadro A-5, que son mas ajenos al espiritu del PMU®. Tenicndo en cuenta
que los proyectos de mas de $20.000.000 representan solo el 5% del total de proyectos. pero absorben el

8% de los fondos. y que pueden postular a lincas de financiamiento especificas. sc sugicre cstablecer dicho
monto como nivel maximo de aportc por proyecto.

A continuacién se realiza. con fines de apreciacion gruesa, un andlisis comparativo entre los provectos del
PMU v otro de objetivo similar de provision de equipamientos que realiza el Ministerio de Vivienda v
Urbanismo’, y que se detalla en ¢l Cuadro A-7 del Anexo. Esta comparacion tiene limitaciones importanies.
porque se desconocen las caracteristicas precisas de los provectos de uno y otro programa. v cs muy probable

una subestimacion de los recursos involucrados en los provectos del PMU. Sin embargo. permite visualizar
algunos hechos interesantes.

¥ Los provectos de mayor monto corresponden respectivamente a Emergencia (2 en Viiia del Mar v | en
Valdivia). Sin embargo. también en los otros subprogramas se prescntan proyectos cuvos costos “se
disparan™ sobre el conjunto, de costo.

® Para el PMU se han utilizados las cifras consignadas en los listados dc la SUBDERE, que no incluyen
probablemente todos los costos de los proyectos. El panel no ha podido recabar los costos finales de las obras

financiadas por el PMU. Para el MINVU se emplean cifras de provectos 1999. que totalizan en ¢l pais cerca
de 3.3 mil millones de pesos. Esto representa aproximadamente un 27% de los recursos del PMU.
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Cuadro N° 4
Comparacion montos promedio provectos PMU y PMC-MINVU™
(miles de pesos 1999)

PMU MINVU-EC ¢

N°l Monto prom N°| Monto prom
1 Region 42 12.119 4 25.290
11 Region 45 5.940 4 37.506
111 Region 45 6.712 12 10.019
IV Region 71 6.525 8 15.796
V Region 211 8.533 8 30.128
VI Region 222 3.690 12 21.517
VH Regién 250 3.510 13 16.068
VIII Region 286 8.307 7 41.142
IX Regioén 189 3.523 14 14.561
X Region 231 5.127 14 19.307
X1 Region 46 6.156 6 9.483
X1I Region 49 6.861 2 53.105
R. Metropol 325 9.913 33 35.239
Pais (Promedio) 6.513 (Promedio) 24.044

a) Programa de Mejoramiento Comunitario del MINVU b)Proyectos PMU 1998,
con montos actualizados a 1999 con fines de comaparcién,  ¢) Proyectos 1999

E1 Cuadro anterior sefiala una sustancial diferencia en los montos promedio de provectos de uno v otro
programa: micentras para cl conjunto de cquipamientos que se construyen via PMC-MINVU cl costo
promedio es de 24 millones de pesos, para el PMU es de 6.5 millones. La importante cxperiencia opcracional
de los SERVIU regionales permite pensar en que los costos de edificacion que ellos manejan. estin en
niveles razonables. Adn considerando que la ejecucion directa por los municipios podria rebajar los costos
unilarios que tiene la modalidad de licitacion que predomina en ¢l programa del MINVU. o que existen
aportes cxplicitos o cncubiertos en la operacion que no estén presentes cuando operan los SERVIU, la
distancia entre el costo promedio en uno y otro programa sefialaria que el PMU por lo general no agrega
infraestructura nueva de equipamiento o servicio en las localidades: mas bien apova iniciativas municipales
menores de mantenimiento. Si se deseara retomar cl objetivo inicial dc dotar de mas equipamientos a las
localidades pobres, aumentarian dc mancra sustancial los recursos por provecto. Esto implica disminuir la
cantidad de iniciativas. y con ella la cobertura del PMU. o bien aumentar el presupuesto anual 3 o 4 veces.

M54 Focalizacion del PMU en las comunas

Las 298 comunas atendidas rcprescntan ¢l 87 % del total de comunas decl pais. dando cucnia de una
cobertura casi universal del PMU. v por ende, minima focalizacion. Adn mds. como proxy del grado de
pobreza de las comunas se adoptd el porcentaje que representé en 1997 el aporte neto del Fondo Coman
Municipal sobre los ingresos totales de cada Municipalidad (aportc neto calculado como aportc recibido
menos aporte realizado)

Sc obtuvieron los siguicntes resultados:

o Las 85 comunas mas pobres (25% del total). obtuvicron en 1998 un 20.7% dc los recursos totales del
programa
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* Las 170 comunas mas pobres (50% del total). obtuvieron en 1998 un 49.1% de los recursos
* Las 85 comunas mas ricas (25% del total) obtuvieron un 28.3% de los recursos

* De las 1T comunas que realizan aportes nctos al FCM cn 1997, 4 de cllas obtuvicron recursos del
programa ¢n 1998

Como conclusion preliminar se estima que el programa tienc escaso efcclo redistributivo a favor dc las
comunas mas pobres. Un analisis similar que considera a la poblacién involucrada. permite apreciar algin
grado de efecto redistributivo: las 146 comunas de menores recursos, que concentran el 25% de la poblacion,
recibicron un 41% dc los fondos del programa. Con todo. las 35 comunas dc mMAvorcs rccursos, quc
concentran el 25% de la poblacion. recibieron ¢! 10,4% de los fondos. El PMU tendria cntonces cicrto cfecto
redistributivo. pero estd lejos de centrarse en otorgar fondos a las comunas de bajos ingresos. que no pueden
realizar inversiones necesarias porque los gastos corrientes absorben la mayor parie de sus recursos.

.55 Actividades del PMU-IRAL

En los afios 90. la evolucion del PMU da cuenta los propositos politicos del gobierno, vy en especial de 1a
SUBDERE, de acentuar la descentralizacion v apovar a los municipios. Estos propositos han llevado a
aumentar de mancra importante los recursos que manejo cste programa en la década anterior. En 1993 bajo
la modalidad ISAR. los municipios y organismos de base postulaban provectos ante las Gobernaciones. las
cuales con una seleccion previa los prescntaban al Intendente. Este, a su vez, proponia al Gobicrno Regional
la aprobacion del listado. Las Gobernaciones cstaban a cargo de supervisar lucgo la ejecucién en las
comunas. En 1996 se traslada al d4mbito local ain mayor poder de decision para los subprogramas PMU
Tradicional y de Seguridad Vecinal. y se acuerda operar en conjunto con el FOSIS una parte del PMU (PMU
Superacion de 1a Pobreza). Con la modalidad IRAL (Inversion Regional de Asignacién Local) el nivel local
obticne mayor libertad para proponer y efectuar las inversiones. En las modalidades PMU Tradicional v

Seguridad Vecinal aumenta el poder de decision del municipio y sus técnicos. en el PMU Superacion de la
Pobreza se agrega ademas la voz de la comunidad.

(1) Distribucion de recursos entre regiones

Esta actividad es realizada por la SUBDERE una vez que la Ley de Presupuestos ha establecido los fondos
del PMU, y apartado un 20% para el componente de emergencia. En la distribucion de los fondos restantes
se reserva cerca de la mitad para el Subprograma Superacion de la Pobreza. vy el resto en partes iguales para

los Subprogramas Tradicional y Seguridad Vecinal. Esta proporcidn se mantendri luego para cada una de
las rcgiones.

La modalidad de distribucion entre regiones basada en el N° de comunas v el N° de desempleados a nivel
regional se viene aplicando por bastante tiempo. sin incorporar nucvos criterios ¢n base a objctivos mads
recicntes como son la pobreza existente cn las comunas. necesidades de inversion no cubicrtas. indice de
dclincuencia. etc. Este procedimiento no ha sido cucstionado por la SUBDERE ni las regiones: sin embargo.
cl panel estima necesario actualizarlo para focalizar mejor los recursos disponibles de acuerdo a objetivos
mis precisos. Del mismo modo. no parece convenicntc rigidizar para todas las regioncs la proporcion entre
subprogramas. no sélo porque las nccesidades podrian variar en el nivel regional. sino sobre todo porque se

ha constatado que esla distincion no opera cn la practica. va que los proycclos tienden a ser similares en uno
v otro caso,

2 Distribucion de recursos entre subprogramas y comunas

La SUBDERE no interviene a través de indicaciones acerca de los procedimientos o criterios que podrian
aplicar las regiones para elegir comunas, con el fin de respetar las especificidades de cada region, excepto a
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través de un instructivo de operacion que establece que los fondos del subprograma de supcracion de la
pobreza solo pueden aplicarse a comunas declaradas como pobres. El nivel regional procede de diferentes
mancras. una vez que ha tomado conocimiento del marco presupuestario que le fue asignado por la
SUBDERE'. La escasa informacion disponible sobre esta etapa sciiala una gran diversidad de
proccdimicntos. Por ejemplo, en Tarapaca, para asignar recursos del PMU-SP se reiine ¢l GORE con Ia UCR
respectiva y el FOSIS. En el caso de los programas Tradicional y Seguridad Vecinal, el GORE selccciona
dircctamente a las comunas que serian beneficiadas. En otras regiones se considera ademas la inversion
historica de la comuna (Atacama). indicadores dc pobreza v prioridad social comunal (Coquimbo. R.
Metropolitrana) desempleo (Valparaiso). etc. Sin embargo. estas consideraciones distan de ser
proccdimicntos establecidos. y se aplican con la debida cautela para que finalmente sc logre una
CompCensacion entre comunas.

Una vez que los Consejos Regionales comunican los montos asignados a los municipios, éstos presentaran
proyectos que son visados con el fin de que se ajusien a la tipologia PMU v a los marcos presupuestarios
asignados. Dc cstos antccedentes cs informada ademas la SUBDERE. La informacion disponible sciiala cn
efecto que finalmente el criterio decisivo es atender a la mayor parte de las comunas con uno u otro
programa. como lo comprueba la cobertura del 87% de las comunas que alcanza el PMU 1998'". De estc
modo. cl instructivo que opera para asignar los fondos de un subprograma (PMU-SP) a comunas pobres, sc
veria sobrepasada por un criterio compensatorio en Ia asignacién de los fondos de los otros subprogramas.

Como antes sc ha indicado. la entrega de fondos del PMU a comunas con mayor capacidad de inversion por
medio de rccursos propios tienc cfectos complcjos, va que facilita que se financien proycctos que s¢
realizarian de todas formas. y de esta forma libera fondos para gastos de menor prioridad. Para asegurar que
los fondos asignados por el PMU, en el margen se apliquen efectivamente a inversiones. s¢ rccomienda
excluir el acceso a municipios con recursos suficientes para realizar inversiones con financiamiento propio.

3 Transferencia de recursos a los municipios

Esta actividad. que desde la perspectiva estricta del PMU cierra cl proceso programdtico. presupone otras dos
actividades que se realizan en el nivel local una ver, que sc conocen ‘las asignaciones presupuestarias: la
preparacion ¥ ejecucion del proyecto. El proceso de preparacion de provectos varia segin se tratc de PMU-SP
0 dc las otras modalidades del programa. En el primer caso con el apoyo del FOSIS se priorizan provectos
con la participacion de las organizaciones territoriales. Esto implica. al intcrior del municipio. una tarca
previa de seleccion de las localidades en que sc aplicari el programa. cn la cual participa ¢l FOSIS.

Posteriormente. en mesas de trabajo. se establecen perfiles de proyectos que luego deben ser desarrollados
por los equipos t¢cnicos del municipio' .

" Como se consignd anteriormente. se solicitdé informacién a todas las UCR dcl pais acerca de los

procedimientos aplicados a nivel regional. Sélo respondieron Tarapaca, Atacama. Coquimbo. Valparaiso v
R. Mctropolitana.

" Esto Io ejemplifica la respuesta dada al pancl por la UCR dc Atacama en mayo de 1999 sc trata de que
“todas las comunas dc la Regién reciban recursos de algiin subprograma”.

" Al inicio del convenio con el FOSIS. se contaba con la participacion de agencias de Apoyo a la Gestion
Territorial (AGT) especialmente contratadas via licitacion. para generar capacidades crecientes de
participacion de la poblacion comunal. Su participacion fue cuestionada y en definitiva se descontinud. Un
andlisis dctallado dcl funcionamiento de las AGT en el PMU se encuentra en Ascsorias e Inversiones

Corporacion Latinoamericana S.A.: Estudio de scguimicnto y evaluacion del programa PMU-IRAL 1996,
julio 1997

Evaluacion PMU 23



Se ha scilalado el ricsgo de fallas importantes en la calidad dec muchos dc estos proyectos dec origen
participativo'”. La modalidad participativa exigiria el desarrollo de procesos de maduracién que no son
compatibles con la urgencia v los plazos de modalidades convencionales. A ello se agregan las demoras que
causa la inclusién de nuevas clapas, como por ejemplo la licitacion de los servicios de apovo a la gestion
territorial. que alargan el proceso de identificacion de proyectos. Para poder contar con proyectos clegibles.
los técnicos v autoridades municipales debicron encargarse de desarrollar los perfiles hasta el nivel de
provectos. asi como de gestionar terrenos, factibilidades de servicios v recursos complemcntarios para
concrelar las obras. Esto a su vez dificultdé en muchas ocasiones una mavor apertura a la  modalidad
participativa por parte del municipio.

Por su parte. los provectos del PMU Tradicional v del PMU Seguridad Vecinal son identificados v
preparados directamente por los municipios. En los mejores casos. los municipios va cuentan con carleras de
provectos a las cuales recurrir. Dentro del PMU-IRAL. es limitada la posibilidad de orientar desde el nivel
central o regional acerca de los provecios mas adccuados. mas alld de algunos lincamientos que no son

demasiado eficaces ya que aan los proyectos presentados al CORE pueden ser modificados por acuerdo del
Concejo Municipal.

Aun cuando el PMU esta sujeto como cualquier programa a las exigencias legales y normativas en cuanto a
que los proyectos que superen los M$ 50.000 deben ser ingresados al Sistema Nacional de Inversiones. son
poco frecuentes en el PMU las exigencias de obtener en MIDEPLAN una recomendacion favorablc de los
provectos. por tratarse en general de montos menores al limite exigible para cste tramite'. Estos hechos
contribuyen a la dispersion va anotada, v podrian debilitar la consolidacion de los procesos de inversién
comunal. Seria adecuado incentivar en el PMU proyectos que respondan a los lineamientos del PLADECO
v los instrumentos de planificacion urbana vigentes en la comuna. y se articulen con otros programas de
modo de lograr sinergias y efectos positivos cruzados.

La etapa de ejecucion en todos los casos corresponde al municipio. cuya legislacion establece la posibilidad
dc administracién y cjecucion directa, como lo avala un pronunciamicnto de la Contraloria General de la
Republica que se comenta en el Recuadro siguicnte. En esta etapa. sobre todo los municipios mds pobres
enfrentan problemas para el mancjo de imprevistos (problemas de terreno. falla en los aportes de
contrapartc. dificultades técnicas). Lo mismo sucede con el manejo de licitaciones o la ejecucion directa.
Desde 1a perspectiva de reforzar a través del PMU la capacidad de inversion de los municipios mids pequciios
v dc menores recursos. la inclusion de un componente de apoyo (écnico resulta fundamental.

Recuadro
Ejecucion directa v contratacion de mano de obra

Ante consultas del  Alcalde de la Municipalidad de Rancagua v de la Contraloria Regional de Atacama con
respecto al Memo n° 524 de 1998, de la Division de Desarrollo regional de la SUBDERE, la Contraloria
Gencral de la Repiblica se pronuncié el 28 de abril de este afio sefiala que si bien los recursos PMU quc les
transfieran los Gobiernos Regionales a los municipios se incorporan a sus presupucstos como “transfcrencias
de otras entidades publicas™, cllos no son de libre disposicion sino estan afectados por ¢l fin especifico que
fija la Ley de Presupuestos y ¢l Reglamento del PMU (generacion de emplcos v mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion mas pobre). En este espiritu. la CGR estima que la SUBDERE esta facultada para
mstruir acerca de la convenicencia de emplear la modalidad de cjecucion directa en la medida que no limite

"* Una identificacién detallada de los aspectos criticos en la etapa de generacion de proyectos participativos
se cncuentra igualmente en Asesorias e Inversiones Corporacion Latinoamericana S.A.. op. cit

" Las complicaciones v dcmoras inherentes a la obtencién de una recomendacion favorable de parte de
MIDEPLAN incentivan a algunos municipios a preferir proyectos pequeilos o parciales, segin expreso al
pancl un conjunto de autoridades comunales entrevistadas.
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la autonomia de Jos municipios para recurrir a terceros cuando lo estime mds convenicnte. Decl mismo modo.
los municipios tiencn facultades para recurrir a la administracién directa, lo que implica asumir la
responsabilidad de ejecutor. establecer sus propias regulaciones para la ejecucion, designar funcionarios
encargados. contratar mano de obra, adquirir matcriales, etc., correspondiendo a la Unidad de
Admuinistracion y Finanzas manejar los recursos y rendir cuenta de su uso ante la Contraloria. En cuanto a
la posibilidad de que los municipios contraten mano de obra, la CGR sefiala que no resulta aplicable el
Estatuto Administrativo para Funcionarios Municipales ya que no se trata de “personal” para cl municipio.
sino de ejecutar proyectos y programas de inversion hacia la comunidad como lo fija la normativa de] PMU.
Por lo tanto, procede que las contrataciones de mano de obra sc regulen segan el Cédigo del Trabajo.

Conforme sc ejecutan las obras o adquisiciones en las ctapas acordadas, los municipios preparan los
antecedentes de respaldo para gestionar la transferencia ante la UCR v la SUBDERE. El giro dc los montos
aprobados cs en la practica la Gltima actividad que desarrolla la Unidad.

4 Seguimiento de la ejecucion de proyectos y resultados

Esta actividad es facultad de los Gobiernos Regionales. y segin la SUBDERE. sc realizaria cn la mayoria dc
las regiones sin que se informe de sus resultados al nivel central. No obstante. a raiz de las respucestas a la
encuesta dirigida a las UCR ya comentada, el panel opina quc el scguimicnto sc realiza de mancra precaria.
v se restringe al control financiero. Como se” mencioné. 2 de 5 UCR respondicron que desconocian si los
equipamientos financiados por el PMU estaban en operacién, 3 desconocian si los proyccios habian
favorecido a beneficiarios pobres, v 1 no sabia si los proyectos cjecutados eran efectivamente los presentados.
La debilidad en el scguimiento constituve una grave falencia del PMU.

.56 Actividades del PMU Emergencia

A partir dc un concepto de emergencia muy amplio. que permite incluir a la casi totalidad de iniciativas que
podrian tener los municipios en relacion al PMU. este componente opera como canal de atencion de las mas
diversas urgencias nacionales, regionales ¥ comunales en un marco operatorio de asignacion centralizada en
la SUBDERE. E! panel estima que la inclusion de este componente en el PMU corresponde a las faciliddes
administrativas y de gestion que presenta el programa,. pero que no cabe considerarlo como parte integrante
de cl. puesto que obedece a problemas coyunturales para los que se fijan objetivos y recursos en un horizonte
de minimo plazo. La conveniencia o no de mantener este canal para hacer frente a urgencias requicre de una

definicion de politica que no cabe dentro del marco del presente anilisis. Con todo. se describiran sus
principales caracteristicas.

8} Deteccién de emergencias

Aunque los provectos cn este componente. al igual quc en ¢l componente IRAL. se generan cn las comunas,
son sancionados por los Intendentes v aprobados por la SUBDERE. la definicion empleada para la
elcgibilidad de este tipo de provectos (tanto situacioncs de emergencia existente como prevencion de las
mismas) ha dado lugar a que practicamente cualquier proyecto pueda ser incluido. La existencia de un
listado “histérico™ en la SUBDERE de situaciones de cmergencias que csperan ser atendidas, reflcja una
forma peculiar de entender la emergencia. La dispersion tematica de la emergencia se acentiia al usarse
ademds csta linea de transferencia para canalizar fondos adicionales a situaciones coyunturalmente

relevantes (crisis del carbon, desempleo en algunas regiones, anuncios presidenciales especificos. etc.) v no
previstas en la provision presupuestaria normal del gobierno.
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Q) Solicitud y aprobacion de fondos para emergencias

La Ley de Presupuestos entrega a este subprograma recursos equivalentes al 20% del presupuesto normal del
PMU. Estc monto sc incrementa significativamente con fondos adicionales direccionados a las situaciones
cspeciales arriba descritas, por lo que el PMU Emergencia resulta ser un componente cuantitativamente muy
significativo al interior del PMU. A la vez, las grandes fluctuacioncs de recursos para emergencia de un aiio
a otro dificultan una consolidacion operativa por ejemplo. en términos de recursos humanos. de
procedimientos estandarizados o de aprendizaje institucional.

En términos programiticos, el calificativo de “emergencia” que tiene este subprograma, aunque sea
meramente formal, resulta inadecuado para la marcha del programa. El municipio sc ve cn la neccsidad de
preseniar como emergencias a iniciativas que distan de serlo. si desea acceder a estos recursos. A su vez, la
ticita aceptacién, por la SUBDERE, de provectos que no tienen nada de emergencia en el sentido que se
atribuye normalmente al término, inevitablemente confunde y resta transparcncia al PMU.

El espacio para la discrecionalidad que abre este componente ha significado, en la prictica, la inclusién de
proycctos muy cuestionables desde la perspectiva del PMU en general.!®. A modo de ilustracidn. cabe
mencionar que el tercer mayor proyecto dc emergencia en 1998 fue la ampliacién del edificio municipal de
Valdivia ($ 120 milloncs). La ampliacién del edificio dificilmente pucde considcrarse una cmergengcia;
Valdivia esté dentro del 30% de municipios con mayorcs ingresos propios per cipita: cl proyecto no mejora
las condiciones de vida de los sectores mas pobres. v no presenta un grado importante de generacion dc
cmpleo. Es decir, no cumpie con ninguno de los objctivos que mencionan las diversas fuentes, y sin
embargo. ningan mecanisimo del programa impide asignar fondos a proyectos semejantes.

3) Transferencia de recursos a los municipios contra respaldo de giros

Los procedimientos en este caso son iguales al resto del PMU. ¥y presentan los mismos problemas en cuanto

son incomplctos (sélo se conocen los montos gastados, pero no antecedentes acerca de la calidad de las
obras, los aportes efectuados por otros organismos. etc)

4) Seguimiento de la ejecucion de proyectos y resultados |

No sc cuenta con seguimiento de los provectos de emergencia. Ello resulta especialmente grave por los
riesgos de desfocalizacion que implican los procedimientos que en ¢l se aplican, y la aceptacién tacita que
existe a nivel de gobicrno de que el PMU debe permitir lo que ofros programas no hacen.

.57 El PMU y otros programas similares

Los siguientes programas publicos cubren necesidades similares o podrian hacersc cargo, cn tcoria, de
muchas intervenciones que realiza ¢l PMU.

§)] Programa de Equipamiento Complementario a la vivienda social (MINVU):

"* Véase cn el Cuadro A-7 del Anexo los tres proyectos de mayor monto del PMU 98. que corresponden a
Emergencia. :
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Permitc construir equipamientos comunitarios (multicanchas, plazas con Jjucgos infantiles. sedes sociales.
ctc) en los conjuntos de viviendas bisicas y progresivas construidas por los SERVIU a partir de 1995, con cl
fin de cntregar conjuntos debidamente equipados a sus asignatarios. La distribucion presupuestaria regional

guarda proporcion con aquella de viviendas programadas. Contempla el traspaso de los equipamientos a los
municipios una vez construidos.

) Programa de Mejoramiento Comunitario o Equipamiento Concursable (MINVU);

Provee de equipamicnios a poblaciones de vivienda social sociales construidas antes de diciembre de 1994,
contemplando la participacién de los beneficiarios y del municipio. A este programa postulan provectos los

municipios, grupos sociales y entidades sin fines de lucro. El listado de proyectos por region es la base para
la asignacion de recursos.

3) Programa de Pavimentos Participativos (MINVU):

Permite efectuar pequeiias obras de pavimentacion. para mejorar la calidad de vida en las poblaciones:
influir positivamente sobre el medio ambiente reduciendo el polvo y el barro; facilitar ¢l acceso de Jos
habitantes a cquipamientos y transporte colectivo: conectar o completar pavimentos existentes. v facilitar el
escurrimicnto de aguas lluvias en las poblaciones. Pucden postular Jos Comités de Pavimentacion que se
organicen en la comuna. Las obras se financian con el aporte de los habitantes. del municipio ¥ del MINVU.
El aporte del municipio depende de su capacidad economica. y va desde el 5% al 25%.

Los tres programas del MINVU operan. en la prictica. con modalidades de arrastre. esto es. se acuerda con
el Ministerio de Haciendo un programa Bianual, que permite contratar parte de las obras en un aiio v el resto
al afio siguicnte. Eslo permite en primer lugar flexibilizar los ciclos de cjecucion. y por otra. acomodar los
inicios de obras tcniendo en cuenta la estacionalidad de la construccion sobre todo en las regiones de clima
extremo. Si bien los provectos del PMU. por su envergadura mas bien pequeiia. no deberian tener problenias
de cjecucion dentro del afio presupuestario. la programacion por ejemplo bianual favoreceria la inclusién de

procesos de programacion mas pausados v ampliaria ¢l horizonte de priorizacion. favorccicndo ademas la
instalacion de capacidades de inversién en los municipios.

Otro aspecto interesante de estos programas se refiere al financiamiento compartido de las obras. Al igual
quc el PMU. por su naturaleza no contemplan la recuperacion de costos en los proyectos. Sin embargo.
incentivan mas directamente una participacion de la comunidad y los municipios, dando prioridad a aquellos
proyectos que ofrecen incluir aporics presupucstarios. terrenos. mano de obra. etc. En el caso del PMU. seria
posible adoptar criterios de elegibilidad similares. valorando ademas los compromisos para mantener v
opcrar los equipamicntos y servicios una vez construidos. De este modo, la participacion en ¢l
financiamientos por parte de municipios v grupos sociales, que actualmente opera en el PMU de manera
poco estructurada, se estableceria como procedimiento regular del programa.

4) Programa de Mejoramiento de Barrios y Lotes con Servicios (SUBDERE)

Con el fin de contribuir a la reduccién de las condiciones de marginalidad sanitaria dc los scctores de
extrema pobreza. este programa provee solucioncs integrales de acceso a scrvicios basicos de agua potable,
alcantarillado, clectricidad, trazado y pavimentacion minima, ademis de regularizar la propicdad cn barrios
v asentamientos precarios. Sus beneficiarios son familias urbanas y rurales de bajos ingresos, cuvos
alojamientos y ascntamientos carccen de condiciones sanitarias minimas. El PMB. con recursos
presupucstarios cercanos a los M$ 28.000 cn 1999. cstd en proceso de redisefio con el fin de aumentar su
cficiencia y eficacia en el marco de un proceso descentralizador.
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Los programas arriba mencionados son de montos rclativamente reducidos (a excepeion del PMB). y al igual
que el PMU. atienden solo a una parte de las necesidades expresadas. Una eventual articulacion con et PMU
podria lograr una complementacion de los recursos destinados a atenuar la pobreza. Particular importancia
tendria una mejor coordinacion con el PMB. con ¢l cual el PMU comparle una logica politica
descentralizadora. Al estimular a los municipios. a presentar proyectos que combinen acciones clegibles en

ambos programas. de modo de potenciar su efecto ¢ instalar procesos de desarrolio local sostenibles en los
municipios pobres.

111.5.8 Coordinaciones y articulaciones en el PMU

M La articulacion entre SUBDERE y FOSIS

El trabajo conjunto entre ambas instituciones es un esfuerzo de gran potencialidad. que permite a la
SUBDERE suplir su falta dc equipos en terreno para apoyar los procesos de descentralizacion. Dado que no
ejecuta de manera directa, para incrementar la eficacia y eficicncia del programa, nccesita desarrollar mas
cercania o articularse con otros organismos como el FOSIS, que aporien experiencia participativa y tengan
agilidad para promover los procesos de gestion de este tipo de proyectos. Captando las fortalezas de una
asociacion cntre ambas instituciones. las autoridades adoptaron un acucrdo politico y programitico basico.
Sin embargo. durante la operatoria del PMU-SP fueron aparecicndo multiples problemas no previstos
inicialmente. como por ejemplo las dificultades para responder en los plazos disponibles. las debilidades
técnicas de algunas AGT para desarrollar proyectos de infraestructura fisica'®. las dificultades dc
coordinacion entre AGT v técnicos municipales, etc. El mancjo de estos imprevistos demando un importante
acompaiiamiento en el terreno sobre todo de parte del FOSIS. En cambio, desde la SUBDERE existieron
mavores dificultades para comprender los nuevos desafios. y acompafiar €l proceso con los ajustes de
procedimicntos v recursos humanos y técnicos que requiere cl escenario participalivo”. Mas alla de 1a
conviccion politica que pudo existir en los niveles directivos acerca de la conveniencia programdltica de una

articulacién con el FOSIS: la percepcion de los operadores de SUBDERE es quc las complicaciones de esta
modalidad superan las ventajas logradas.

(2) El ambito regional y provincial

El Gobierno Regional tiene una intervencién importante cn el inicio del ciclo. pero lucgo sc desliga del
mismo. Su tarea se reduce a seleccionar las comunas v distribuir los recursos que le son asignados por la
SUBDERE. Una vez comunicados los marcos de recursos al municipio, ¢l nivel regional interviene
débilmente cn el proceso. Luego del conocimicnto general de los proyectos. no acompafia su ejccucion mds
alla del control financiero. ni se informa de los resultados que tuvo su puesta en marcha. Asi por ejemiplo. se

16 _as licitaciones de scrvicios de AGT establecieron requisitos de experiencia y capacidades en el campo de
promocion social, sin considerar la inclusién de profesionales con conocimientos en arquitectura v aspectos
dc construccion que fucron necesarios para desarrollar proyectos de obras

17 La evaluacion de Analisis dc Ascsorias ¢ Inversioncs Corporacién Latinoamericana S.A ya citada sefiala 4
principales causas para las dificultades de un trabajo eficiente entre SUBDERE y FOSIS: i) el
apresuramiento e improvisacién con que se inicié el trabajo conjunto. que {leva a subestimar los problemas
opcrativos, ii) el desperfilamiento a que habia licgado ¢l rol de los gobernadores como articuladores: iii) la
desconexion que tenian los gobicrnos regionales respecto del proceso posterior a la asignacion dec rccursos a
las comunas; iv) las difcrencias entre ambas instituciones - FOSIS ¥ SUBDERE- en cuanto a peso politico,
presencia regional, enfoque y objetivos institucionales. elc.
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mencionan casos en que “cl gobierno regional no tiene conocimiento de las localidades priorizadas al
interior de las comunas, de las instituciones scleccionadas v de su desempeiio en las tareas dc gestion
territorial. No es informado acerca de 1a constitucién y la dinamica de trabajo de las mesas comunales, ni
tampoco de los proyectos presentados. ni de su evaluacion y su posterior seleccion por parte de la comuna™ '*
Las gobernaciones han perdido en los heclios, su rol de supervision al asumirse la modalidad IRAL. Scgun el

Decreto 946, siguen estando cncargadas del seguimicnto de los proyectos, pero carccen de cquipos (écnicos y
recursos para efcctuarlo.

La discusion acerca de la conveniencia de reponer un rol mas fuerte del gobierno regional y provincial en el
PMU dcbe considerar tanto un dngulo politico como operativo. Desde Ia perspectiva de fortalecer la
descentralizacién que ha marcado el desarrollo del PMU en los afios 90. el transito desde una modalidad
ISAR a otra de tipo IRAL ha implicado el trasiado de importantes atribuciones a los municipios. lo que debe
considerarse positivo. Sin embargo, el PMU siguc tensionado entrc la voluntad politica de scr un apoyo
cfectivo a un proceso de descentralizacion que al menos cn su primera ctapa tendrd que asumir costos
importantes de ineficiencia, y la légica de responder, como programa de gobierno con objetivos especificos
de inversion, a parametros de eficiencia v procedimicntos lo mds simplificados posiblcs. Para mantener un
cicrio control sobre los productos y procesos descables, la “iralizacion™ mantuvo ¢l rol importante de la
SUBDERE, y traslado atribucioncs a los municipios desde las entidades regionales. En resumen, el costo de
la “iralizacién” en términos de poder de decision v control, lo pagd el nivel regional. Las consecuencias
negativas de la desaparicion de este eslabon en la cadena de decisiones aconsejarian revisar esta situacion.

Sin embargo. una eventual reposicion del rol del nivel regional deberia considerar la percepcion politica
cxistente en el gobierno de un PMU-IRAL pionero v paradigmatico en el proceso de fortalecimiento
comunal. asi como la necesidad de cjccutar el programa de acuerdo a sus propios objctivos v a aqucllos que
se le adscriben coyunturalmente desde el nivel central, privilcgia cada vez mdas un entendimicnto directo
entrc la SUBDERE y el municipio sin pasar por el nivel regional. Ademas. el monto relativamente reducido
que tiene el PMU en el presupuesto regional, asi como la débil estructura operativa de la SUBDERE en las
rcgioncs para desarroliar una accion realmente conductora del PMU. hacen poco viable una presencia
mucho mas importante de la Regidn que la que hov existe en ¢l programa. Mas que ampliar el rol dcl GORE

cn el funcionamiento del PMU de manera sustantiva. se trataria de entregarle algunas tarcas de supervision v
monitoreo.

1.6 Logro del fin del Pfograma

El PMU. por sus caracteristicas. no tiene una definicion que permita determinar dc manera cicrta v rigurosa
si s¢ ha contribuido cfectivamente al logro del (in, segin la Matriz de Marco Légico: “mcjorar cl acceso a
los scrvicios basicos v de infraestructura comunal a los scctores mas pobres de la poblacion™. En términos
muy gencrales podria suponerse que la transferencia de recursos para pequefios provectos de inversion en
un conjunto amplio de localidades en distintas comunas se ha orientado a sectores pobres. Sin embargo. dado
que no s¢ opera con un universo definido de poblacion pobre a la que interesa llegar, no existen metas pre-

establecidas ni catastros de dotacion de servicios ni registro de carencias. esta presuncion es mcramente
conjetura.

' Cita de : Analisis de Asesorias e Inversiones Corporacion Latinoamericana S.A.. op. cit
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1.7 Sustentabilidad del Programa

m7A Condiciones Para la Sustentabilidad Del Programa

A lo largo de su trayectoria, el PMU ha demostrado capacidad para adaptarsc a diferentes requerinticntos y
contextos. En un aparato piblico con grandes rigideces de procedimientos. se recurre al PMU para abordar
nucvos problemas, apurar procesos o invectar recursos cspeciales a arcas de atencién quc coyunturahmentc sc
tornan relevanics. Su sustentabilidad se relaciona sobre todo a esta capacidad de atender situaciones

imprevistas que lo validé como un instrumento util del cual no se desea 0 no se puede prescindir por cl
momento.

Podria discutirse si es adecuado prolongar en el tiempo la relativa “permisividad™ programdtica del PMU.
Ya se ha comentado que el panel detecta problemas en la coexistencia del componente de emergencia con los
demas subprogramas. Estos, por sus caracteristicas mas convencionalcs. requicren de reglas dcl jucgo
transparentes que las legitimen. Se sugiere por cllo diferenciarlos con mayor nilidez. (raspasando al
Subprograma Emergencia a una instancia difcrente y acotando los cspacios de libertad cn que sc mancja.

Es previsible que seguird vigente por varios afios la necesidad del componente IRAL que apoye a la
inversion en comunas pobres, respetando la creatividad y responsabilidad de los municipios para identificar
v priorizar sus nccesidades de inversién. Sin embargo. dado el monto limitado de los recursos regulares del
PMU para la gran cantidad de necesidades. es aconscjable una acotacién de los municipios v tipos de obras
clegibles. Desde la perspectiva de elevar la calidad de vida en los municipios pobres. habria que focalizar
mejor ¢l programa en eslas comunas. v potenciar el impacto de los proyeclos estableciendo paquetes de
intervenciones multisectoriales v programas 'bi- o tri-anuales quc ascguren la sostenibilidad. Como sc
menciond, csto podria requerir una intervencién mds decidida de los gobiernos regionales y provinciales en
el acompaiiamicnto de los procesos v una mayor articulacion con organismos como FOSIS v programas que
posibiliten inversiones complementarias. Asimismo, un trabajo al interior de la SUBDERE con el PROFIM
para el fortalecimiento paralelo en temas organizativos v técnicos de los municipios aseguraria de mcjor
mancra cl desarrollo gradual de las capacidades de inversion que sc propone el PMU..

Como tarea prioritaria para asegurar la sustentabildad convendria analizar las siguicntes medidas.
1) Nivel central

Si bien cn ¢l corto plazo la sola amplitud de maniobra que permitc ¢l PMU podria ascgurar su
permanencia en cl corto plazo, clla no garantizara por si sola una supervivencia mayor. Se requerird un
redisefio importante para depurar los objetivos del programa, definir ambitos de aplicacion prioritarios
(sciialando ademis lo que éste no incluye), establecer un horizonte de ticmpo para la existencta det PMU
v clarificar los roles del nivel central, regional y provincial a 1a luz de la experiencia reciente.

2) Nivel regional y provincial

Los ajustes en estos niveles se refieren en primer lugar a los criterios basicos de elegibilidad de comunas
que tendra ¢l PMU. de modo de permitir un espacio de dccisién regional dentro de un universo de
comunas pobres. Para realizar un apoyo sostenido que garantice que aumcntan las capacidades de
inversion. se requerirad reponer la actuacién de las gobernaciones tanto en ¢l control de la ejecucién
como en la acumulacién de experiencias. como lo scfiala la cxperiencia del FOSIS." Los instructivos

®E£n el cambio de ISAR a IRAL el rol de los gobernadores pricticamente desaparece. y dependc del espacio
que el Intendente esté dispuesto a darle. En la practica. no tienen capacidad para efectuar las tareas que les
encomienda la normativa, de fiscalizar los provectos en ejecucién y rccepeionar a los que postulan. Sin
embargo. cuando los coordinadores del FOSIS recurrieron a elios para articular la accion territorial. lograron
cfectos positivos. Asesorias e Inversiones Corporacion Latinoamericana S.A. op. Cit
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desde el nivel central en este sentido™ deberian apoyarse con atribuciones v recursos para desempeiiar
csta labor.

3) Nivel comunal

En cl nivel comunal una tarea importante es el fortalecimiento técnico de los municipios de menores
rccursos. que les permita contar con suficicntes provectos de calidad técnica aceptable v desarroliar
gradualmente su capacidad de cjecucion en parametros de eficicncia adecuados. Como se ha sciialado.

una articulacion con ¢l PROFIM podria ser beneficiosa en este aspecto para garantizar la sustentabilidad
del PMU.

n.7.2 Replicabilidad del Programa

Al tratarse de un programa de alcance nacional en que participa la mavoria dec las comunas. el PMU como
tal no requicre replicarse en tcrritorios diferentes. Su amplitud tematica tampoco deja vacios importantes quc
aconscjen programas similares orientados a otros propositos.

Sin embargo. podria ser conveniente replicar la operatoria aplicada en el PMU-SP en el resto del programa.
Aspectos de gran potencial de esta experiencia, como son la articulacion de SUBDERE con otro organismo
dc mayor prescencia en terreno. ¢l trabajo participativo para priorizar proyectos v la inclusién de scrvicios de
apoyo a la gestion territorial, son posibles de realizar también en el resto del programa. Ello requiere. sin
cmbargo, una adecuacién de procedimientos a la luz de las evaluaciones v experiencias disponibles. Con
todo. la complejidad que reviste el objetivo basico del PMU. de apoyar la capacidad de inversion cn los
municipios de mcnorcs recursos. aconscja plantear la alternativa participativa como una posibilidad de

concrecion del PMU mas que una exigencia que termine por complicar aiin mds a los equipos técnicos
municipales y dificultar su adhesion al espiritu del PMU.

lll.8 Experiencia Adquirida

La expericncia adquirida cn la cjecucion del programa a lo largo de su desarrollo en el ticmpo se expresa
fundamentalmente en los cambios que éste ha experimentado. Estos cambios de diverso orden. relativos a
los mecanismos y operacion del financiamiento, aspectos operativos y de responsabilidad institucional son
todos potencialmente gencradores de aprendizajes para los actores involucrados en el PMU en temas tales
como: la descentralizacion y autonomizacion de las decisiones a nivel regional y municipal (paso de ISAR a
IRAL): distintas modalidades de operacién (cuatro subprogramas v dos modalidades de asignacion de
recursos) v gestion municipal participativa (subprograma de superacién de la pobreza con el Fosis). Sin
embargo. no parecen existir los procedimientos ni un equipo estable que permitan integrar adecuadamente
los aprendizajes que deben derivarse de la experiencia. porque tienden a acumularse sistemas diversos. sin
alcanzar una sintesis que refuerce aspectos positivos y corrija limitaciones. Una evidencia clara de lo anterior
es que la norma que debicra regir cl PMU. el Decreto N° 946 del Ministerio del Interior. de 1993. no ha sido
actualizado para incorporar la regionalizacién ni los fondos Iral. con lo cual estd en gran medida obsoleto.

La “memoria institucional™ del PMU se manificsta como fragil. porque parcce basarse principalmente en las
experiencias. esfuerzos v potencialidades personales de los encargados del PMU. sin que exista una
institucionalizacion de la experiencia. Resulta sintomdtico que un estudio evaluativo efcctuado sobre el

° Ord. 657. de 15 de Marzo de 1996 del Subsccretario de Desarrollo regional y Administrativo al Sr.
Gobernador Provincial de Maipo, que instruve acerca del rol de las Gobernaciones en la modalidad IRAL
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PMU-IRAL cn 1997”. contratado por la Subdere, cuyas conclusiones s¢ han ido comprobando con cl
andlisis efectuado por el panel, no hava sido conocido al interior de la Unidad Responsable.

Por otra parte, se pudo comprobar el costo del estilo operacional del PMU, al solicitar a las Unidades dc
Control  Rcgional UCR. a través de la SUBDERE, la respucsta de un cuestionario sobre algunos
antecedentes basicos de procedimientos. De las 13 UCR, sblo respondieron 5 (Tarapacid, Atacama,
Coquimbo. Valparaiso y R. Metropolitana), siendo imposible recabar un panorama de alcance nacional de 1a
opcratoria actual del PMU. La informacion recogida sefiala por otra parte una gran diversidad de criterios y
procedimicentos, y que no se levanta informacion esencial para evaluar los resultados del programa.

La principal recomendacion es realizar un seguimiento sistematico del programa a nivel regional y comunal,
con levantamiento de informacidén bésica de desempefio, que se vierta en documentos anuales que sean
analizados y discutidos por las instancias centrales, regionales y comunales que participan en el programa.

2 Estudio antes citado de Ascsorias e Inversiones Corporacién Latinoamericana S.A.: Estudio de
_seguimiento y evaluacion del programa PMU-IRAL 1996 julio 1997
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IV. Recomendaciones

Las recomendaciones del panel son las siguientes:

9) Precisar un objetivo explicito y circunscrito, sobre 1a base del cual se disefien en forma consistente los
distintos aspectos del programa (recursos, componentes, actividades, procedimientos, etc.). Estc panel
propone que <l proposito del PMU sea fortalecer la capacidad de inversion de los municipios de escasos
recursos. que no cuentan con fondos propios para realizar inversiones.

10) Definir criterios de clegibilidad para los municipios, restringiendo las facultades discrecionales de los
CORE en la asignacion de recursos a las comunas a los municipios de menores recursos. Ello permitiria

focalizar los recursos y asegurar que, en el margen, los fondos del programa efectivamente financicn
inversiones.

11) Trasladar a una instancia especial el subprograma de emergencia, que por su naturaleza no puede ser
abordado bajo un esquema de programa (universo de problemas, metas, etc.)

12) Establecer los siguientes componentes del PMU:

a) Traspaso de recursos a los municipios, unificando los distintos subprogramas IRAL bajo la
modalidad de asignacion directa del municipio. Se proponc por lo tanto no hacer obligatorios los
fondos concursables (PMU-SP) para climinar rigideces innecesarias; no obstante. sc incentivaria a
los municipios a desarrollar dicha modalidad con los fondos dcl programa. Asimismo. se
establecerian Establecer montos maximos por provecto, para concentrar los fondos en aqucllos que
responden al espiritu del PMU v no cuentan con fuentes alternativas de [inanciamiento.

b) Apoyo técnico a los municipios para disefiar, evaluar. priorizar y ejecutar los provectos de

inversion, garantizar su posterior operacién en el marco de los instrumentos de desarrollo local
(PLADECOQ) y fortalecer la participacion de la comunidad en la identificacion. el financiamiento y

la operacién de los mismos. EI PMU podria incluir el apoyo técnico de manera directa. o bien
canalizar recursos a instancias regionales para ese efecto.

13) Desarrollar una articulacion formal con otros programas para cl fortalecimicnto de Ia gestion municipal
v cl desarrollo territorial (PROFIM. FNDR. PMB. Chile-Barrio. MINVU. cic.)

14) Establecer un scguimiento formal dec los resultados para los bencficiarios dltimos. con el objcto de
desarrollar las capacidades de apoyo que sean necesarias e introducir ajustes de disefio que permitan
mejorar la eficiencia. Se deberia elaborar un documento anual que describa el desempefio alcanzado por

el programa y que sea analizado y discutido por las instancias centrales. regionales y comunales que
participan en el PMU

15) En el mediano plazo, convendria evaluar la posibilidad de integrar los fondos del PMU al FCM. una vez
que los municipios hayan alcanzado una capacidad de gestion que haga innecesario tanto el apoyo
técnico, como la imposicion externa de utilizar los fondos en inversiones.
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V. Referencias

V.1 Documentos consultados

Documentos proporcionados por la Unidad Responsable;

» Decreto NI' 946 del 24 de junio de 1993.

« Instructivo de Operacion PM.Uy E.C.

» Cuadros de presentacion del Programa.

= Extracto de la Ley de Presupuestos 1999 en lo relativo al Programa.

*Ord. N° 1523 del 27.04.98, que indica transferencia de opcracién del Programa a los Gobiernos
Regionales.

* Accién conjunta FOSIS - SUBDERE 1999 cn cl marco dc la Modalidad dc Inversion Regional de
Asignacién Local "IRAL", Subprograma Superacion de la Pobreza.

» Evolucion del Programa del 94-98.
Otros documentos:

o Asesorias ¢ Inversiones Corporacion Latinoamericana S.A.: Estudio dc scguimicnto y cvaluacién del
programa PMU-IRAL 1996, julio 1997

* Respuestas a de las UCR de Tarapacd, Atacama. Coquimbo. Valparaiso y R. Metropolitana. al
Cuestionario sobre Experiencia regional en PMU preparado por el Panel.

* MINVU: Listado de proyvectos del Programa de Mejoramicnto Comunitario 1999-07-02
* MINVU: Antecedentes de los programas de pavimentos v equipamientos

V.2 Personas entrevistadas

Las cntrevistas realizadas fueron las siguientes:

»  Sr. Ignacio Canales. Jefe de Gabinete Subsccrctario de Desarrollo Regional y Administrativo. ¢l 10 de
mavo y cl 8 de junio de 1999

¢  Sr. Fernando Silva, Consultor de la CORFO. el 17 de mavo de 1999
»  Sr. Ferando Munita, Fosis, el 17 de mavo de 1999

Adicionalmente se realizaron diversas reuniones de trabajo con el Sr. Rodrigo Ruiz, encargado del PMU y
reuniones de discusion de observaciones con profesionales de la Unidad de Evaluacién de Programas
Gubernamentales de la Direccion de Presupuestos. v sus asesores externos.

V.3  Abreviaturas empleadas

AGT Servicio de Apoyo a la Gestién Territorial
CGR Contraloria General de la Republica

CORE Consejo Regional

FCM Fondo Comun Municipal

FOSIS Fondo de Solidadridad e inversion Social
IRAL Inversion Regionalizada de Asignacion Local
ISAR Inversion Sectorial de Asignacion Regional
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MIDEPLAN

Ministerio de Pianificacién y Coordinacién

MINVU Ministerio de Vivienda y Urbanismo

PLADECO  Plan de Desarrollo Comunal

PMU Programa de Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal
PMU-EM PMU de Emergencia

PMU-SP PMU de Superacion de la Pobreza

PMU-8V PMU de Seguridad Vecinal

PMU-TR PMU Tradicional

SUBDERE  Subsecretaria de Desarrolio Regional y Administrativo
UCR Unidad de Control Regional

UR Unidad Responsable
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N° de proyectos por tipo. nivel regional y provincial

ANEXO A - Cuadros

Cuadro A- 1

Regién Provincia Infr. Domic |Vialidad |Equipam |Deporte Total
! Regidn Arica 4 5 0 1 2 12
lquique 6 1 2 1 2 12
Parinacota 4 3 & 4 1 18
Tot. Region 14 9 8 6 5 42
Il Region Antofagasta 6 4 11 2 4 27
El Loa 6 0 4 1 1 12
Tocopilla 0 3 2 1 0 6
Tot. Region 12 7 17 4 5 45
Il Regién Chafaral 0 3 3 0 0 6
Copiapé 1 7 6 2 1 17
Huasco 4 7 9 1 1 22
Tot. Regidon 5 17 18 3 2 45
IV Regidén Choapa 0 3 2 3 0 8
Elgui 4 6 17 7 4 38
Limari 2 12 6 3 2 25
Tot. Region 6 21 25 13 6 71
V Region 1. de Pascua 0 1 1 Y 1 3
Los Andes 2 3 3 3 7 18
Petorca 5 16 16 3 0 40
Quillota 5 11 8 1 8 33
San Antonio 1 5 5 1 4 16
San Felipe 8 16 10 7 9 50
Valparaiso 9 23 14 1 4 51
Tot. Region 30 75 57 16 33 211
Vi Region Cachapoal 18 57 21 23 10 129
Card. Caro 8 6 11 3 1 29
Colchagua 5 26 17 6 10 64
Tot. Region 31 89 49 32 21 222
VI Regidn Arauco 3 24 13 3 7 50
Biobio 1 9 10 6 6 32
Concepcidn 8 41 48 24 15 136
Nuble 19 21 9 6 13 68
Tot. Regién 31 95 80 39 41 286
X Region Cautin 3 36 42 13 20 114
Malleco 3 30 23 6 13 75
Tot. Region © 66 65 19 33 189
8 regiones analizadas 135 379 318 132 146 1.111
% del total 12,2 34,1 28,7 11,9 13,1 100,0

Fuente: Elaboracion del panel sobre ia base del listado proyectos 1998
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Cuadro A-2

Montos por tipo de proyecto, nivel regional y provincial

Region Provincia Infr. Resid. |Vialidad |Equipam |Deporte |Otros Totai
| Region Avrica 53.670] 124.812 17.284 31.627 227.393
lquique 44.635 24.825 32.223] 13.000 11.807 126.490
Parinacota 40.907 31.000 16.537] 41.215 3.540 133.189
Tot. Regién 138.212(  180.637 48.760[ 71.498 46.974 487.082
Il Region Antofagasta 25.221 49.845 48.973 6.500 5.200 136.739
El Loa 33.218 17.500 5.000 3.312| 59.030
Tocopilla 16.250 10.000 3.750 30.000 60.000
Tot. Region 58.439 66.085 77.473{ 15.250 38.512 255.769
Il Region Chaiaral 27.948 18.849 46.898 93.796
Copiapd 6.045 43.674 18.385 7.660 14.174 88.938
Huasco 19.658 32.054 41.132 3.363 9.080 105.287
Tot. Regién 25.703] 103.677 78.466]  11.023 70.152 288.021
IV Region Choapa 34.182 18.440f 23.577 76.199 152.398
Elqui 10.952 18.532 66.754; 21.474 11.183 128.895
Limari 8.635 77.895 48.9391 12.724 13.806 161.999
Tot. Region 19.587]  130.609 134.133} §7.775 101.188 443.292
V Regiodn 1. de Pascua 5177 2.624 15.713 23.514
Los Andes 13.071 18.798 28.642 7.181 18.564 86.256
Petorca 26.350 71.121 41.087{ 11.041 149.599 299.198
Quillota 58.853 46.082 19.192 5.264 73.127 202.518
S. Antonio 5.996 37.680 43.717] 14.283 27.134 128.780
San Felipe 59.628| 130.604 52.346{ 46.959 59.448 348.985
Valparaiso 171.794 296.867 102.792 8.876 53.410 633.739
Tot. Region 335.692) 606.329] 290.400F 93.574] 396.995 1.722.990
VI Region Cachapoal 50.801 116.400 90.018] 71.440 72.064 400.723
Card. Caro 83.766 20.800 75.742] 24.225 4.200 208.733
Colchagua 13.477 48.829 67.611] 31.987 12.579 174.483
Tot. Region 148.044] 186.029] 233.371} 127.652 88.843 783.939
Vil{ Region Arauco 13.160F 167.139 106.889] 25.624 75.557 388.469
Biobio 4.000 44.676 94.081] 62.627 83.117 288.501
Concepcion 54.107] 398.704] 287.715; 215687 47.114 1.003.327
Nuble 133.327] 176.124 88.096] 16.140} 179.536 593.223
Tot. Region 204.594| 786.643] 576.881] 320.078] 385.324 2.273.520
IX Regién Cautin 6.891 98.349 132.489] 46.325] 112.051 396.085
Maileco 11.752 82.610 72.406] 30.526 43.803 241.097
Tot. Regién 18.643] 180.959] 204 875 76.851 155.854 637.182
8 regiones analizadas 949.914| 2.240.978| 1.644.359| 773.702{ 1.283.842 6.892.795
% total recursos 13,8 325 23,9 11,2 18,6 100,0

Fuente: Elaboracion del panel sobre la base del listado proyectos 1998
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Cuadro A-3
Monto promedio proyectos (miles de $)

Region

Provincia

infr. Domic |Vialidad (Equipam |Deporte |Otros General

| Regidén Arica 13.418 24.962 17.284 15.814 18.949
Iquique 7.439 24.825 16.112| 13.000 5.904 10.541

Parinacota 10.227 10.333 2.756] 10.304 3.540 7.400

Tot. Region | 9.944 20.071 6.095 11.917 9.395 11.597

Il Region __|Antofagasta 4.204 12.461 4.543] 3.250 1.300 5.064
El Loa 5.536 - 4.375] 5.000 3.312 4919

Tocopilla 5.417 5.000 3.750 10.000

Tot. Regidn |i 4.870 9.442 4.557 3.813 7.702 5.684

Ill Region _ |Chaniaral 9.316 6.316 15.633
Copiapd 6.045 6.239 3.064 3.830 14.174 5.290

Huasco 4915 4.579 4,570 3.363 9.080 4.786

Total Regién 5.141 6.099 4.359 3.674 35.076 6.423

IV Regién _{Choapa ' 11.394 9.220f 7.859 19.050
Elqui 2.738 3.089 3.927 3.068 2.796 3.392

Limari 4.318 6.491 8.1571 4.241 6.903 6.480

Total Regidn 3.265 6.219 5.365] 4.444 16.865 6.244

V Region __|I. de Pascua 5.177 2.624 15.713 7.838
Los Andes 6.536 6.266 9.547] 2.394 2.652 4.792

Petorca 5.270 4.445 2.568 3.680 7.480

Quillota 11.771 4.189 2.399 5.264 9.141 6.137

San Antonio 5.996 7.536 8.743] 14.253 6.784 8.049

San Felipe 7.454 8.163 5.235} 6.708 6.605 6.980

Valparaiso 19.088 12.907 7.342{ 8.876 13.353 12.426

Total Region 11.190 8.084 5.095 5.848 12.030 8.166

VI Region _{Cachapoal 2.822 2.042 4.287 3.106 7.206 3.106
Card. Caro 10.471 3.467 6.886] 8.075 4.200 7.198

Colchagua 2.695 1.878 3.977 5.331 1.258 2.726

Total Region 4.776 2.080 4.763 3.989 4.231 3.531

Vil Region jArauco 4.387 6.964 8.230;] 8.541 10.794 7.769
Biobio 4.000 4.964 9.408] 10.438 13.853 9.016

Concepcioén 6.763 9.724 5.994 8.987 3141 7.377

Nuble 7.017 8.387 9.788] 2.690 13.810 8.724

Total Region 6.600 8.280 7.211 8.207 9.398 7.949

IX Region _ |Cautin 2.297 2.732 3.154 3.563 5.603 3.474
Malleco 3.917 2.754 3.148] 5.088 3.369 3.215

Total Region 3.107 2742 3.152] 4.045 4.723 3.371

8 regiones analizadas 7.036 5.913 5.155] 5.861 8.793 6.204

Fuente: Elaboracion del panel sobre la base del listado proyectos 1998
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Cuadro A-4
Proyectos 1998 de monto menor a 120.000 pesos
miles de pesos

Comuna Nombre proyecto Total (miles de pesos)
11Pichidegua Instal. portén cancha de futbol Pob!. Sta. Victoria. 43
2{Lolol Adguisicion equipo minicomponente Los Robles. 59
3|Maule Term. sede social JJVV Tierra de Todos. 66
4|Maule Construcc. 1° Etapa Plaza Santa Rosa. 70
5|Pichidegua Luminaria Plaza La Paz. 75
6|Maule Cerco Escuela Villa Cobin. 76
7{El Bosque Instalac. luminarias int. San. Fco. De Asis. 88
8}L.os Muermos Mejoramiento Plaza de Caiitas. 89
9iMaule Construce. 3 garitas Villa Cobin. 93

10{Chanco Ampliacion mejor. e ilumnac. Recinto canchas tenis 100
11{Maule Cierre perimetral Sede comunitaria Unihue. 100
12{Pichidegua Cierre perimetral multicancha San. Roberto. 100
13|Pichidegua Compra resbalin Pobl. Sta. Victoria. 100
14{Pichidegua Instal. cierre perimetral plaza. Pobl. Sta. Victoria . 100
15]Lanco Construcc. Garita peatonal. 106
16]Lanco Cierre de la Feria El Quetran. 113

Fuente: Elaboracion del panel sobre ia base del listado proyectos 1898

Cuadro A-5
Proyectos 1998 de $45.000 millones y mas

Comuna Proyecto Monto (miles)

1iVifia del Mar Ampliacion red agua potable y alcant. Refiaca Alto. 137000
2{Vina del Mar Forestal aito | Etapa Vifia del Mar. 120850
3jVaidivia Ampliacion edificio municipal de Valdivia. 120000
4{Puente Alto Const. redes de agua potabie y alcantarillado L. 71763
5]La Pintana Construcc. Casa de la Cultura. 61241
6|Renca Paviment.Calle E! Cerro 3° etapa U.Vec. 45y U. Vec. 3. 59168
7|La Florida Adquisicion y puesta en marcha equipam. Vehicular 53330
8|La Florida Equip.seguridad de transito peatonal colegios municip. 49323
91Coyhaique Forestacion y control de taludes rib. Sur Rio Simpson. 49320
10lPenalolen Mejoram. sumideros y ampliacion red alcantarillado. 49285
11|Lota Construcc. areas verdes Lota Bajo. 49000
12{Hualqui Ampliacion edificio municipal. 48334
13|Lota Mejoram. infraestructura vial Lota Bajo 48000
14{Punta Arenas Limpieza de rios y canales Punta Arenas. 46000
15{Cauquenes Reposicién Centro Cumplim. Penitenciario Cauquenes. 45000

Fuente: Elaboracion del panel sobre la base del listado proyectos 1998
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Cuadro A-6

Provectos de adquisiciones de equipos PMU™

en 8 regiones seleccionadas

Tipos de proyectos N° %
Artefactos y mobiliario de uso comunitario 32 25
Equipos computacién, audiovis., comunic. 24 19
Vehiculos municipales y policiales 24 19
Eqdipos especiales de bomberos y policia 29 22
Estudios 8 6
Otros no clasificables 12 9

Total 129{ 100

a) Corresponden a proyectos incluidos en categoria "otros” en el analisis efectuado en 5.2.1

Cuadro A-7

Programa de Mejoramiento Comunitario

Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 1999

N° % Recursos % Comunas {Prom/proy

Region | Proyectos Miles de $ atendidas |Miles de $
| 4 2,9 101.158 3,1 3 25.290
i 4 2,9 150.024 4.6 4 37.506
] 12 8,8 120.226 3,6 6 10.019
v 8 5,8 126.370) 3,8 4 15.796
\' 8 5,8 241.027 7.3 5 30.128
Vi 12 8,8 258.208 7,8 12 21.517
Vi 13 9,5 208.879 6,3 7 16.068
Vill 7 5.1 287.993 8,7 7 41,142
IX 14 10,2 203.852 6,2 14 14.561
Xl 6 44 56.900 1,7 3 9.483
XU 2 1,5 106.209 3,2 1 53.105
RM 33 241 1.162.891 353 31 35.239
137 100,01 3.294.034 100,0 110 24.044

Fuente: MINVU, Division de Desarrollo Urbano, Proyectos 1999
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ANEXO B
Otros antecedentes presupuestarios

Presupuesto del programa y Presupuesto de la SUBDERE (miles de $ de 1999)

1995 1996 1997 1998 1999

Programa 11.161.625 12.105.267 15.793.896 12.826.348 12.025.804
SUBDERE 114.767.170 108.320.584 118.418.922 130.125.971 114.584.241
Participacion 9.73% 11,18% 13.34% 9.86% 10.50%

Desglose del presupuesto (miles de § de 1999)

1995 1996 1997 1998 1999
Personal 12.789 31.794 27.833 19.839 23.064
Bicnes y Servicios 1.918 4.769 4.175 2.976 3.460
Inversion 8.642.918 12.068.703 13.300.637 11.468.804 11.999.280
Otros 2.504.000 2.461.250 1.334.728
Total 11.161.625|. 12.105.267 15.793.896 12.826.348 12.025.804
Personal 0.11% 0.26% 0.18% 0.15% 0.19%
Biencs v Servicios 0,02%) 0.04% 0,03% 0.02% 0.03%
Inversion 77.43% 99,70% 84.21% 89.42% 99.78%
Otros 22.43% 0,00%! 15,58% 10.41% 0.00%

Nota: Personal y Bienes y Servicios son cancelados con recursos que no pertenecen al Programa, sino a la SUBDERE.

Grado de Ejecucion Presupuestaria (miles de $ de 1999)

1995 1996 1997 1998 1999
Presupuesto 11.161.625 12.105.267 15.793.896 12.826.348 12.025.804
Gasto efectivo 11.161.625 12.105.267 15.684.583 12.812.980
% ejccucion 100,0% 100,0% 99.3% 99.9%

Evolucion anual de los costos por cada componente (miles de § de 1999)

, 1995 1996 1997 1998
Sup. De la Pobreza 3.542.103 4.318.459 4.006.483 4.215.988
Seg. Vecinal 2.133.774 1.764.298 2.371.682 2.320.531
Tradicional 3.120.726 3.605.433 3.347.890 2.293.131
Emergencia 2.350.314 2.380.514 5.926.520 3.960.514
Total 11.146.918 12.068.704 15.652.575 12.790.165
Sup. De la Pobreza » 31.8% 35.8%m¢ 25.6% 33.0%
Seg. Vecinal S 19.1% 14.6%0dg 15.2% 1R.1%
Tradicional ki 28.0% 299% - 21.4% 17.9%
Emergencia 21.1% 19.7% 37.9%) 31.0%

Nota: los porcentajes superiores al 20% para el subprograma de emergencia en 1995, 97 v 98, se deben a recursos
adicionales percibidos durante cl ejercicio presupuestario, no contemplados en la 1.ey de Presupuestos respectiva
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Evolucion anual de los costos por Region y por componente (miles de $ de 1999)
Aha 1998 1 11 n v v vi vil Vil X X Xt Xit RM | Total
Sup. De In Pohreza | 201.888] 207.101] 72.314| 285.561] 434.765| 174271 258987] 447.304] 252.684] 283321] siee0] 79985 791762] 3542103
Seg. Vecinal 78.086) 58.908] 35382 103.517| 298.802] 96.679| 176.754] 472893} 115.045] 104941} 10347 11.538] 550881  2.133.774
Tadicional 64.166| 51.125] s1.87s] 77.123) 39n1s) 133290] 223.364[ 565.502] 140721 137.053| 17.787| 29.565] 1.238.039| 3.120.726
Emergencin 74614| 36.178| 21.261) 47.974F 267636} 170906| 397.432| 337.378] 144630 276.364] 224.242 351201  2.350.314
Total 418.754] 353.309] 200.833| 514.175| 1.392.318] 575.146{ 1.056.538| 1.824.078] 653.080| 801.679| 304.036] 121.088] 2.931.884] 11.146.918
Afo 1996 1 " 11 v v T v vil viII X X X1 Xn RM Total
Sup. De tn Pobreza | 154.498[ 113.890] 93.912| 176.654]  353.398] 363.354[ 251.788]  602641] 331.854] 322221] 87.637] 116246] 1.150.167[  4318.459
Seg. Vecinal 3731 32.685] 19.798] 74.490] 34670 100277| 118.094] 247.208] 108.501] 139.883f 5.830{ 24964] 820767 1.764.298
Tadictonal 105.587 48.473] 33241 95309 390.686) 151.257] 179.630] 419.120{ 89.797] 789.677) 151.065| 41.402] 910.188]  3.605.433
Emergencla 15.408 15903 84.076] 183.523} 236.285] 460.501] 332028 91.181] 402629 140.989] 104.940] 313.051] 2.380.514
Tatal 312.624] 195.048] 162.854] 430.528] 1.362.477] 851.173] 1.010.014] 1.600.997| 621.333{ 1.654.409] 385.520] 287.552| 3.194.173] 12.068.704
Afio 1997 1 i i1 v v vi i vii IX X X1 X1t RM Total
Sup, De |a Pobreza | 112313} 96.716]  96.762] 143.979] 422.763 318.796| 303.463| 617.388] 297.713| 3s1.146] 79.715| 97.108] 1.068.620| 4.006.483)
Seg. Vectnal 46224 62.332] 57.713] 87.963| 3s6.621] 101.005] 80.511] 305559 95.559] 48432 7.027[ 25.963| 1.096.774] 2.371.682
Tadiclonal 76.785| 34.771| 41462] 172299 371481 169.106] 285.394] 491.508| 137.204] 242053 15.639| 24.974] 1285213] 3.347.8%0
Emergencia 47374] 21.960] 440.926] 369.472| 942.187| 411.745| 462.928] 849.776| 430.243| 529.176| 238.263| 167.834 1.014.638] 5926520
Total 282.697| 215.780| 636.863| 773.712| 2.093.052| 1.000.651| 1.132.296| 2.264.231] 960.720| 1.170.806] 340.644] 335879 4.465.244] 15.652.575
Afio 1998 1 i 11 v v Vi viI viii IX X Xt X1 RM Total
Sup. De In Pobreza | 112380 83.061] 97.996] 159.260] 458.700{ 254.630] 282038 624.076| 268.671 344939 66.080] 79.745| 1384.413[ 4215988
Seg. Vecinal $3.976] 24.83t] 49.019 83.862| 232.511| 135899 162.301| 300.363| 134.029| 168.649] 33.169| 36943 904977 2.320.831
Tadiclonal 62121 59354 49.008{ 83.140] 315.733] 183.649] 208.114] 358.158f 153.677] 217.903] 42.754] 43.123|  516396]  2.293.431
Emergencin 280.523) 68.683] 56.995| 57.350] 637.249) 244.864] 225.005] 1.094.172] 109.479] 452700 141.165| 176.413]  415915]  3.960.514
Total 509.001] 235.929| 253.019] 383.612] 1.644.194( 819.043] 877.458| 2.376.770] 665.855| 1.184.192| 283.168] 336.224] 3.221.702{ 12.790.165
Evolucién anual de los costos por Regi6én (miles de $ de 1999)
1 T 1 v v | wn vH vin_| IX X X1 Xxu | RM Total

1993| 418.754] 353.309] 200.833] 514.175] 1392318] 575.146[ 1.036.538 1.824.078] 653.080] 801.679( 304.036] 121.088] 2.931.884] 11.146.918

1996| 312.624] 195.048] 162.854] 430.528| 1362.477] 851.173| 1.010.014] 1.600.997] 621.333] 1.654.409] 385.520] 287.552] 3.194.173| 12.068.704

1997] 282.697| 215.780] 636.863| 773.712| 2.093.052) 1.000.651| 1.132.296] 2.264.231| 960.720{ 1.170.806] 340.644| 315.879] 4.465.244| 15.652.575

1998 509.001| 235929 253.019] 383.612| 1.644.194] 819.043] 877.458| 2.376.770| 665.855| 1.184.192] 28).168] 336.224] 3.221.702] 12.790.165
Participacién

199s] 37628 3,17%| 1,80%| 4,61% 12.49%|  5.16%|  9,48%| 1636%| 586%|  7.19%| 2,73%| 1,09%]  2630%  100,00%

1996  2,59%| 162%| 1,35%] 357%| 11.29%  7.05%|  8,37%| 13,270 5,15%| 13,71%] 3.19%] 238%| 2647%  100.00%

1997| 18196  1,38%] 4.07%| 494%] 13370 6.39%]  7,23%| 1447°%| 6.14%|  7,48%| 2.18%| 2,02%|  28.53%  100,00%

1998] 3.9  184%] 1.98%| 3.00%| 12.36%|  6.40%|  6,86%| 18,58%| 5.21%|  9.26%| 2.21%| 2.63%| _25.19%| _ 10000%
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ANEXO C

Matriz de Evaluacion del Programa

ENUNCIADO DEL OBJETIVO INDICADORES/METAS COMENTARIOS SOBRE EL
NIVEL DE LOGRO DE LOS
OBJETIVOS
PROPOSITO: PROGRAMADO {EJECUTAD
o

Brindar apoyo financiero para ia
ejecucion de programas de
inversion que generen empleo y
mejoren la calidad de vida de los
sectores mas pobres

N° de municipios
favorecidos por el
Gobiemo Regional

N° de proyectos
ejecutados por
subprograma

N° de proyectos
presentados  v/s
los ejecutados

Los indicadores
propuestos por {a Unidad
Responsable no estan
asociados a metas, por lo
que no se puede evaluar
el cumplimiento

COMPONENTES:

a) Asignacion regional
(Superacion de la pobreza
Seguridad Vecinal y
Tradicional): apoyar a a las
municipalidades para la
ejecucion de programas de
inversion orientados a
mejorar la calidad de vida de
los sectores mas pobres, con
proyectos que generen
empleo

b) Asignacion central
(Emergencia): Apoyar a los
municipios en la ejecucion de
programas de inversion para
enfrentar condiciones de
emergencia

Nivel de ejecucion
de los diferentes
Ssubprogramas

Asignacion
subprograma -

por

Los indicadores
propuestos por la Unidad
Responsable no estan
asociados a metas, por lo
que no se puede evajuar
el cumplimiento

En el caso del nivel de
ejecucion, se puede
presumir una meta del
100%, la que se habria
logrado en forma casi
completa en 1998 (99,9%)
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ANEXO D: Propuesta de Matriz de Marco Ldgico

NOMBRE DEL PROGRAMA

ANO DE INICIO DEL PROGRAMA

1990

PROGRAMA DE MEJORAMIENTO URBANO Y EQUIPAMIENTO COMUNAL (P.M.U.)

MINISTERIO RESPONSABLE

MINISTERIO DEL INTERIOR

SERVICIO RESPONSABLE:

SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL (SUBDERE), DIVISION DE DESARROLLO .

REGIONAL : L

Enunciado del objetivo

Supuestos

FIN:
Fortalecer la gestion municipal

Indicadores Propuestos

Medios de Verificacid

PROPOSITO:

Fortalecer la capacidad de inversion de los municipios
de escasos recursos, desarrollando: a) Ia participacion
de ln comunidad en la identiticacion de proyectos y, b)
la capacidad de diseflar, evaluar, priorizar y ejecut

los proyectos y garantizar su posterior operacién de
acuerdo con lo presupuestado

Inversion per capita de municipios de escasos recursos
Proyectos identificados con participacion formal de la
comunidad

Proyectos completados y en operacion segin lo
presupuestado

COMPONENTES:
a) Transferencias de fondos de inversién

b) Apoyo a la gestion de inversion de los municipios
beneficiarios

Nivel de ejecucion

Articulacién con
otros prograinas de
apoyo municipal

ACTIVIDADES COMPONENTE #a):

1. Distribucién de recursos entre regiones y
comunas
Transferencia de recursos a los municipios
Seguimi de la ejecucion de los proyectos v de

B )

los resultados

ACTIVIDADES COMPONENTE b):
1. Identificar limitaciones y carencias de municipios
beneficiados

2. Disefiar y desarrollar un programa de apoyo a
cada municipio segun limitaciones identilicadas
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COMENTARIOS Y
OBSERVACIONES AL INFORME FINAL DE

EVALUACION POR PARTE DE LA INSTITUCION

RESPONSABLE

AGOSTO 1999




REPUBLICA DE CHILE
MINISTRIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

CR: 03/99

Santiago, 26 de julio de 1999

Sefior

Ramoén Figueroa Gonzalez

Subdirector de Racionalizacién y Funcién Piblica
Ministerio de Hacienda

Direccion de Presupuestos

Ref: Envia Observaciones a Informe
Final del Panel de Evaluacion.

De nuestra consideracion:

En el Marco del Programa de Evaluacion de Proyectos Gubernamentales 1999, que
ejecuta la Direccion de Presupuestos del Ministerio de Hacienda, y particularmente en el
contexto de la evaluacion del Programa de Mejoramiento Urbano y Equipamiento

Comunal, envio a usted, las Observaciones al Informe Final del Panel de Evpdhiacion.
Sin otro particular, le saluda atentamente
Y & <

_‘)

cc:  Sra. Maria Teresa Hamuy
Jefa Unidad de Evaluacién de Programas Gubernamentales



REPUBLICA DE CHILE
MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARJIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

PROGRAMA DE MEJORAMIENTO URBANO

Y EQUIPAMIENTO COMUNAL (P.M.U.)

Observaciones y Comentarios al Informe Final del Panel de Evaluacion

Santiago, 20 de julio de 1999




REPUBLICA DE CHILE
MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

1.- Enfoques e informacion sobre el conjunto de medidas aplicadas al Programa de

Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal, P.M.U.

Dentro del marco de la descentralizacion, el P.M.U. se transforma en un
instrumento financiero de apoyo a la inversién realizada por los municipios, al
mismo tiempo de ser un detonante de otros proceso en éreas de la inversién publica
descentralizada (cambio de modalidad Central - ISAR - IRAL).

Lo anterior se debe principalmente a la flexibilidad en la mecanica y
operatoria del programa, situaciéon que se transforma en su mayor fortaleza , en
particular a su aporte al proceso de descentralizacién fiscal profundizado en el

Gobiemno del Presidente Frei,.

Si bien, el P.M.U. no aporta con mayores recursos a la meta de alcanzar en el
afio 2000 un 42% de Inversion de Decisién Regional, permite pensar mas alla de las
regiones en términos de los niveles de decision establecidos en este proceso, sino
mas bien avanzar a los niveles mas cercanos a la comunidad o beneficiarios finales,
esto se demuestra en la decision de transitar de una decisién tomada en el centro a
una de corte local, donde los Concejos Municipales son los que deciden el tipo de
inversion (cartera de proyectos) que se pretende realizar, de acuerdo a un marco

sancionado en el Gobierno Regional

Para entender las modificaciones introducidas al programa, es necesario

revisar lo que es y significa el proceso de descentralizacion chileno.
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REPUBLICA DE CHILE
MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

Como se sabe, uno de los ejes fundamentales de la Modemizacién de la
Gestion Publica es la profundizacién del proceso de descentralizacion, entendiendo
por este el traspaso de funciones, atribuciones y recursos desde un o6rgano del
Estado a otro no subordinado jerarquicamente, dotado de personalidad juridica y

patrimonio propio, sometido a la supervigilancia del nivel central.

Por otro lado, la descentralizacion supone la modificacion de una serie de
elementos que permiten el desarrollo del proceso, de modo que se efectiie lo mas
eficiente posible. Estas modificaciones dicen relacién con la institucionalidad
publica, como asi también, con los recursos de la misma. El desarrollo de toda
politica orientada a posibilitar la autonomia regional y local pasa por la transferencia
de competencias, desde el nivel central, hacia los gobiermnos subnacionales, sean

éstos regionales o comunales.

La descentralizacion es un proceso que puede tomar distintas formas dentro
de un continuo de situaciones. Existen diversos niveles de descentralizacidn, entre
los que estén, la delegacion, la desconcentracion y la descentralizacion. En todas
estas instancias habria distintas formas de transferencias de competencias, desde la
posibilidad de realizar algunas acciones por encargo del gobierno central, como son
el caso de la delegaciéon y desconcentracion, hasta el poder ejercer su propia
capacidad decisoria, como es el caso de la descentralizacién propiamente tal, y en
donde los instrumentos concebidos como de decision regional juegan un rol
fundamental.

Con relacion a los beneficios de la descentralizacion pueden encontrarse dos
vertientes fundamentales. Por un lado, la descentralizacién significaria una mayor

eficiencia en la asignacion de recursos. Es conocido que a nivel de gobierno central
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REPUBLICA DE CHILE
MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

se suele tener dificultades en la provision de los bienes y servicios publicos. Los
gobiemnos locales, por su parte, tienen una mayor capacidad para responder a las
preferencias de los individuos. Esto se debe fundamentalmente a que, desde un
punto de vista territorial, el Municipio se encuentra en mejor posicion para detectar
la problematica y necesidades mas urgentes de la comunidad, y por ende focalizar

eficientemente los recursos que posee.

La segunda vertiente que justifica la descentralizacién proviene de una
argumentacién politica. La descentralizacién aumenta el nivel de escrutinio de la
gestion puiblica, lo que fortalece 1a democracia. Por tratarse de una unidad territorial
mas reducida, es mas facil para el ciudadano medio involucrarse, o por lo menos
informarse, respecto del desempeiio de la gestion publica, lo que redunda en una

mayor participacion.

La descentralizacion no es un fin en si mismo, sino que es un medio que
debe propender a maximizar la calidad de vida de la gente, ya que puede contribuir
a lograr un uso mas eficiente de los recursos piblicos y promover la participacion
privada en el desarrollo de las unidades regionales y locales. En la actualidad el
P.M.U. busca acrecentar no sélo la participacion de estos dos niveles, sino que el
del beneficiario final, al incorporar dentro de uno de sus Subprogramas la

participacién de las organizaciones sociales dentro de un concurso a nivel comunal.

Algunas caracteristicas Generales del proceso chileno

El proceso llevado a cabo en nuestro pais se enmarca dentro de un conjunto
de reformas institucionales, que permiten consolidar la transicién democratica, y

ademas, avanzar en la modernizacion del estado.
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El impulso que se le ha dado a la descentralizacién en democracia, se vincula
con la necesidad de ampliar los margenes de libertad de todos los chilenos,
consagrando principios asociados a la participacion efectiva de la ciudadania en la
toma de decisiones relativas a su bienestar y calidad de vida y al reconocimiento de
realidades locales y regionales diversas, que requieren de soluciones innovadoras y

creativas.

En ambas acciones detalladas anteriormente el P.M.U. ha realizado acciones
concretas para mejorar tanto el bienestar de aquellos que proveen con bienes y

servicios, como de aquellos que los reciben.

La primera medida adoptada, para llevar a cabo el proceso de
descentralizacion en Chile, fue la reforma al Capitulo XIII de la Constitucion, lo que
permitié la eleccion de autoridades locales y la creacion de nuevas formas de
participacion en los ambitos territoriales, como por ejemplo el Consejo Economico

y Social.

La segunda gran reforma se realizé a través de la Ley Organica
Constitucional de Municipalidades (LOCM), la que materializ6 la aspiracidn de la
sociedad civil de nuestro pais, de democratizar los municipios a través de la eleccién

popular de las autoridades de las administraciones locales.

La tercera reforma institucional se produjo en Noviembre de 1992, cuando el
entonces Presidente Patricio Aylwin, promulgara la Ley Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracién Regional (LOCGAR).

La nueva Ley crea una institucion nueva: El Gobierno Regional, compuesto
por el Intendente y el Consejo Regional, dotado de personalidad juridica y

patrimonio propio, asignandoles una serie de funciones y atribuciones.
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El proceso de cambio institucional propiciado por esta Ley, se apoya en una
concepcién que considera el desarrollo paralelo de la descentralizacion y
desconcentracion de las funciones en el ambito regional. En tal sentido, 1a opcién
por la descentralizacion permite el logro de una mayor equidad en la distribucion
del poder para la toma de decisiones, mientras que la desconcentracién ira en la

busqueda de concretar una mayor eficiencia del Aparato Publico.

La existencia de entidades locales con autonomia politica y autoridades
electas amplifica el control ciudadano sobre la administracién y disminuye parte de

la opacidad de la Gestion Estatal.

En este sentido, como una forma de impulsar el proceso de
descentralizacién, y situando como uno de los grandes desafios del proceso de
modernizacién del Estado y de la sociedad chilena en su globalidad, el Presidente
Frei planteo el desafio, el 21 de Mayo de 1994, que bajo su mandato las regiones
doblarian el porcentaje de recursos de inversion sobre los cuales tienen capacidad de

decision.

Por tanto, avanzar en la asignacion descentralizada de estos recursos no sélo
constituyen un aporte en el cumplimiento de las metas planteadas por el Presidente
de la Repuiblica sino que implica dotar a las regiones de un poderoso instrumento

para gestionar su propio desarrollo.

Para lograr el objetivo de descentralizar, es que en cada una de las trece
regiones de nuestro pais se ha instaurado un Gobierno Regional a cargo de un

Intendente, que es quien asume las funciones de ejecutivo del Gobierno Regional.

Division de Desarrollo Regional -6- Unidad P.M.U.



REPUBLICA DE CHILE
MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

Las municipalidades son, segin la LOCM, “corporaciones auténomas de
derecho piblico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es
satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en el

progreso econdmico, social y cultural de las respectivas comunas”.

Los 6rganos que se encargan de la administracion de la comuna son el
Alcalde, como maxima autoridad, y el Concejo elegido por la ciudadania. Ademas,

cuenta con un Consejo Econémico y Social de caracter consultivo.

Para dar cumplimiento al mandato que les ha sido encomendado, es decir,
satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en el
progreso econdmico, social y cultural de la comuna, los municipios cuentan con dos

grandes grupos de funciones: las privativas y las compartidas.

La correcta utilizacion de los recursos es primordial no sélo desde €l punto
de vista del logro institucional, sino también desde el punto de vista politico, esto
porque la comunidad provee de recursos y obtiene resultados de la aplicacion de
ellos, luego, €l control que ejerza sobre cualquier despilfarro que perciba se traduce

siempre en las caracteristicas de la legitimidad que proyecta la administracion local.

Con respecto a la obtencion de los recursos municipales, esta corresponde a
la relacion de la fuente de ingresos publicos, es decir, la comunidad localizada. En
este caso, se espera que los recursos provengan idealmente de la comunidad local,

que asi financia su propia administracién y justifica la posibilidad de autonomia.

Los ingresos externos de repercusion municipal una variedad de fondos
piblicos definidos por el Gobiermno Central para financiar actividades o proyectos
especificos. Entre éstos hay fondos de origen sectorial o ministerial, como el

Programa de Equipamiento Comunitario del Ministerio de Vivienda, y otros de
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origen regional, como el Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR). Desde
otro punto de vista, puede plantearse que hay fondos destinados a financiar obras de
infraestructura fisica, como los dos anteriormente sefialados, y otros de caracter
social o asistencial, como el Subsidio Unico Familiar (SUF). En general, estos
recursos no se incorporan a los presupuestos municipales, salvo los Programas de
Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal (PMU) y el de Mejoramiento de
Barrios y Lotes con Servicios (PMB). El nivel de discrecionalidad municipal en la
administracién de estos recursos, por lo tanto, es totalmente variable, desde ser un
mero ejecutor de la normativa del gobierno central, como en el caso del SUF, hasta

ser un administrador de los recursos y gestor de proyectos, como en €l P.M.U..

Andlisis de la Problematica de las Finanzas Municipales

Tres tipos de problemas parecen estar presentes en el marco del actual

esquema de financiamiento del sistema Municipal chileno.

El primero se refiere a los pocos recursos municipales propios destinados a
la inversién. Esto se ve reflejado, principalmente, en el hecho que un gran nimero
de municipalidades del pais han debido redestinar sus recursos hacia otros centros
de atencién publica, como son la salud y educacion municipal, donde la gestion
municipal ha estado orientada, fundamentalmente, a suplir los déficit que en dichas
areas se han presentado. Este fenémeno, sin duda alguna, ha transformado los focos
de atencién de las municipalidades, y por tanto, ante una nueva gama de
necesidades locales, ha debido focalizar sus recursos en satisfacer las necesidades
mas urgentes de su jurisdiccién en desmedro de otras, como ha sido el caso de la
inversion municipal, sea ésta de infraestructura productiva, como también la de

caracter social.
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Junto con lo anterior, los recursos que en la actualidad son destinados a
inversién con un alto componente de decisién de las autoridades locales han ido
decreciendo substancialmente, por cuanto en la mayoria de los municipios los
recursos propios, incluso los provenientes del Fondo Comitin Municipal (F.C.M.),
han tenido que ser desviados a suplir los déficit de los servicios traspasados, o del
gasto corriente, dejando la inversion a los principales sectores inversores que con

decision centralista abordan dichas materias o tematicas.

Por otro lado, al ser esta Ley de aplicacion general para todos los municipios
del pais, no considera entre éstos distincion alguna, ni referidas a las
particularidades de su infraestructura, mi a las de su entorno fisico. Esta
circunstancia, unida al hecho que una de las bases impositivas principales que
contempla es la riqueza territorial, agrava las diferencias existentes entre aquellos
que cuentan con una buena infraestructura urbana y gran riqueza territorial y los

otros que carecen de estos elementos.

Del analisis anterior, es que surge la necesidad de buscar alternativas que
permitan el financiamiento de programas o proyectos que satisfagan las necesidades
de la comunidad local, asi como de planes orientados a atraer la inversion del sector
privado y que redunde, por lo tanto, en mejoras en la calidad de vida de sus
habitantes a través de nuevos centros de trabajo. En tal sentido, El Programa de
Mejoramiento Urbano y Equipamiento Comunal, busca contribuir al desarrollo de
cada territorio, transformandose en un importante instrumento de transferencia de

recursos al municipio.

Division de Desarrollo Regional -9- Unidad P.M.U.



REPUBLICA DE CHILE
_ MINISTERIO DEL INTERIOR
SUBSECRETARIA DE DESARROLLO REGIONAL Y ADMINISTRATIVO

2.- Observaciones al Informe Final del Panel de Evaluacion

Observacion N° 1

En el capitulo I punto 1.1 se menciona la existencia de dos sistemas de
traspaso de fondos para el conjunto de los subprogramas del P.M.U., es necesario
aclarar que existe sélo un mecanismo de traspaso, por otro lado existen dos
modalidades de ejecucion del Programa una de corte municipal (Subprogramas
Tradicional y Vecinal) y una linea concursable (Subprograma Superacion de la

Pobreza).

Observacion N° 2

En el capitulo II punto II.1 es necesario aclarar que la existencia de un
concurso a nivel municipal, permite identificar y presentar los proyectos elaborados
por las organizaciones, siendo de responsabilidad de los Concejos Municipales su

priorizacion, de acuerdo al analisis y resultado del concurso.

Observacion N° 3

En el capitulo II punto I1.7 se hace alusién a la asignacion directa que haria
la Subdere en la aprobacién de los proyectos de emergencia, es necesario aclarar
que la solicitud responde a una priorizacién del Sr. Intendente, de acuerdo a la
normativa, mientras que la resolucién de la Subdere es en funciéon a la

disponibilidad de recursos existentes.

Observacion N° 4

En el capitulo ITI punto II1.5.1 la ejecucién directa no es una iniciativa del
nivel central, por cuanto es un procedimiento establecido dentro de la Ley Organica
Constitucional de Municipalidades, lo que se péxmite bajo el alero del programa es
la "Administracién Directa" de los proyectos por parte de los municipios.
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Observacion N° 5

En el capitulo III punto II1.5.4 donde se sefiala la focalizacién a comunas de
acuerdo a su riqueza relativa, es necesario destacar que el impacto generado con la
aplicacion de fondos a comunas pobres (170 que representa un 50% del total) es
mas importante que el generado a las comunas mas ricas. Por otro lado, los recursos
dispuestos para tales fines permite dar solucién y cobertura a proyectos y programas
que no podrian ser financiados por el municipio, considerado los menguados

presupuestos para inversion con que cuentan este segmento de comunas.
3.- Comentarios a las recomendaciones formuladas por el Panel de Evaluacion
Comentario N° 1
Las recomendaciones 1 - 4 - 5 y 7, son perfectamente abordable
considerando la posibilidad de una reformulacién o modificacién del Decreto N°
946 para el ejercicio presupuestario 2000, esta posibilidad sera considerada como
propuesta dentro de las observaciones al informe final del Panel.

Comentario N° 2

Las recomendaciones 2 - 3 y 5, son perfectamente aplicables dentro del

analisis realizada en las propuestas 2 y 3, presentadas posteriormente.
Comentario N° 3
En relacién a la recomendacién n° 6 que dice relacién al traslado o

disminucién de los marcos consignados a la componente Emergencia del Programa,

se considera que esta puede atentar contra la posibilidad de dar respuesta oportuna a
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las multiples emergencias que enfrenta el pais, ejemplo de ello problema de la
cesantia, incendios forestales, sequia, aluviones, etc. Y en donde los municipios
tienen mayor capacidad de respuesta por encontrarse en mejor posicion para
detectar la problematica mas urgentes de la comunidad, como al mismo tiempo
puede focalizar de mejor manera los recursos dispuestos para ello. Lo anterior
acompafiado de una formula probada por parte del P.M.U. permite dar fiel
cumplimiento a las instrucciones emanadas de la autoridad nacional, regional y

local.

Comentario N° 4

Finalmente, en cuanto a la recomendacion n° 8 esta institucion no se
pronuncia, por cuanto se considera una decisiéon mas bien de caracter politico -
presupuestario, al considerar dentro del esquema del Fondo Comun Municipal

(F.C.M.) la incorporacién de Aporte Fiscal.
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4.- Compromisos para la ejecucion Presupuestaria 2000.

1) De acuerdo a la experiencia adquirida en la gestion del programa y considerando las
observaciones realizadas por el Panel de Evaluacién, se ha determinado para el ejercicio
presupuestario 2000, iniciar las modificaciones pertinentes al Decreto N° 946 de 1993,
del Ministerio del Interior, que norma el funcionamiento del P.M.U. Principalmente en
lo que dice relacion a la tipologia de proyectos a financiar, como el procedimiento a

utilizar.

2) Dentro del esquema del nuevo Contrato de Préstamo que se encuentra en estudio con el
Banco Interamericano de Desarrollo (B.I.D.) para el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (F.N.D.R.), se ha considerado una linea de fortalecimiento y capacitacién a
los municipios, que busca acrecentar las capacidades técnicas en la formulacion y

ejecucién de programas y proyectos.

3) Adicionalmente y dentro de la misma linea de fortalecimiento se encuentra en disefio
una accién conjunta con el Programa Mejoramiento de Barrios (P.M.B.), la que busca
capacitar a los Gobiernos Regionales en el manejo de estos programas con ¢l fin de

avanzar en el proceso de descentralizacion enunciado.
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