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Introduccioén

La presente investigacion realiza un estudio comparado entre ciises pabre la descentralizacion
de servicios esenciales, efectuada bajo el alero de ILPES en el rehoomeenio con la GIZ sobre
Descentralizacion y Buen Gobierno, componente 1: Buena Goberhanzaiestra contempla paises
representativos de realidades latinoamericanas diversas, a saber(BiksilColombia, Costa Rica y

México.

La hipétesis de trabajo, establece que el suministro, cobgrtaedidad de los servicios
publicos esenciales podria mejorarse mediante modalidades desceasalBmthusca identificar las
escalas subnacionales en las que la provision de dichos seseicpsimiza, desde el punto de vista
de los costos y beneficios sociales, los equilibrios fisclesarticularidad de las prestaciones y la
participacion ciudadana. De lo anterior, se obtienen conclusipmessefialan las condiciones y
requisitos para una descentralizacion eficiente y eficaz. Dichas reconoerdase efectian a los
gobiernos nacionales, regionales y municipales, como a las reapectimunidades regionales y
locales, dando cuenta de una variedad extensa de situaciones, dedeleseldran extraido las
experiencias mas relevantes y exitosas.

La descentralizacion de los servicios esenciales se contextualiza e®sgsro
descentralizadores que postulan y promueven el desarrollo ecorlépdtda modernizacion de la
gestidn gubernamental, la equidad e integracion social y el prigagp ciudadano.

Los servicios esenciales que se analizaran son los siguientes:

)

ii)

La atencién primaria de salud, servicios habitualmente prestadesl acgional y local,
que implica marcadas especificidades locales, supone el fortalecimgelstoed! global
de sanidad publica, privilegian la accién preventiva de salud gropian formas activas
de participacién ciudadana.

La educacién pre basica (pre escolar), basica (primaria o fundamgntakdia
(secundaria), donde existe una variada y extensa practica regional eil@emostrar
avances en cobertura y severos cuestionamiento en temas de calekigugldad de
estas prestaciones, y donde se avanza crecientemente en acciones diferdaciadas
politica publica. Cabe mencionar que para los casos en estudienexisersas
definiciones sobre cada etapa de ensefianza.

Las actividades de recoleccion y disposicion de residuos sdiidadciliarios, que
suponen una jerarquizacion territorial en su gestion optirdangle enfrentamos severos
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problemas de cobertura y calidad, grandes necesidades modernizadoregeea
ambiental y sanitaria, y practicas muy diversas en regiones idbuad.

iv) Los servicios relativos a la seguridad ciudadana y policia, reicmacomo el
requerimiento regional de mayor demanda ciudadana, y dond@dssubnacionales en
la gestion deben inscribirse en unificadas y poderosas polititdisas que fortalezcan
la probidad institucional y la confianza ciudadana; vy,

v) La provision de servicios para apoyar el fomento produatgional y local, como
fundamentos de una diversificacién y especializacion productivanegipie asegure
crecimiento, equidad social, empleo y sustentabilidad en el megliango plazo en los
territorios correspondientes.

La experiencia de Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica y Méxicocdanta de una variedad
representativa de situaciones subnacionales en la region. Exidterdistintos esquemas
institucionales federativos y unitarios centrales, diferentes igaactiescentralizadoras, distintas
probleméticas politicas, sociales y econdmicas, variadas dimentaitesiales y realidades locales,
y una cantidad muy significativa de practicas sobre gestion deisgresenciales con sus ventajas y
limitaciones. Se ha priorizado el andlisis de la Ultima década aferemcia temporal predominante.

En términos metodoldgicos, se llevaron a cabo 52 entredstasofundidad a informantes

claves en los distintos paises y se efectud una consulta af2fs, cuyos resultados se entregan a
nivel general y por paises. Para estos efectos, se contempl6 analutoridades publicas, expertos
independientes e investigadores de trayectoria. Respecto a ltsdesdle dichas consultas, existe un
grado importante de acuerdo sobre las particularidades de cada padseria de servicios esenciales
descentralizados, y la necesidad de conjugar prudentemente los asfd#inacionales con los
objetivos fiscales generales y las tareas estratégicas definidas eraisadgepobserva una distancia
importante entre el “discurso descentralizador” y las practicas desizattoras, habitualmente mas
modestas en sus logros.

En términos generales, se valora una revitalizacion del municipaksmlia Regién, una
priorizacion de los desarrollos econémicos locales y el imperimstalecimiento de la
institucionalidad subnacional y de sus capacidades profesiocal®s, requisitos para un mejor
desempefio sobre los servicios descentralizados en Latinoand@licmnalmente, parece de toda
conveniencia que las instancias subnacionales asuman respoadabiljiccompetencias en la gestién
de los servicios esenciales, sin embargo, que dicha delegacionbsesze enuna postulacion especifica
gue se corresponda con recursos, metas, objetivos y dispesijdiociuso, de revocabilidad. De esta
manera, la descentralizacion dejaria de ser un mecanismo “genérico g'fopaoa constituirse en un
desafio regional y local para mejorar dichas prestaciones.

Respecto a la metodologia de trabajo, se ha avanzado también estdacc@mn de algunos
indicadores de “eficiencia descentralizadora” que permitan posteriorm@ateaplicacion mas
generalizada para monitorear objetivamente los avances y limitaciomesstds esfuerzos
subnacionales.

Para finalizar, es importante mencionar la estructura del estudkose divide en diez
secciones. En los primeros dos capitulos, un marco teéricoptoaksobre la descentralizacion y su
importancia en el disefio y ejecucion de los servicios esencialagresticar, en el contexto de las
ciudades latinoamericanas. Los capitulos tres, cuatro, cinco, se$ey contemplan el estudio de
casos nacionales, mostrando los avances realizados en la Ultima déeadadasauno de estos
servicios, incluyendo los resultados nacionales de la encuestaasadentuadros de analisis que
explicitan la forma en que se distribuyen responsabilidadesmpetencias por cada nivel de
gobierno. El siguiente acépite incorpora un estudio enétr@o para el caso de Chile, que da luces
sobre el tamafio territorial 6ptimo para la entrega de serviciestras que en las siguientes secciones
se presenta el analisis integral de la encuesta aplicada a expeftodo(caeve), terminando con las
conclusiones generales de la investigacion.
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|. La descentralizacion: marcos conceptuales,
metodologicos vy la gestion del Estado

El propdsito central de este capitulo es la presentacion de oo aralitico que sirva de guia para la
evaluacién del disefio y estructura de asignacion de funcionesonsabpidades entre niveles de

gobierno a nivel de bienes publicos especificos. Si bien exdalie la literatura sobre aspectos
generales de la descentralizacion, poco se ha discutido acercanderitos de la misma respecto de
funciones particulares del Estado. Siguiendo la pardbola de Q&@8) en torno a la “segunda

generacién” en la teoria del Federalismo Fiscal, podriamos deaingutercera generacion” debiese
focalizar su atencion en las diferencias entre tipos de bienesguibdin orden a avanzar hacia
lineamientos concretos sobre descentralizacion, mostrando lossydita misma en algunos casos,
y destacando sus debilidades en otros.

Es en el contexto anterior que este capitulo aborda dos objptvakelos. El primero
consiste en presentar sucintamente los elementos de juicio quddade la perspectiva te6rica como
desde el angulo de la evidencia empirica disponible, iluminandgnan la discusién sobre
descentralizacién. Lo segundo es que, habida cuenta de las diferemciad grado de
descentralizacion entre tipos de bienes y servicios publicosaseglun marco analitico dentro del
cual evaluar los méritos de la descentralizacion en areas particuldaeadieinistracion del Estado.
Ello supone reconocer que no obstante los méritos de la amitbamivel sub nacional, estos no son
ajenos a las caracteristicas técnicas del bien o servicio local espaeifte@l hablamos. Lo anterior
supone discutir el origen de la descentralizacion efectiva observabde néreles de gobierno, e
identificar los factores objetivos que expliquen tales diferentiat) desde la perspectiva econémica,
como desde el &ngulo de otros aportes disciplinarios. Seb@nfasis del trabajo apunta a identificar
las ventajas de gestion relativas a la administracion descentralizémlasdservicios, se propone un
marco general que reconoce la incidencia de factores idiosincraticzsid pais en la conformacion
de los espacios sub nacionales, entendidos estos como entidedieide eficientes, pero a la vez
funcionales a los fendmenos historicos, politicos y sodiplesan tenido lugar en el tiempo.

El resto de este trabajo presenta la definicion de descentralizaei@saremos en la seccion
1, el debate tedrico vigente en torno a sus potenciales efectosetcian 2, la descripcion de la
estructura del Estado y los enfoques relevante en la seccionf@nias alternativas de gestion de
servicios publicos locales en la seccion 4, una reflexion en tarn@amafo Optimo de cada
jurisdiccion en la seccién 5, la descentralizacion de serviciogcpsl#specificos en la seccién 6 y
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una evaluacion de los factores presentes en el disefio y evaluaciéndéecentralizacion en la
seccion 7.

1. Las definiciones de la descentralizacion

El primer paso es la definicion de lo que entenderemos por dedieacion. Es importante aclarar
primeramente que este concepto difiere de lo que usualmente se rderidesiconcentracion”. En
este Ultimo caso solo se delega a un nivel inferior de gobli@mdministracion de un cierto servicio,
mas no la autonomia legal ni la responsabilidad -y represeddativipolitica y administrativa sobre
el mismo.

Habida cuenta de esta definicibn general, diremos que la deseeotéai posee dos
dimensiones basicas. Llamaremos a la primera la dimensiéridaistial’. Ella se expresa en las
normas -usualmente escritas—, que definen el ambito de las sabjpidiades de cada nivel de
gobierno, conceden espacios de libertad y/o restringen el rangoctn y definen las fuentes de
financiamiento disponible para la ejecucion de las mismas. Estarpridimension posee a su vez
categorias especificas, toda vez que las mismas normas poseen givargagas segun sean de
rango constitucional, leyes de la republica o simplementeglemmento interpretativo del texto legal.
Debe ser evidente que el énfasis puesto en el propio texto denta,np el hecho de si la
descentralizacion aparece referida como un concepto central en la insiideid vigente, representa
un antecedente basico en la identificacién del grado efectivo de dekzeciin de un pais
determinado. Otro rasgo distintivo de tales normas es swftmiin general versus el caracter
especifico de las mismas. Suele ser el caso que determinadamdsndiel Estado son una
responsabilidad compartida de varios niveles de gobierno,osestd mandato vago y general. En
otros casos, la asignacion de funciones entre niveles de gobgetaxativa y clara a favor de un nivel
especifico de gobierno.

La segunda dimension, muy ligada con la primera, es aquellangsual reconocida como
“descentralizacion fiscal” (DF). Esta se centra en la magnitud relagivasdrecursos disponibles a
nivel descentralizado, y/o el volumen de gastos sub nacionaleslagion al gasto del gobierno
general. Aunque la medicién del grado efectivo de DF puede seradstien base a indicadores
objetivos, resulta fundamental complementar dicha medicidn cenemientes cualitativos basados en
la informacion institucional. Un desafio metodolégico fundaalestel proyecto del cual este estudio
forma parte, es intentar dicha integracion para los cinco pasksrduestra y las cinco funciones
especificas del estudio. Este propésito general exige idenéfigaado de rendicion de cuenta de los
gobiernos sub nacionales, la caracteristicas especificas de las drania$erutilizadas para el
financiamiento de estos servicios, y las competencias normativasvdelsub nacional sobre los
recursos descentralizados.

2. El debate sobre los efectos de la descentralizac  i6n

Muchos y variados son los argumentos que conforman el delmynatesisobre los méritos (y
demeéritos) de la descentralizacion. Estos van desde las ventajasat@niento especifico sobre los
problemas locales que concede la cercania de quienes administran el fesfado de sus
beneficiarios (Von Hayek, 1945), hasta razonamientos basado®eoniamia politica del problema
(Lockwood, 2006) y las posibles implicancias sobre el gradeddicion de cuentas de la burocracia
local (e.i. Seabright, 1996).

Aunque la teoria ha transitado desde el enfoque normativo dedvagd958) hasta el neo
institucionalismo de nuestros dias, dos elementos quedgroaémrplicar o al menos dimensionar en
el contexto mas amplio de una teoria general sobre descentralifai@ma parte cabe hacer notar
gue la praxis directamente observable exhibe notables diferenciagetelde descentralizacion
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entre paises similares. Por la otra, si bien hablamos de delizaaidn entendida como un concepto
general que engloba toda la administracion del Estado, logicecesocer que esta admite matices
entre tipos especificos de servicios publicos, los cuales poseetedaticas técnicas diferentes.

En cuanto a las diferencias entre paises, este ha sido un temantecernr la literatura
(Panizza 1998, Letelier 2005). La pregunta central en este caschabida cuenta de la innegable
connotacion politica de la descentralizacion, existen razones objgtieapermitan explicar estas
diferencias. Desde la perspectiva econdémica seria el “votante mediaagénét virtual que decide
sobre este importante asunto. Un resultado empirico recurrdateegcion positiva entre ingreso por
habitante y descentralizacion fiscal. Esta evidencia se mantiengoirciando utilizamos variables de
control tedricamente pertinentes, tales como la diversidad éicairiposicion del gasto publico, el
grado de urbanizacién, el estatus constitucional del pais emougstras similares (Letelier 2005).
Dos interpretaciones pueden dar cuenta de este resultado. La peBnqree la estructura de la
demanda por bienes publicos en general, y por bienes publaiesicen particular, experimenta
cambios conforme este ingreso aumenta. Habra bienes publicosdmgietales como la cultura, la
educacion de calidad y la atencion personalizada de la salud prireatia otros— que suelen caer en
la categoria de bienes publicos locales y cuya demanda es altapresilbde a niveles de ingreso por
habitante mas alto. Eventualmente, la descentralizacién puede consideréisn publico “caro”, el
cual solo se expresa a niveles altos de desarrollo. Una seguegaeiacion es que el votante
mediano nacional exige mayor rendicion de cuentas cuando el présupibbco alcanza cierto
nivel minimo, en razon del potencial de rentas privadas en benddicgobierno de turno cuando este
presupuesto tiene un volumen muy significativo (Panizza 1888jo que la DF tiende a disipar el
control monopolico del nivel central de gobierno sobre esisupuesto, esta se constituye en una
restriccion institucional al uso indebido de los recurso$quosh

3. La organizacion del Estado en el nivel sub nacio  nal

3.1. Los dos enfoques basicos

Un aspecto central del debate sobre descentralizacion, el cual coresp@céal atencion en este
trabajo, es la problemética en torno a la asignacion Optima diffies y responsabilidades entre
niveles de gobierno. Cabe preguntarse en primera instancia ciadusar distribucion éptima de

funciones, y si esta existiera, examinar la congruencia entre idackde los casos de estudio y las
recomendaciones de la teoria.

Para ello resulta pertinente dar cuenta sucinta de los aportegmifisagivos en este debate
desde el angulo de la economia. Bajo esta perspectiva, un referégaelmlels la escueta —si bien
muy conocida— mencion al tema realizada por Musgrave (1958)@meuido texto sobre Economia
del Sector Publico. Sefiala Musgrave, que de las tres funcionessbdel Estado (estabilidad
macroecondémica, asignacion de recursos y redistribucion delahgsedo aquella de “asignacion”
debe ser delegada a los niveles descentralizados de gobierno. Bsobéegoordinacion resultantes
de las externalidades entre niveles de gobierno, hacen dificilieientdf, descentralizar funciones
vinculadas a la estabilidad macroeconémica y/o la equidad. Esta deiGtema, conocida en la
literatura por su impronta normativa y la concepcion implicéh Estado como en un “dictador
benevolente” que representa en forma fiel los intereses de la cachucadistituye el punto de partida
en una extensa literatura posterior. El texto clasico de Oate2) (¥ otros conocidos trabajos
tedricos sobre el tema han contribuido a formalizar la pertimetecla descentralizacién en el marco
de la “primera generacion” de modelos sobre el tema.

El contrapunto a este enfoque proviene de la corriente newdiwsialista del papel del
Estado, la cual tiene raices en la moderna escuela de la eleccion publicmtgrpretacion de la
burocracia estatal como un ente maximizador de rentas ricardianha. dincepcion general releva
la importancia de las restricciones institucionales sobre lagpamgion del Estado, como una forma
de “controlar” el potencial del “Leviatan” en su afan de cobrar impsigsteducir la calidad de los
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servicios publicos. llustran esta interpretacion del problemanfelsis en la autonomia del Banco
Central observado durante las Ultimas décadas en América Latieaekidad de implementar reglas
fiscales enforzables y la propia descentralizacion fiscal. Un marcdi@anédirmal que propugna la
descentralizacién en este marco teérico, es el trabajo elaborado puarByeBuchanan (1980). En su
concepcién del tema, la descentralizacion representa una restriccifucimsél que, entre otras
varias ventajas, posee la virtud de reprimir el crecimiento excdsiMéstado, y disipar el peligro del
“Leviatan”. De acuerdo con Brennan y Buchanan (BB), la descentralizegiarsiempre mejor a la
centralizacién, casi independientemente de la funcién del Estado digisatuna estructura fiscal
descentralizada permite desarticular el poder del gobierno centralimstarcia Unica en su papel de
cobrar y definir la carga tributaria, reduciendo su tamafio comto fle la competencia entre
jurisdicciones auténomas que compiten entre si. No obstaritesdbeneficios, la interpretacion del
tema en el marco analitico de la competencia entre jurisdiccionesrdiers ajenas a la propia
hipotesis de BB. Entre otros, destacan en esta linea la idea seminvan Hayek (1945) y su
hipotesis sobre la superioridad de la descentralizacion como ua dedprovechar la informacion
“colectivamente dispersa” en torno a las preferencias individualaspippuesta de Tiebout (1956)
respecto a la analogia entre una industria competitiva y la ofertdedes publicos locales en un
marco descentralizado, entre otras.

3.2. Descentralizacién y eficiencia econémica

Una hipotesis béasica dificil de rebatir, es que siempre sera eicangente eficiente algun grado de
descentralizacién. Aun independientemente de la funcién del Estada deal hablemos, la
descentralizacién posee una logica de gestion con méritos prEp@opermite hacer mas expeditos
los canales de comunicacion de distintos estamentos del EstadghéHg Marks, 2009). Una
decision tomada a nivel central puede ser transmitida mas eficiendeametd medida que esta sea
informada primero a los encargados de la administracion te&fkitde las jurisdicciones sub
nacionales, y luego a las autoridades competentes -y/o la pobielei¢ente— segun el caso. Luego,
la estructura de multiples niveles de gobierno, es una respuieatefpara comunicarse con un
ndmero muy importante de personas en breve tiempo.

Otros autores han propuesto ciertas categorias para evaluar laiefidkem ejemplo, Baer &
Ihrke (2004) proponen cuatro criterios para evaluar la eficieBt@imero es lo que cominmente se
conoce como “eficiencia técnica”, la cual indica la relaciéon entre los osymlos productos
obtenidos a cambio. La segunda es la “eficiencia asignativa”, cuyacifefiapunta a la correcta
asignacién de recursos en el proceso productivo. Una terceaankdl eficiencia en la “escala” de
produccién. Finalmente, la eficiencia puede también entenderse cgnaol@lde congruencia entre la
oferta del servicio y las necesidades (demandas) de la propia cath(ieficiencia en el servicio”).

Respecto de la equidad, podemos también distinguir tres forerf®ques. La primera es la
“equidad en los servicios”, la cual implica servicios equivalengggre jurisdicciones.
Alternativamente, podemos hablar de “equidad distributiva”, emddida que los recursos entre
jurisdicciones se asignen en funcion de las necesidades especificaa ticakdad. Finalmente, la
equidad puede también interpretarse en el contexto del concepto dealeugia fiscal” (Olson,
1969), en funcién del cual sera equitativa una situacién en ldosubkeneficiarios de los servicios
publicos son quienes pagan por ellos. Sin embargo, alablarghroblematica en torno a funciones
especificas del Estado, ello exige reconocer que la descentralizaoiite auliltiples matices y
niveles de intensidad, tanto en la escala efectiva de provisiés derldcios publicos locales, como
en la modalidad de provision de los mismos. Una aproximaltibal problema exige reconocer que
la descentralizacion impone costos y beneficios. Al respecto cabéfigdengqué costos y qué
beneficios derivamos de la misma. Desde el punto de vista econ&miéceficiente aquella opcion
gue produce la mejor combinacion entre costos y beneficios.

Plantearemos que si bien son muchos y muy diversos los diessfilos costos referidos,
existen dos factores basicos que son ampliamente reconocidosgeme@dores de un conflicto
permanente entre centralizacion y descentralizacién. Uno de ellogfestel que la autonomia sub
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nacional tiene sobre la “informacidn”. Siguiendo a Letelier y Saedsj20amaremos a este factor el
“efecto Von Hayek”. Debe entenderse que algunas funciones del Estagonsds sensibles a este
beneficio, toda vez que el componente especifico de la gestidnylaakonsiguiente exigencia de
“buena” y “oportuna” informacién, puede diferir sustantivamestére tipos distintos de servicios
publicos. Entre la amplia gama de potenciales bienes publicos tlekzables, habra algunos
respecto de los cuales las caracteristicas de la demanda efectivasaimimational pueden diferir
sustancialmente dependiendo de rasgos tales como la poblaciécibgagfiel contexto geografico
de cada comunidad, entre otros factores. Suele argumentarse que estases de la educacion,
ambito en el cual pueden cohabitar en el mismo Estado Nacionalpitades muy diversas en lo
gue a preferencias y prioridades se refieren. En el extremo opweestmos el beneficio de la
“coordinacién”. Como ya hemos mencionado, los efectos externosaguraliccion originados en
acciones de politica decididas e implementadas a nivel local, pued®icarefectos negativos en la
debida coordinacion y coherencia de las politicas publicas. Un ewrtdd basura localizado en la
cercania del municipio colindante, el beneficio sobre los noergsisl de los servicios locales en areas
tan diversas como educacion y salud, entre otros ejemplos, gaddein incentivos perversos a nivel
del pais en su conjunto. Se sigue por lo tanto que, cetébagdas soluciones centralizadas tendran
genéricamente el beneficio de un mayor grado de coherencia. Leteiez (Z06) llaman “efecto
escala” a este segundo componente. Entenderemos que mientraseaagloefecto escala, y menor
el efecto Von Hayek, mas centralizado debera ser la administracibieagliblico especifico.

En lo que a experiencia practica se refiere, existen razones para supa@iento grado de
logro espontaneo de esta eficiencia. Por una parte, podemos él@upuesto de que el propio juego
politico y la permanente tension entre los actores interesado&,debonverger en alguna solucién
“econdmicamente eficiente” al interior del Estado. La conocida teorlasd€lubes de Buchanan
(1950), predice que de no mediar restricciones a la integraciGruele®s miembros a un club
(genéricamente definido), este alcanzara una “escala eficiente” cuando dfisiderde costo de
aceptar un miembro mas (beneficio marginal), sean iguales a ltzs aoarginales respectivos,
expresados estos en los costos de congestidon. En esta migtaae@ertinente reconocer que el
grado de descentralizacion efectiva de las diversas funcionestadb Fsosee rasgos particulares en
términos de los mismos costos y beneficios antes referidogtia parte, la evidencia indica que los
factores econdmicos si importan en la conformacion de los gobisub nacionales. Por ejemplo
Hooghe y Marks (2009) examinan la asignacion de competenciaspafges, y concluyen que en el
grueso de los casos, estas funciones son desempefadas poeahirésise gobierno en cada pais de
la muestra. Cualquiera sea la lectura de este resultado, ella arrgacevide primera instancia a
favor de la racionalidad econémica como factor relevante en la expanactica del tema.

3.3. ¢ Por qué los paises se descentralizan?

No obstante las consideraciones de eficiencia asignativa delineadasriaweteie, la realidad suele
apartarse de la Idgica estrictamente econdémica en la conformaciénedpdos efectivos de accién
de distintos niveles de gobierno en cada pais especifico. Bivfartores influyen significativamente
en el resultado, de los cuales la racionalidad econémica es uno sleEslleeste sentido, una
dimension fundamental del problema es el papel de la histoea, @ caso latinoamericano, la
impronta de la conquista espafiola en la conformacién del nivelagional del Estado. La conocida
obra de Veliz (1980) consagra este argumento como una explicaniérdel centralismo en América
Latina, cuando sefala que la propia organizacion del Estadookapaiomento de la conquista, fue
transmitida a la region bajo la forma de ciudades y espacios geograbliticamente definidos en
nombre de la corona. Otro tanto ha sido reconocido como urr fdate en la division politica
norteamericana, en la cual se enfrentaron la tradicién inglesa, deszaahral y liberal, con la
influencia napoleénica proveniente de Francia, heredera de un estilalisente interventor. La
propia evidencia econométrica reconoce este punto, en base a estydiz®esobre el origen y la
dinamica de la DF (Panizza, 1998; Letelier, 2005). Si bien taedies identifican factores objetivos
en la explicacién del grado de DF, tales como la heterogeneidatioolll, el grado de urbanizacién
y el ingreso por habitante, reconocen a la vez que el “residuo” deglesiones estimadas contiene
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informacidn atribuible a factores propios entre paises queastenpuna historia comun y/o tienen
una localizacién geogréfica similar.

Un segundo grupo de factores esta constituido por lo qdenpss reconocer como las
caracteristicas socio demograficas de la poblacion. Estas van dedidriltmicion etarea de la
poblacién, hasta elementos tales como el grado de diversidad ¥imieh grado de segregacién
econdmica y social existente en el territorio. Todo lo anteléiese incidir en la estructura de
preferencias de los electores, y a través de ellos sobre el marualiimo pmplicito de los
gobernantes. Esperariamos, por ejemplo, que una sociedad mgm divescasamente integrada,
tenderd a favorecer los arreglos institucionales mas descentralezddosle generar espacios de
convivencia con rasgos homogéneos al interior de cada comunidatindnte, la influencia del
territorio, tendra sin duda consecuencias inevitables en el teanaoglocupa. Paises grandes tienden
a favorecer arreglos institucionales mas descentralizados.

El diagrama 1 presenta un esquema general dentro del cualdétaeqommprehensivamente
las ideas presentadas. Parece tentador sefialar que el propio “azartaeiméa algin grado de
responsabilidad en el resultado final. Sin embargo, asumsreme dicho componente aleatorio
—asimilable al “error” de la regresion economeétrica—, esta contenidi propia historia, la cual no es
por cierto lineal en el tiempo, sino que por el contrarigjegmositaria de elementos inesperados que
afectaran también el grado de descentralizacion.

DIAGRAMA 1
ESQUEMA SOBRE DESCENTRALIZACION EFECTIVA
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demografica de la
poblacién

Historia

Eficiencia:

Economias de escala,
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en la gestion del servicio, L
otros. Descentralizacion

Territorio y sociedad

Efectiva

Fuente: Elaboracion propia.
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4. Formas alternativas de gestion de los servicios publicos
locales

Dado el énfasis de este ensayo sobre la provision de bienésopiddpecificos, cabe preguntarse
cudles son las alternativas de gestion de un determinado serai@mplitud de esta pregunta debe
hacernos transitar desde lo general a lo particular en el procesticandélo general, supone
reconocer que hay tres opciones basicas. La primera es la centralizacg@mnada en la
administracion de tales servicios en manos del gobierno centcakledlecide desde el propio centro
politico del Estado. No hay representantes regionales de esigrngolen las jurisdicciones
intermedias o locales, ni menos aun representacion politicaedeatgtbridades en cada jurisdiccion.
La segunda es la “desconcentracién” antes definida, en la cual exiseserggantes del nivel central
en la administracion de los servicios proveidos en regiones fiasggecdtel territorio. Esta
desconcentracion puede también expresarse bajo la forma de organizptldives autbnomas no
vinculadas a un determinado nivel de gobierno, que si biefesimguicamente independientes del
gobierno central, no poseen vinculacién administrativa cafeterminado nivel de gobierno. El caso
de Costa Rica y sus instituciones auténomas al interior dek s®idilico es un buen ejemplo en esta
direccién (Letelier, 2008a). La tercera opcién, la cual admite plegti matices, es la
descentralizacion, en la cual él o los niveles sub nacionales derrgplgueden llegar a tener
personalidad juridica y autonomia politica.

Una aproximacion mas fina al mismo problema exige preguntarse administrar tales
funciones. Dependiendo del pais y sujeto a las restricciones decasa, el nivel sub nacional de
gobierno tiene dos opciones extremas de administrar los sergiEios cuales es responsable por ley.
Por una parte, la jurisdiccidn respectiva puede asumir erafdimacta la gestion y produccién de los
mismos a través de la adquisicion del equipamiento e insymias contratacion del personal
necesario. Problemas de escala, falta de recursos humanos prepaleglasstos potenciales de un
escaso grado de especializacién en la gestion de tales servicios, paedeme esta opcién una
alternativa muy onerosa. Dos alternativas surgen como contdapadiural. Una de ellas es la
externalizacion de los servicios referidos. Esta opcion supoiter lia ejecucion con una empresa
especializada, la cual —idealmente- proveera aquello que esta estipukldmetmato y que ha sido
unilateralmente definido por el mandante. La segunda alternatigeeaente interés académico en la
literatura empirica, es la “cooperacion” entre jurisdicciones (G188§). Esta puede a su vez adoptar
multiples formas. Por una parte, pueden ser los propibemos locales integrantes del acuerdo
cooperativo los que producen el servicio. Alternativamente pgstaa cooperacién puede ser la base
de una externalizacion comudn de un servicio compartido. A diferelecia externalizacion a nivel de
una sola jurisdiccion, la celebracion de un contrato comln emti@s\jurisdicciones y una empresa
proveedora por una parte, y la opcién de un contrato con risdigaion Unica, es que en el primer
caso, los integrantes del acuerdo deberdn negociar entre ellos dé tgervicio que desean tener.
Acuerdos de este tipo son comunes en las areas de la recolecciGduies redlidos, la provision de
seguridad publica, educacién y otros similares.

Una cuestion de gran interés analitico en este sentido, es sab@&gé ddepnde esta
cooperacion. Krueger y Bernick (2009) plantean que un factor etalsedisponibilidad de recursos.
A mayor nivel de recursos propios por habitante, menor seténdencia a cooperar con otras
jurisdicciones. Otro factor presente en la literatura es el llarfeagwtal social”, componente que si
bien ha sido reservado casi exclusivamente para describir relad®nesfianza entre personas en el
mundo privado, tiene un potencial evidente en los alcances de raciop entre jurisdicciones. Sin
embargo, dicha cooperacion suele generar costos de transaccion aqerequeEtar los beneficios de
tal accion colectiva. En dicho evento, diversos son los factpredacilitan la cooperacion. Entre
otros, destacan las restricciones legales impuestas sobre la accitvetédcal de gobierno, y la
propia distribucién de funciones y competencias entre niveleliergo. El estatus juridico de
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agrupaciones tales como federaciones municipales, mancomunidades Yoomas de acuerdos
cooperativos sub nacionales, representan un aspecto central tkharob

5. Tamafio y tipo de jurisdiccién local

Aun cuando el alcance de este trabajo abarca todo tipo de jurisdgcibebe entenderse que la
dimensién propiamente urbana, y el debate en torno a esta espemifieade jurisdiccion son
determinantes respecto del tamafio y la forma concreta de organizetiBetatlo en torno a los
servicios locales. En este sentido, cabe mencionar que dos es@sitas ble pensamiento suelen
encontrarse en la discusion académica sobre la organizacion oeliEstatio a nivel local. (Baer &
Ihrke, 2004). Por una parte, la escuela centralizadora aboga porsteneia de un “gobierno
metropolitano”, el cual pueda coordinar las acciones del gobiecabd nivel de toda el area urbana.
Por la otra, la escuela de la eleccion publica propugna la existennianterosas areas urbanas, las
cuales pueden sobreponerse unas a otras, tener impuestos projperer sus propios servicios. Si
bien la opcion descentralizadora es potencialmente capaz de generar ctimpetes jurisdicciones
y asi reproducir la estructura de incentivos del mercado en fa ésféos bienes y servicios publicos
locales, sus detractores advierten sobre los conflictos ensdigaiones, la descoordinacion en la
implementacién de politicas publicas y el potencial efecto negatitice la equidad entre zonas
urbanas.

En Estados Unidos existen los “Comunity Benefit Dstrien los cuales solo las actividades
comerciales pagan una sobre carga en su impuesto a la propiedade aefiibir servicios publicos
suplementarios. Estos existen en al menos 12 ciudades nortzarasriEl potencial peligro de este
esquema es la “balcanizacion” (segregacion) de la ciudad. Una solusible gs extender el area del
distrito, fortaleciendo el compromiso de las areas excluidasnimgar el mismo servicio. Sin duda,
este tipo de comunidades no cumplen con la definicion de eqgeiideddida en el contexto de una
provision homogénea del servicio a través del territorio natidma respuesta teérica de quienes
propugnan la zonificacidon urbana asi generada, es que losodistifierenciados permiten ajustar
mejor las preferencias a los gastos de cada comunidad, pudiéhdodz @l problema de la equidad
(segregacion) a través de jurisdicciones traslapadas que atiendaaguesimientos de servicios
transversales de interés comun.

Cierta literatura ha impugnado la zonificacion antes referida, amdev el peligro de la
fragmentacion en la prestacion de servicios urbanos, consagratedislae la “explotacion de las
ciudades por parte de los centros sub urbanos”. Ella se basa h#pdtesis general de que la
fragmentacion referida tiende a provocar empobrecimiento relatilas deentros urbanos, por la via
del mejoramiento segregado de distritos pequefios. Aunque danei sobre el particular es
cuestionable (Hawkins & Ihrke, 1999), el referido debate tieaadgs implicancias en el tema que
nos ocupa.

6. La descentralizacion en servicios especificos de | Estado

La investigacion empirica acerca de los efectos de la DF sobre la éduesriextensa y
genéricamente favorable a la hipétesis de que la gestion deszadaadis beneficiosa para el buen
desempefio del Estado. Entre los estudios transversales comasakstpaises, cabe destacar los
trabajos de Letelier (2001), Lindaman y Thurmaier (2002) vy seBweyer (2008).
Complementariamente, diversos trabajos sobre paises espeeifitben conclusiones semejantes.
Destacan en este grupo el trabajo de Barankay y Lockhood (20@7fpiaa, el analisis sobre los
efectos de la descentralizacion respecto de la estructura de la inyaiblma para Colombia y
Bolivia de Faguet y Sdnchez (2007), mas una extensa gama de edtuchsss.

18



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

Algo semejante sucede en el &mbito de la administracion de laRBalugiemplo, un estudio
cualitativo sobre el significado y posibles debilidades de leed#¢rslizacion es aquel realizado por
Regmi et. al (2009) en base a la experiencia de Nepal, pais en éhaudlgar un proceso de
devolucién de competencias a partir de la Acta de Autogobierno pamaulgada en 1999. Usando
una combinacion de entrevistas individuales a los usuarioeguwdtado de diversos focus groups, los
autores consultados concluyen que si bien el mismo signifibad descentralizacion no admite una
interpretacion Unica entre los beneficiarios, existe cierto consgnebsentido de que esta mejoroé la
calidad del servicio publico de salud en el area preventiva. Pparge, un estudio sobre diversos
componentes del proceso administrativo envuelto en la admgisir de la salud en Ghana y
Guatemala (Bossert et. al., 2007), aportan evidencia en el seafdidpue la descentralizacién
desfavorece el componente logistico del proceso administrativo.

No obstante la evidencia sefialada, una importante contraindicagiéotoede los efectos de
la DF es la eventual segregacion de las comunidades de menorlidesdativo. EI hecho de que las
jurisdicciones de mayor ingreso puedan comprometer mas reque®s en beneficio de los
servicios publicos locales, puede profundizar las diferencias @misglicciones y agravar un
problema de suyo importante en América Latina. Aun cuando taloefsmiverso pueda ser
parcialmente neutralizado mediante el uso de transferencias nivelddsrpsopias diferencias de
base en cuanto a la calidad de los recursos humanos a nivel leciEnpiegar a constituirse en un
obstaculo dificil de superar para las jurisdicciones mas pequefidrseyables. Lo anterior supone un
desafio en el disefio de la asignacién de funciones entre niwelgsbierno y en la forma de
financiamiento de los mismos.

7. El disefio de la descentralizacion

A la luz de la discusion anterior, el desafio concreto de laigeolfiiblica consiste en cémo
aprovechar los beneficios de la descentralizacion, pero evitandanenabk reduciendo, los efectos
perversos de la misma. Al respecto, un factor del problema p@wionado, es la propia
“multidimensionalidad” de la descentralizacion, incluso al intet@cada servicio publico especifico.
Probablemente el area de educacion representa un caso ilustrative in@steno. La gestion de
este servicio supone decidir sobre un rango amplio de temasas) cada uno de los cuales posee
méritos propios. En esta logica se puede sefialar que existenad tmes componentes del problema
gue merecen un tratamiento diferenciado y por lo tanto un desggexifico diferente segun el caso.
Estos son el financiamiento, la definicion del ambito competknid la descentralizacion, y la
coordinacion de politicas publicas a nivel nacional. Revisarenmstinuacion tales ambitos en
forma independiente.

7.1. El financiamiento

El financiamiento de un servicio descentralizado, puede estar basadoursos propios aportados
por el nivel sub nacional que administra el servicio, financiamlotransferencias desde el nivel
superior de gobierno o alguna combinacién de ambos. Cualesaggarla solucion, la férmula
adoptada debe considerar la recomendacion general de que los gasiesen alguna implicancia
redistributiva, deben ser financiados por el nivel central tegwm (Oates, 1972; Musgrave, 1958).
Sin embargo, cabe observar que la sola autonomia juridica detiagantralizado lo habilita para
realizar aportes voluntarios que inevitablemente pueden repratdifeiencias en la calidad del

servicio a través del territorio nacional. Este es por ejemptassl de Chile en el contexto de la
educacion (Letelier, 2008b) y la salud primaria, servicios adtrados por el municipio y

financiados con un aporte del gobierno central. Aun cuanolocian de financiamiento haya definido
gue las transferencias desde el nivel superior de gobiernotigaran una provisibn minimamente
aceptable del servicio, queda pendiente definir en base a qué factbers & distribucion de las

mismas. Este problema puntual ocupa un lugar muy impoeariteliteratura de federalismo fiscal, y
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puede tener grandes implicancias en el comportamiento del niveb@engoencargado de la gestion
del servicio.

El diagrama 2 resume las opciones disponibles. Se desprendée des@sema, que una
diferenciacion basica al respecto se refleja en la importancia relatiles deansferencias en el
conjunto. Debe esperarse que la condicién de “agente” del gobiemtral en la gestion del servicio
descentralizado, supone gque al menos una parte del financiamieveaga de esta fuente. El propio
marco institucional que asigna responsabilidades a distintoisodnael Estado, contiene la clave en
torno a este importante punto. Habiéndose definido el migebobierno responsable, cualquier
delegacion implica también facilitar este financiamiento a travésadsférencias. Sin embargo, el
caracter condicional de estos recursos, puede tener implicanciasradcetlg rendicién de cuentas
del nivel sub nacional respectivo. Por ejemplo, en el caso itglie@wio a la Constitucion del 2001,
las transferencias condicionadas a las provincias facilitaron el déseguiscal a nivel del
presupuesto de la nacion, toda vez que, si bien estas Ultimassadian los servicios de educacion
y salud, el gobierno central mantenia la responsabilidad ecmistial por los mismos, hecho que
concedid a las provincias la posibilidad de presionar al nivéfatgror mas recursos cada vez que
aquellos provenientes de las transferencias se agotaban (BrogiergoP 2007). Por su parte, la
propia condicionalidad suele generar desajustes entre las preferengastal sub nacional, y los
recursos efectivamente disponibles.

Un segundo aspecto basico a definir es el criterio de disthib@citre las jurisdicciones del
nivel de gobierno que administra el servicio. Las cuatro categoeasificadas en la ilustracion
relevan las opciones disponibles. El criterio de “EstimacionQimto” es una alternativa muy
eficiente cuando las condiciones de operacion del servicio respeifi@rerden forma significativa
entre zonas geogréficas. Este es el caso de las jurisdicciones varaileslas urbanas, de las zonas
sometidas a condiciones climaticas extremas y/o de aquellas qudemtibeneficiarios mas
vulnerables. Otras alternativas incluyen la subvencion por benefj utilizada en las areas de salud
y otras areas con una poblacién objetivo variable, la estimacim dEsmanda —cuyo ejemplo mas
representativo es Inglaterra—, y finalmente la mera discrecional@a&dal ocupa un lugar relativo
importante en la realidad latinoamericana.

DIAGRAMA 2
FINANCIAMIENTO DE SERVICIOS PUBLICOS DESCENTRALIZAD OS
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Fuente: Elaboracion propia.
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7.2. Ambito competencial de la descentralizacion

Tal como ha sido anteriormente mencionado, la descentralizacidadravdiversas dimensiones. La
clasificacion mas general —pero también la mas importante— esanfientiones que segun la Ley
deben ser ejercidas por un determinado nivel de gobierno pgatteay la propia descentralizacion
fiscal (de recursos) por la otra. Esta seccion releva el primerestos dos elementos, en el
reconocimiento de que también al interior de un ambito particeddste una amplia variedad de
aspectos mas especificos sobre los cuales corresponde definir el deckndescentralizacion.

El diagrama 3 muestra las areas basicas entre las cuales pueden goadasidiferentes de
descentralizacion. Aquello rotulado bajo el nombre de “Adminigtnacie Recursos Humanos”,
comprende a su vez varios componentes que implican diversos giedotonomia en la asignacion
del presupuesto. Aspecto critico de este problema es la hegodaaiontratos entre los funcionarios
y la jurisdiccion responsable de negociarlos ya de pagar la nofmitra. los paises unitarios en los
cuales el nivel municipal es protagonista en este aspecto destaca dé casecia, en el cual los
contratos de profesores son responsabilidad del nivel lochle®iChile utilizé el mismo esquema
hasta el afio 1990, las profundas diferencias en el acceso a rectnsaswgricipios en este Ultimo
caso, provocaron efectos muy distintos de los observadoeeiaSu

En cuanto al ambito de la inversién, una diferenciacion clave eedsfencia de un sistema
nacional de inversién, versus el caso en que tal sistema ne. éisintras Chile constituye un
ejemplo del primer tipo, Costa Rica se inserta en el segungo.gra ausencia de una instancia
superior de planificacién de la inversion, idelamente integradivell intermedio de gobierno, tiene
el beneficio de reducir la discrecionalidad en las decisiones deidnergle mejorar el grado de
coordinacion a nivel nacional. Cualesquiera sea el disefio respdwiv@ que definir qué papel
cumple cada distinto nivel de gobierno en proponer, ejecutgraytizipar en la discusién relativa al
presupuesto de inversién de su region.

Un area que merece atencion especial es el ambito de la adquisicionndesiespecificos.
El ejemplo méas elocuente es la gestion de la salud, en el cual EFaelquirir gran cantidad de
insumos en forma regular. Otro tanto sucede con la recoleccidasdea y/o areas de gestién en las
cuales la escala de operacion sea un factor trascendente en el costmslenos. La pregunta clave
es cudl es el nivel de gobierno que resuelve el problema logésijoectivo.

DIAGRAMA 3
AREAS BASICAS A DESCENTRALIZAR
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Fuente: Elaboracion propia.
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7.3. Instancias de coordinacion

Un componente clave en la estructura de las instituciones debEstadl disefio de los mecanismos
de coordinacion entre unidades de gestion diferentes al intlerite administracion publica. En el
caso que nos ocupa, esto adquiere una relevancia especial, puest dgiéagrdificultades evidentes
de la descentralizacion es el logro de objetivos coherentes yaelalesde acciones coordinadas por
parte de todos los niveles de gobierno. La existencia de eidades entre gobiernos locales, y/o el
potencial desaprovechamiento de las economias de escala en la gestatosiesaivicios publicos
pueden generar dificultades en el logro de este objetivo, y peigoientes pérdidas efectivas de
bienestar como fruto del desaprovechamiento de oportunidades asndeetcolaboracion entre
jurisdicciones auténomas.

Hemos sefialado que este fendmeno puede tener gran importancia etraemaon de
servicios externos al municipio, tales como la recoleccion deéuesisélidos, los cuales suelen ser
externalizados mediante una licitacion abierta. Comunidades madipequde bajo consumo, estan
expuestas a costos muy altos de operacion si la licitacionegeseilvicios se realiza a nivel local.
Otro tanto puede suceder con la educacion. La factibilidad de amraestablecimientos mejor
equipados y mas y mejor personal docente, puede ser una metaddifimjrar en el contexto de
pocos alumnos y alta ruralidad de algunas comunidades. Laengaiirancesa en el contexto de los
llamados “Establissements Publics de Cooperetion IntercommuER€l) es de gran interés en este
sentido. Dichas entidades administran servicios publicos éispectales como agua, saneamiento,
transporte y electricidad entre otros. Su conformacién esti4 ermate incentivada por el gobierno
central, mediante la concesion de atribuciones especiales en laseasasampetencia, y algunos
beneficios tributarios respecto de los municipios individsilaEn el extremo opuesto, la experiencia
de Chile exhibe bajos incentivos a la cooperacién, hecho que seraxadm por la falta de
personalidad juridica de las llamadas “Asociaciones Municipales”.

Una cuestion central en el esfuerzo por generar dichas opadesidie cooperacion es el
marco institucional que define los incentivos para tal efectestltus juridico de las asociaciones
entre jurisdicciones, las instancias de coordinacion entre gobistin nacionales auténomos y el
reconocimiento legal o de hecho de tales estructuras adminatratves que las hay-, constituyen
un primer elemento a considerar. Otro factor importante es lauavestistencia de instancias de
coordinacion y encuentro entre los actores regionales relevantesjie@na articular iniciativas
comunes en la esfera de la inversidn y otras formas de coordinacion
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8. Conclusiones

Aunqgue el debate sobre descentralizacion ha privilegiado la défirdei hipdtesis generales en torno
a sus costos y beneficios, es importante reconocer que cadgtipdies de servicio publico amerita

un tratamiento independiente en lo que a la descentralizacion se Efierste espiritu, este capitulo
rescata la idea —ya sugerida en esta literatura—, de que existesifa ¢gnre las ventajas de costo de
la centralizacion, y los beneficios de mejor gestion por efectosodecimiento y mayor cercania de
la burocracia local con su comunidad.

Aunque la literatura empirica tiende a favorecer la descentralizaciéon goenforma de
potenciar la eficiencia en la gestién publica, diversas contraindiescisurgen en la esfera mas
especifica de ciertos servicios publicos. Problemas de coordinggidtenciales consecuencias en el
objetivo de garantizar un estdndar razonablemente homogéneo deoseevictodo el territorio
nacional son importantes de considerar. Entre otros problenpisimente abordados en la literatura,
destacan el papel de las economias de escala como un factor con esgstificos en diferentes
tipos de bienes publicos locales, y el efecto de las externaligattesjurisdicciones, entre otros
factores.

Este trabajo plantea que existen tres componentes basicos quesdelzeralizados en la
evaluacion de la estructura de competencias entre niveles de goliermmimer aspecto es el
financiamiento, y en particular el papel de las transferencias. ftitaas pueden tener diversos
grados de condicionalidad, generando efectos concretos en el taimipoto de las jurisdicciones
auténomas en funcién de su disefio. Un segundo aspecto emilcidietlel &mbito especifico de la
descentralizaciéon al interior de cada distinta funcion del EstAdibitos tan diversos como la
administracion de recursos humanos, las atribuciones parardtide la inversion publica en cada
distinto tipo de servicio y el grado de descentralizacién en t@gete compra de insumos basicos
son componentes clave. Finalmente, la fortaleza de las instanciagdieawén entre jurisdicciones
representa un aspecto de fondo en el tema que nos ocupa. De @fadeddmrado de articulacion y
coherencia del proceso de accion del Estado, y la calidad de ladnvprgilica en un contexto
agregado.
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Il. LOS servicios esenciales:
una tipologia a analizar

1. Los servicios esenciales: la situacién actual en la Region

La provision de servicios esenciales para la poblacion es unariymablica que nuestros gobiernos
cumplen en la Region, con importantes dificultades. En partesegtestifica, dado que la demanda
por estos servicios cada vez mas se configura en los distio®tees nacionales en la categoria de
“derechos”, acentuando la responsabilidad politica del Gobierna. dinada rapida muestra
insuficiencias en el modo en que las politicas publicas asumeatdaatizacion de estos servicios, al
incrementarse cotidianamente la demanda de “derechos” y con cada vez ita&sotiegs en sus
prestaciones, marcando un cuadro de fuerte complejidad y coithctisocial.

Los temas de cobertura siguen siendo muy cruciales, porque satemcuwagudizados por la
magnitud de las crisis internacionales, la inestabilidad fislzatlisponibilidad menguada de recursos
para su provision. Asimismo, la extension poblacional deseservicios en los barrios mas
marginalizados de nuestras ciudades y las dificultades ancestrastasi@restaciones en el medio
rural y las localidades apartadas, acentlan los problemas. Eltoescido tanto por gobiernos como
por entidades de cooperacion y ayuda financiera internacional.

El debate sobre la calidad de estas prestaciones esta presentdabtm urgencia en las
diferentes realidades. Especialmente en el caso de paises que razonabl@msmperado (o van en
vias de superar) las metas relativas a la cobertura. Sociedades cadasvezigantes social y
politicamente van estructurando una “nueva frontera” de derechos astos servicios esenciales, y
exigen mejoras de estandares, modificaciones institucionales y czsodufigaciones publicas para
Estados enfrentados a dificultades ya serias en la gestion dprestasiones.

La sola mencion de la ultima crisis mundial, ha implicado @gusb menores en las maneras
en que los Gobiernos asumen sus responsabilidades en matatigEsootcasiones, se han tenido que
establecer restricciones importantes de recursos o se han pooddebaciones que han adquirido
severidad, especialmente en las situaciones que han exigido agestles severos.

Existe otra discusion abierta de la mayor importancia, cual ésdaslogias y modalidades
especificas con que se prestan los servicios esenciales. Las supuagtaes coberturas
comunicacionales y técnicas, que debieran mejorar la situacion globsiempre lo consiguen. El
recurso humano profesional, y los equipos profesionalesmahos siguen siendo una dimensién
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clave en la cobertura, calidad, continuidad y eficacia de estos ser&ciasuchisimos casos, se
acentlan las maneras “distintas” con que estos servicios se prestanesims sociedades,
correspondiéndose al modelo social y econémico de abierta deamjupld se observa y que se
transmite mediante los propios equipos de trabajo. Lasapr@sés educacionales y sanitarias, incluso
en sus niveles mas esenciales, son previstas de modo cualigatigatiierente.

Una dimension adicional del problema es la provision privadseécios esenciales, ya sea
de modo directo 0 mecanismo de subvencion, y otras aportacidbhbsap complementarias. La
incorporacion de “dindmicas de mercado” es una realidad que se ilmdonmagnos parcialmente, en
el debate sobre estas prestaciones esenciales. La posibilidad dex@6appéblico-privada y de
complementariedades debe observarse también con atencion.

Por ende, todas estas prestaciones sociales se expresan en gb tdeiton modo muy
complejo y diverso. De alli que se hable de la descentralizaciés derlicios esenciales, como parte
de la dimension territorial crecientemente asumida como relevanss emédstiones del desarrollo,
inclusion social, nuevos esquemas institucionales y la paidip ciudadana. La discusion que
abordamos aqui se ubica en esa perspectiva: EI modo mediante dlistirhs iniciativas
descentralizadoras pueden expresarse mejorando la eficiencia de lasomestdei los servicios
sociales. Dicho aln mas expresamente, cual es la “escala territoriafel(nstitucional) en que se
puede optimizar la prestacidn de estos servicios. Es el seritidgpal de esta investigacion.

2. Los procesos de descentralizacion: sus dimension es
fundamentales

La descentralizacion es el proceso de transferencias de competenciasogsaigtijades
gubernamentales y sociales a entidades subnacionales, en la expeomteito casegure mayor
eficiencia en el uso de los recursos, mayor adecuacion a realideelsssly cambiantes, y un grado
de incorporacién ciudadana que agregue adicionalmente en los esfiei@esimiento econdmico,
equidad social y sustentabilidad ambiental.

Se trata de procesos de alta complejidad, considerando la raggaemtiralista que forma
parte de la matriz institucional de Latinoamérica, aun reconociexsdeedlidades federativas, los
Estados unitarios y la extensa gama de categorias intermediassjoaracterizan. De alli que las
“desconfianzas” estén siempre muy presentes sobre las acciones dezzéotes] muchas veces
agudizadas por crisis externas, dificultades de recursos yréidemas propios para efectuar
prestaciones sociales de calidad.

Diversas aproximaciones efectuadas en CEPAL dan cuenta de una vamgdsignificativa
de procesos de descentralizacién, especialmente en cuanto responfiguracomnes estatales
federativas o unitarias; a diversos tamafos de paises, a laftraslisociales y politicas mas —o
menos— participativas, a la constitucion y dinamicas de lagscipios y a las distintas identidades y
realidades subnacionales regionales (provincias/regiones/departgmentos

La escala institucional descentralizada es variable. Existen ocasiog® @tservaremos
gue al nivel nacional le siguen subnacionalmente los estadosedmmeas, las provincias, los
departamentos, las comunas Y la institucionalidad barrial. Respeatada uno de esos niveles se
podran expresar “funciones institucionales” especificas o compartsdaspservaran desarrollos
institucionales especificos; se alentaran procesos de desarr@l@ohdsion social y se llevaran a
cabo distintas formas de participacion y protagonismo ciudadas®.sistemas de eleccion de
autoridades institucionales daran cuenta también de niveles de ‘faiametativa” de cada entidad vy,
en todos los casos, tendremos una diferente estructura iesitligrritorial. Practicamente cada caso
nacional en América Latina y el Caribe es Unico, tenemos distwntdisciones historicas y la cuestion
de las “identidades territoriales” desempefiara o no un rol esencial.

27



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

Con todo proponemos que los procesos de descentralizacién $eeranath “cuatro
dimensiones”la institucional, del desarrollo; de la equidad y de larticipacion Estos enfoques
complementarios intentan dar cuenta de procesos muy complejadindaricas muy variadas y con
efectos previsibles de diferente naturaleza en cada esfuerzo nacional.

DIAGRAMA 4
LAS CUATRO DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION

Descentralizacion Descentralizacion
. Lo . . +— —» . . 2
(dimensidn institucional) (dimension desarrollo)
¢ Transferencia de funciones ¢ El desarrollo
recursos y responsabilidades en (crecimiento/equidad/sustentable a
niveles subnacionales nivel territorial subnacional)
+ El contrato nacional/regional/local v v ¢ Elcrecimientoy la
+ Los gobiernos/ las administraciones especializacién productiva territorial
regionales y locales DESCENTRALIZACION Los clusters productivos
¢ Una nueva gestion publica ¢ Las sustentabilidad ambiental los
descentralizada A A ecosistemas territoriales
¢ La descentralizacion fiscal ¢ Las zonas y territorios que
¢ La modernizacion de la Gestion superan la pobreza
Publica.
Descentralizacion Descentralizacion
(dimensién equidad e p » | (dimension participacion y
integracion social) gestion ciudadana)
¢ Las sociedades incluyentes en ¢ La construccién de “capital social”
los territorios + La sociedad civil estructurada
¢ Laextension de los derechos + La participacion, opinion, y gestion
ciudadanos y el acceso universal y ciudadana
equitativo a los servicios ¢ Las consultas ciudadanas y el
¢ Mecanismos de integracion social poder local
en regiones

¢ Las identidades locales
+ Acciones y programas de ciudadanas

integracion en ciudades

Fuente: Elaboracion propia.
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2.1. El enfoque institucional en los procesos de de  scentralizacidon

Se puede afirmar primigeniamente que esta dimensién es la masalnaditie conocida como

descentralizacion, puesto que se hace principal referencia a la trasfeeenommpktencias desde el
nivel nacional hacia entidades subnacionales. En los hechos es$tapfesdo de una “cuestiéon de
poder” en su expresion territorial y, por lo tanto, este poodewmlica desprendimientos y

empoderamientos de entidades de distinta connotacién. Sin emlmargsiempre existe una

autonomizacion de las entidades territorialmente desagregadas, quesidemas de compartir el
concepto de “Estado-Nacion”, existe una trama numerosa de competehaiagges compartidas,

cuando no delegaciones transitorias, dependientes del financiamietnés cuestiones vitales de las
materias transferidas.

Podriamos establecer que en cada sociedad existe un “contratadrritardiante el cual
las entidades territoriales establecen acuerdos (permanentes ytoricea)stn donde se despliegan
competencias, recursos y las respectivas funciones. Se trata deiaci@rsiregulada por elementos
constitucionales, legales y reglamentarios. Dicho status wistial es sujeto de diversas dindmicas
gue hacen a la descentralizacion un proceso cambiante y diverso.

En ocasiones se observa también que estas dinAmicas son cambifmegierdel “juego
del poder politico”, alimentado de la evidencia que muestra gsectralquier transferencia de
responsabilidades, flujo de recursos o acciones compartidag emigiego de actuaciones de los
actores politicos institucionales. No en pocas oportunidé@ssla lucha por ciertas transferencias o
status de “autonomizacion relativa” se esconden intenciones pdditisastas a liderazgos partidarios
o lideres que actuan en el juego propiamente politico.

Los Gobiernos Nacionales (el ejecutivo central), el GobiernolagoAdministraciones
Regionales (Provinciales, Departamentales), y la Administrac@rGpbierno Comunal (Municipal),
se constituyen en una trama institucional compleja y muy divelisatras mas alta la competencia
institucional, mayor es la funcion gubernamental y asi en lédadas mas desagregadas se
concentraran principalmente las funciones propias de la gestionistdativa.

Para el caso latinoamericano, se han ido desarrollando con bdstnate procesos de
descentralizacion fiscal, aludiendo con ello a las competencias y rfiascgue directamente se
vinculan con los equilibrios fiscales. Las transferencias desegulos presupuestos y programas de
inversion publica, la ejecucion presupuestaria sectorial en lasadggidsubnacionales y hasta los
ingresos tributarios y sus destinaciones diferenciadas, sogriasatjue cubren esta dimension
fundamental de la descentralizacion institucional.

Del mismo modo surgen en la Regién nuevos esquemas Yy orieetacie gestién publica,
gue suelen reivindicar modalidades descentralizadoras importaatedea fundamental de “enfrentar
y ojala resolver problemas donde ellos se presentan” es una dempicacion creciente. Ello en el
marco de la funcionalidad y eficiencia administrativa de la gegtiblica en general.

Las tendencias principales muestran que en la mayoria de los pafessprocesos
descentralizadores se valoran mas en esta Ultima década, aunque EHadest&ne discursos y
propuestas sean altas, y muchas propuestas a favor de daslentsubnacionales se mantienen a un
nivel mas bien programatico. Como mencionamos anteriormentena&rcantidad importante de
situaciones se han ido produciendo transferencias significativadiscal y presupuestario, como en
funciones estatales relativas a la provision de servicios fundale®rEn otros casos, la controversia
politica cruza de un modo muy significativo este debate. Fin&dmlancrisis internacional Ultima ha
llevado a tendencias hacia “el orden y la disciplina fiscal’, lo quribaye a la centralizacién
decisional en el nivel nacional.
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2.2. Los procesos descentralizadores en los enfoque s del desarrollo

Las modalidades de descentralizacion que un pais requiera deperdi@menie del modo en que
ellas contribuyan al desarrollo. De este modo, los logrodedarrollo deben expresarse en el nivel
territorial, estableciéndose bases para distintas “desarrollosnatsgd o “desarrollos locales”
funcionales y participes de nuevas etapas del desarrollo nacional.

Entendemos como CEPAL que el desarrollo es el complejo pratmsie simultanea y
funcionalmente se logra la expansion productiva sistematicae@imento), la igualaciéon béasica de
oportunidades sociales para las mayorias (la equidad) y uibeguékencial y de largo plazo con los
ecosistemas naturales y construidos (la sustentabilidad).

En consecuencia, el camino del desarrollo como aspiracion de eeiédasl supone el
creciente reconocimiento de las realidades territoriales con cardaciostl (estados, regiones,
comunas), algunas de dimension mas natural (cuencas y otroseeeasidefinidos) y otras que seran
propias de preferencias territoriales de politicas publicas (zomasxtiema pobreza; areas de
colonizacién). En todo territorio (0 asociacién de territoasuso) serd posible precisar el tipo de
esfuerzo de desarrollo que permitira definir una estrategia de escmiblicas y privadas que
busquen “modalidades superiores de desarrollo”. Esos tesitestaran provistos (o desprovistos) de
capital social, fuerzas asociativas publico-privadas y capacidadesiciosiales, formativas y
tecnoldgicas, donde sea posible “plantearse desde alli” el esfuerzdegaorollo. Lo anterior, en
concomitancia funcional con otros territorios (y sus asociasiaelativas) y por cierto con el
Gobierno Central, donde se “acuerden” las tareas que la distribigciétorial del esfuerzo por
desarrollo demanden.

Desde otra perspectiva, se observa que la internacionalizacion y letitimidpd han llevado
a especializaciones productivas regionales y locales funcionales eestayp de desarrollo que
privilegian las capacidades exportadoras, el servicio a los melicéelv®s y el aprovechamiento de
ventajas comparativas regionales y locales.

En la dltima década se han enfatizado propuestas de “clusterstpposiuasociados a
determinados territorios en donde, sobre el fundamento déndustria motriz, se lleven a cabo
encadenamientos productivos virtuosos, con efectos agregadosamsiémpproductiva, empleos y
mejoras en calidad de vida. Estas propuestas suponen el despghégligente e integrado de
programas e instrumentos publicos y suponen acuerdos pghiiedos de largo aliento en materia
de innovacidn y desarrollo tecnoldgico.

En territorios naturales (ecosistemas definidos), se hacdeoxgibicir formas de desarrollo
sustentables, que busquen adecuados equilibrios sobre conserya@oémpleo de recursos,
modalidades activas de ecoturismo a base de comunidades locales gl hasiainteligente de
recursos energéticos diversificados (centrales de pasada, uso efichs diientos, energias
mareomotrices).

También, en la Ultima década ha habido atencion preferencial pdoriesr donde
predominan situaciones de pobreza y extrema pobreza. Asociadoaredlitede pueblos originarios,
a zonas mas abandonadas de secciones costeras, cordilleranas tentes siaturales afectados,
identificamos territorios “atrasados” que son objetos de unddateplia de programas publicos para
mejorar su condicién. La “mirada territorial” de la pobreza es tambiha dimension eficaz para
plantearse la “cuestion de los territorios”.

2.3. La descentralizacién y las demandas por equida d
e integracion social

Aungue sea una dimensién “algo tratada” en el acapite anterior, lasndiesnpor equidad e
integracién social exigen a los procesos de descentralizacién wajebprincipal: los “territorios
latinoamericanos” expresan coeficientes altisimos de segregacion &diciaks particularmente
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valido en el andlisis de nuestras metrépolis y nuestras @sdatermedias. Sin embargo, también
ello se expresa en los asentamientos humanos en zonas ruralesasligpge “sello desigual” marca
nuestros territorios.

Las sociedades latinoamericanas demandan modalidades de inclusibo@uoi una de sus
cuestiones vitales. Es probable que la inclusion sea la cuesi®rtampleja y dificil de nuestros
esfuerzos por desarrollo, y aquello de lo que depende en el medi@ngo plazo la paz y la
convivencia social. Es asi como el “esfuerzo inclusivo” supone immengion fundamental de los
procesos de descentralizacion.

La extension de los derechos ciudadanos y las demandas demosiftimas acciones de
equidad e integracion social. Supone también, avanzar en los “reidienechos garantizados” en
materia de salud, educacidon y servicios esenciales. En esta investigga® se referird
substantivamente a las modalidades descentralizadas en la prestas&mides esenciales, esta
dimension descentralizadora es clave.

No obstante, los esfuerzos de integracion social son de tremeangéejodad. Muchos son
los indicadores que muestran que esta es “una asignatura pendeergdaindra magnitud en la
Region. En el andlisis metropolitano y urbano, varios sogid y analistas, dan cuenta de algunas
alternativas de integracidon social, a través de intencionadascgmlitle vivienda como de
recuperacion de barrios histéricos. Nada de sencillo. Son regr@ons esenciales el acceso a suelo
urbano, programas de alto costo, subsidios a la recuperabimawy una fuerte organizacion de las
familias beneficiarias. En otros casos se trata de asegurar mikesfariginarias de barrios centrales
y peri centrales, para que no sean expulsadas por la especulacbitiamia.

En los casos rurales, el predominio de formas de agriculturjpesima en extensos
territorios, como la irrupcién expulsiva de agroindustriasgyicultura de exportaciéon, generan
también situaciones que ahondan la segregacion y desigualdad soahltemitorio, incuban
fendmenos expulsivos para amplios sectores de poblacion feestabtbdo un desafio en el ambito de
las politicas publicas.

En suma, la integracién social y la lucha para que la poblaci@oretficiones de pobreza
supere su situacion, requerird sin duda una gran variedad itleapay programas explicitos y en
donde los servicios esenciales en el territorio han de jugat gapital.

2.4. Los procesos de descentralizacion y la partici  pacién
y gestion ciudadana

La vertiente que reivindica la democracia activa acoge los procesos demddizeeion de modo muy
relevante. El rescate de aquellos modelos de gestion que “enfremtantyalmente resuelven” en el
lugar la mayoria de las demandas ciudadanas supone grados dgag#iti cualitativamente
superiores a los habituales. Sin lugar a dudas, estamogedaid la dimensidbn mas relevante de la
descentralizacion, en cuanto ella se funda en el “capital social” quei¢aeos

Esta fuerza social como elemento constitutivo en el territesocaquello que se rescatara
como factor clave en las cuestiones relativas a la identidad riatrit6llo apunta a la capacidad
asociativa entre actores, al dialogo y a la construccion de coleldoales que priorizan y ordenan
las tareas del desarrollo. Lo anterior supone que la sociedadegiohal y/o local es capaz de
construir un poder social con identidad, principios y reiigiaciones que caracterizan sus respectivos
territorios. Esta verdadera “geografia social” esta en la base dsfleszos por desarrollo regional y
local.

La presencia efectiva de actores sociales variados en la esfera de tiyspdel consumo,
de las demandas ciudadanas, de la programacion y la gestion idmsesenciales, hara posible
“construcciones sociales” solidas, abiertas al emprendimiento, levacidn y los cambios.
Tendremos un sostén social que legitimara los procesos de das@sion. Seran claves la
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capacidad de convocatoria y los objetivos ordenadores que se jHacwesunidad organizada. Todo
ello favorecera el didlogo con “las instancias centrales”, habitualmegrescomplejo.

Las identidades locales que se van construyendo seran capaces mmtamtd los desafios
del desarrollo, la provision de servicios esenciales, los camspf@joblemas de la equidad y la
integracién social y generaran influencia decisiva en la institu@adalterritorial que se va
estructurando.

De esta manera, podra haber diferentes expresiones de la fuerza gmidtada. Se
generaran condiciones para consultas y plebiscitos ciudadanagiel legitimara las decisiones
publicas con respaldos ciudadanos. Se procesaran los confliat@ngara en aquellos desafios de
mas largo aliento de diversificacién productiva, avances en infragst publica y social basica.

Importancia esencial tendra la manera en que esta fuerza social organizada davéas
reivindicaciones a las propuestas y la responsabilidad soldéstimgos aspectos del desarrollo. Esta
maduracion politica es la que explica que, en numerosos casos @& Regon, se observan
fendmenos de desarrollo notables, en medio de condiciones premahsivel urbano como rural.

3. Los servicios publicos en la Region: una aproxim acion inicial

Los servicios publicos que acogen la atencion preferencial de nimeststigacion son la educacion
publica, la salud publica, y aquellos tales como la recolecgidocgsamiento de los residuos soélidos,
el fomento productivo y la seguridad ciudadana, en el bien éd¢eqde su papel es clave en el
desarrollo de los territorios. Aunque en términos globaeemos referencia a estos servicios en las
ciudades (metropolis y de mayor tamafio), el analisis es edlterssizonas rurales y localidades
menores.

Como se puede observar, estamos frente a un muy variado spovigos publicos, muchos
de ellos muy arraigadamente administrados y gestionados Bsta€lo, los gobiernos regionales y la
administracion municipal. En parte estos estan disponiblesaecian privada, en la asimilacion de
categorias de andlisis con el comercio. En todos los casosilde pbservar para Latinoamérica, en
la ultima década, una notable evolucion tecnoldgica y un debate fremteambierto sobre las
responsabilidades publicas y de gestién privada, de marcos oeigslgtde transicidn creciente hacia
la privatizacion de servicios. Al interior de esos enfoques siblpambservar diferentes afirmaciones,
a saber:

i) Existe una idea de innovaciéon y cambio, un lenguaje modermizpgo permea la
tematica, esencialmente referido a una nueva manera de conceptualizaiy ¢a@baj
usuario de estos servicios, mejorar su accesibilidad y entregattavés de tecnologias
y procedimientos mas eficaces. Este enfoque modernizador se impbree las
modalidades mas tradicionales de provision de servicios.

i) Laidea dominante es que la gestidn y administracién de serpititisos puede y debe
ser hecha de un modo diferente, que no es posible seguir istabrmodo”, que es
imprescindible un cambio y que ese cambio no es sélo tecnolégidformatico, sino
que se expresa incluso en la diversidad “conceptual” con la queedéleatarse la
tematica. Ello lleva a una apertura tecnoldgica mayor en la gestidws drvicios
esenciales.

iii) Existe una mayor aceptaciéon a la participacién de agentes privadtpestacion de
estos servicios. Desde un punto de vista mas general, podeogar aqui desde la
privatizacion de activos y el traspaso de responsabilidades desdlelito a lo privado
hacia formas asociativas entre ellos, especialmente a través de las cescegaladas
a operadores privados. Esta perspectiva no se reduce a la “melagmidat y ofrece
una amplia gama de alternativas.
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iv) La idea de asociacion con privados o de accion privada directa esida dominante
respecto de los servicios publicos que puedan “tarificarse” yecwsmle los que es
posible encontrar mercados adecuados. Por otra parte también esimeoesiderar
que el funcionamiento eficaz de los mercados vy las tarifas puddbleesr subsidios al
consumidor en determinadas circunstancias sociales. La operacidosieossplejos y
particulares mercados supone un marco regulatorio publico emp@ren materia de
responsabilidades.

v) El esquema persistente de los Servicios Publicos como respiolashleixclusiva del
Estado, atendidos los niveles de desigualdad social existergbsol compensador
ineludible del Estado, pero que crecientemente se ha abierto hatie fmds activas de
responsabilidad regional y municipal. Este enfoque se encuentrastaédecido en el
debate latinoamericano sobre la salud y la educacién, mas que enristadomn de la
justicia y el area de las “estrictamente indelegables” responsabilidales seguridad
ciudadana y orden publico.

vi) Este debate, especialmente en los Ultimos veinte afios, va apatapldrecientemente
importante del Municipio como instancia de mayor responsadilichstitucional
descentralizada y con alta legitimacién democratica. Esta municipalizabiénlos
servicios a la gestién y participacién ciudadana, y acoge la paitiaaldocal de las
prestaciones.

vii) En muchos casos parece conveniente “expandir’ la idea municipal a dagastion
regional, entendiendo que ella puede ser también de “asociacioniefpalas” en areas
metropolitanas o zonas rurales de poblacion dispersa donde ladeapastitucional de
un unico municipio es muy débil. Se observa un creciente tadsgde el nivel
territorial menor hacia “escalas regionales” con mejores eficiencias y ade@ammhs de
mercado.

Es interesante resaltar las importantes insuficiencias que hdo tas politicas puablicas
sobre gestion de servicios esenciales en las Ultimas décadas en AmatnaaAcentuadas por un
marcado formalismo y fundadas en experiencias internacionalesgimatlkes a nuestras realidades,
se han desenvuelto politicas y programas urbanos de duéesm gfie han concentrado esfuerzos en
materias de diagnéstico y que han mostrado debilidades en nicidefiy continuidad de politicas
efectivas. Incluso, recientemente han surgido dirigentes pulslicosonnotacion urbana practica que
han debido enfrentar negociaciones de alta complejidad, comadaseqdesarrollan en torno a los
mercados inmobiliarios, los gestores del transporte pulidis@gxigencias ambientales respecto de la
contaminacion de las aguas y el aire. Alli, los temas de trans@ageprobidad son asumidos como
aspectos fundamentales de la provision de servicios. La imfrtamnotacion ciudadana y
demandas por estos servicios, hace que gestiones positivasivaseg@tias autoridades, sean claves
en el surgimiento de liderazgos politicos que en ocasionesabtdgances nacionales.

4. Los principales problemas de los servicios publi cos
en Latinoameérica

4.1. La acumulacién de déficits en acceso y calidad

Estamos frente a un conjunto complejo de déficits histéfoesse han acumulado, tanto respecto al
acceso a estos servicios como a la calidad precaria con que ellosegareat la ciudadania. Las
prestaciones de salud, educacion, saneamiento, tratamiento desieseyaridad ciudadana y de
servicios locales en general, expresan un desequilibrio ofertaadande considerable magnitud. Las
carencias en el acceso afectan a sectores sociales significativasletetle la mitad de la poblacién
de nuestras ciudades a las que se identifica en condicién de parengerior estad muy ligado a la
deteriorada calidad con que estas prestaciones son entregadas a larpeblagineral. Dificultades
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de acceso y de calidad “enmarcan” una situacion que requiere un esfulsertagnental y social de
magnitudes inéditas en nuestras ciudades, con las consiguieat@izaciones de recursos y
modificaciones en la gestidn que esta problematica requiere.

Aln cuando es posible advertir mejoras en la reduccion de algifficits, se trata en
América Latina de situaciones excepcionales. Una de ellas es la caretlitcieidrad y de servicios
urbanos en Chile, donde desde 1993 el nimero de “soluci@msdionales” ha superado el
incremento anual de demandas habitacionales familiares (medido p@meto de uniones y una
aproximacion de la obsolescencia habitacional). De hecho, existendafidisminucion de hasta
40.000 unidades de déficit asi medido, aunque alli debenrsgclisis “segundas viviendas” y la
subestimacién de las uniones de hecho. Este ejemplo de la vielemtianas recurrente en todos los
andlisis sobre servicios en nuestras ciudades. A ello se suelaralp®egervicios de educacién
primaria y media y los servicios de atencién basica de salucdés €sos casos es dable observar
carencias cualitativa-cuantitativas de enorme magnitud y generalmenent@gcMuchas veces eso
no permite dar cuenta de algunos servicios donde las carenciasily séfialin mas estructurales.
Sefialemos como ejemplo los servicios carcelarios, los servicitisades a la atencion de menores
abandonados y los servicios que corresponden a la atencion dedsadmfermos de Sida y otras
patologias terminales. En esas materias, los esfuerzos socialesiliieanidn de recursos deben ser
cualitativamente mayores para “entrar” a enfrentar la problematic&sgordel colapso o la
insuficiencia abierta de esos servicios publicos.

4.2. Problemas severos de desigualdad e integraciéon social

La heterogeneidad social en nuestras ciudades suele expresarse endei@mearcada segregacion
socioespacial. Esta situacion lleva a una configuracion de estamoayegariados sobre servicios
publicos en nuestras ciudades. No sélo se trata de localizacametasg y niveles distintos, sino del
establecimiento de zonas o barrios que tienen diferencias extea@uhiante altas en cobertura,
estandares y oportunidades de atencion. Estas marcadas desigusédamestituyen en factor
explicativo de desintegracion social, estructurando “ciudades endadticon légicas distintas,
diferentes sentidos de pertenencia social y una convivencia ciudagl@ransente alterada. La
situacion descrita es particularmente compleja en los “barrios riudedas grandes ciudades de la
Regidn, extremadamente “descapitalizados” de servicios esencialedeyrfente desintegrados a las
dinamicas de “desarrollo” que se expresan en otras areas de la ciudad.

La segregacion que se configurd, adquirié asi un sentidec®sal y persiste aiin cuando las
cifras de la década del noventa sean totalmente inversas, la expabaita econ segregacion social
es un elemento de identidad urbano-cultural en América Latinadifieis encontrar excepciones a
dicha norma.

Estas configuraciones territoriales peculiares exigen analig&ciabnente diferenciados y
también acciones de politicas que reconozcan dichas particularidadesraSedtesario introducir
nuevas racionalidades a la localizacién futura de servicios comonzejasas en sus estandares de
satisfaccion a los usuarios, pero parece evidente que una politi@ntefibuscara redistribuir
territorialmente y reconocera la necesidad de poner énfasis en “zocaedcias”.

Esta situacion de segregacion y diferenciacion de estandares se wm tamhos ambitos
territoriales regionales, donde es posible establecer zonas estrnente diferenciadas en su
desarrollo, o que han sido afectadas de modo muy desiguk paernacionalizacion creciente de
nuestras economias y sociedades. Areas rurales o apartadas suesar éog territorios de pobreza
mas estructural, aparejados con una provision habitualmente matedasaprestaciones esenciales
por dispersion poblacional y “ausencia” de mercados significatpar® la gestion privada
complementaria.
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4.3. Complejas inercias e ineficacias institucional  es

En nuestras ciudades se expresa una muy variada institucionalidadpeovision de servicios
publicos, generalmente desestructurada y en donde coexistestimgiones nacionales-sectoriales,
las regionales-metropolitanas y las municipales-locales. Genetal®sertrata de instituciones con
fuertes grados de superposicion, con competencias insuficienteesatdecidas y donde se
acumulan inercias e ineficiencias de alta significacion. La defensarativpocon que se afirman
estas respectivas burocracias suelen conspirar respecto de la aaridinada y conjunta. En
ocasiones, visiones politicas “alternativas”, favorecen esquengmimdientes que terminan restando
esfuerzos a una tarea de suyo dificil.

A lo anterior se agrega la enorme complejidad para estructurardiescpublicas eficientes
y eficaces, especialmente respecto de los recursos profesionalesyde aalificacion. Los
insuficientes regimenes de incentivos, la ausencia de capacitacéfegcpnamiento permanente y
sobre todo las inflexibilidades para constituir “equipos rdbajo” y “grupos de tareas” conspiran
severamente en contra de esta modernizacion institucional. Corpenommnto negativo a lo anterior,
escasamente existe “carrera profesional de mérito” y se abusa de Iasdigggtivos de confianza,
dificultdndose seriamente la continuidad profesional de ldkiriehes.

La profesionalizacién de un “servicio civil” en los servicios dd, con régimen de
exigencias formativas y examenes de habilitacion, sistemas de @snquiklicos y seleccién
calificada en los altos niveles de la administracion, son partesddekafios que se comienzan a
observar en la regién como indispensables. Y en el caso de hite, expresado en el Sistema de
Alta Direccién Publica.

4.4. Insuficiencias criticas de financiamiento

La provision de servicios publicos en nuestras ciudades state'estructuralmente desfinanciada”,
en parte por lo ya descrito. Se supone que el financiamientaedeippesto publico (incluidas las
instancias regionales y municipales, en sus relativos ambitosnagetencia) debe dar cuenta de los
recursos para enfrentar esta tarea social. Facilmente estamos hablgmdsuguestos que distan de
las necesidades efectivas. Sin embargo, interesa profundizar sebteitdura del financiamiento, la
asignacion de costos y beneficios sociales y la adecuada focalizacosnpiedupuestos publicos en
sus distintas “escalas territoriales”.

El financiamiento adicional estructural requiere una “nueva escalsg gjuiere enfrentar
buena parte de las consideraciones previas. El tema, visto errsgacfiva, es de gran amplitud,
tiene que ver con la estructura impositiva, con el pago deetgiios publicos y los consiguientes
sistemas de gratuidad y subsidios, con las particularidades @epuestos locales por valorizacién
de propiedades y contraprestacion de servicios, como con la cosyitejetura de financiamiento de
la salud y la educacion, cuando se reconoce una diferenciacidficatg@ en el nivel nacional,
regional y local de las atenciones.

Se trata de uno de los problemas de mas dificil abordaje técmpialitigo. Especialmente
porque las alternativas institucionales publicas de cofinanciamigeitioriales y locales) son
complejas, como también las formas de copago con los usualiss ganeras mediante las que
incorpora la administracién privada y las modalidades tarifarias.

Deben considerarse también muchas materias que se vinculan compleje@spectro de los
seguros, de la forma en la que es implementado en las prestatgsadsd y en los sistemas privados
de salud. Si importantes y crecientes sectores de la poblacidiispaniendo de un nivel de ingresos
gue les permiten “asegurarse” frente al riesgo de uso de deteosgedicios basicos, del modo que
se aseguran frente a “situaciones de emergencia’, no tendrd que ser eismecgnla
institucionalidad publica la que debera enfrentar inevitablementel wsubsidiario, que en muchas
ocasiones es cuestionable.
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Otro aspecto de la mayor importancia es la disposicion algeadms ciudadanos respecto de
los servicios estatales y municipales y la conducta de ello® fedntrédito que les es entregado
directamente y donde la recuperacion de los pagos es precariaadd Estus respectivas agencias
(incluidas las municipales) tienen una cantidad extraordinaridedelas por cobrar y servicios
impagos. Ello ocurre con frecuencia en los servicios de recoleccitbatamiento de desechos
domiciliarios. De modo similar, la mantenciéon de parques y aveades, aunque abierta a
concesionamiento privado, esta habitualmente desfinanciada.

4.5. Participacion variada y compleja de agentes pr  ivados

En la dltima década se han promovido distintas formas de padiéh de agentes privados en la
prestacién de servicios que tradicionalmente se han definido pdimiacos. Es el caso de los
servicios de electricidad, agua, gas y otros que se han traosfiesde la esfera de las empresas
publicas hacia las privadas. También es la situacion de serviciosrad&sonales de salud y de
educacion con la participacion creciente de operadores privados coegiomernr de subsidios
variables. En muchos ambitos de servicios mas locales, la expmsiada es mayor. El resultado
nos muestra, un gran debate sobre la incorporacion de prieadestos servicios, y la urgente
necesidad de establecer marcos regulatorios eficaces y aproximarsasaderatcion conjunta entre
agentes publicos y privados.

Poca duda cabe de que la incorporacion empresarial privada en lesosepublicos ha
“vitalizado” este debate y las posibilidades de enfrentar con méxitw las ampliaciones de
cobertura, mejoras en las prestaciones y el perfeccionamiento dedakdanes de financiamiento.
Las experiencias en nuestras ciudades son bastante diversas, jpsréavarables a la incorporaciéon
de capitales y de gestion privada, especialmente cuando son desmrelladn marco general de
crecimiento, adecuada transparencia y disposicién favorable al pagoudearios.

El tema de la privatizacién de servicios basicos sigue enmarcandaselepate mas politico
e ideologico, donde no es menor el rol que juegan las orgamieacde trabajadores estatales
“tradicionales” y su resistencia a estos cambios. Sin embargo dantga hacia asociacion con
privados es evidente y aparentemente “sin retorno”.

4.6. Problemas tecnolégicos y organizativos

Un aspecto no suficientemente tratado sobre la provision deigsrpiiblicos, es toda la cuestion

relativa a las formas tecnoldgicas en que estos servicios sast@soParte de nuestras dificultades
esta en la precariedad de las modalidades de administracién, la atensidarios y el uso eficaz de

los sistemas de informacion. Es el caso, por ejemplo, daskesnas de recoleccion y tratamiento de
residuos soélidos, donde las nuevas tecnologias incorpardificaciones sustanciales a las “formas
tradicionales”. En pocos campos, como en los servicios pabkstan mas “abiertas” las opciones
tecnoldgicas. Sin embargo, un factor principal sigue sienduotilaizacion de procesos y la alta

resistencia al cambio.

Los avances en investigacion y tecnologia aplicada son imporéaitates para un progreso
modernizador en la gestibn de servicios publicos. Estas tendedelEn ir superando las
“resistencias” antes sefialadas, especialmente cuando el funcionarim @$oline en la practica las
ventajas de los nuevos procesos informaticos y de una moddédaencion al pablico mas directa,
oportuna y crecientemente valorada. La experiencia de distintésiceen diferentes ciudades de la
region asi lo muestra. El liderazgo en la agencia publica quatsees fundamental, llegandose a
generar formas de mistica y compromiso institucional inéditosbuen complemento con un régimen
salarial que considere incentivos por metas y que refuerce la atidgrupo de trabajo” suele
acompanfar innovaciones exitosas y notables, que la ciudadania adenprespalda.
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5. La tipologia de servicios esenciales descentrali ~ zados

Para propésito de esta investigacion, hemos adoptado unaipd servicios esenciales, de modo
gue permita un analisis de “sus dinamicas y realidades descentnaiaslificientemente variadas y
desde donde sera posible extraer una cantidad significativa didafds y fortalezas”. Siendo muy
amplia y extendida la cantidad de servicios esenciales que pudievaergeregional y localmente,
parece adecuado considerar una muestra limitada pero representatiga.de ell

La eleccion de estos servicios esenciales estda motivada por variasexarishes
metodoldgicas;

i) Que sea la muestra lo suficientemente variada como para considd@oseuyo grado
de descentralizacion efectivo sea diferente. Vale decir, desde algunss gueveen
local y regionalmente de modo mas o menos evidente (como la atepiitaria de la
salud o la recoleccion de residuos sélidos domiciliarioshagtiellos que aunque se
materialicen localmente —como los servicios relativos a la seguciddddana—, no
exista habitualmente una tradicion ni perspectiva descentralizalagastion. También
estaran aquellos, como la educacion (pre bésica, basica y media@ desesvuelven
tradicionalmente en un debate complejo sobre “su descentralizaciontay dvasllos
servicios asociados al fomento productivo que poseen una notahi#on centralizada
en su disefio y en su gestion territorial.

i) Que sea una muestra que dé cuenta de diferentes “escalas territcgigpesto de sus
politicas, sus caracteristicas, su gestion directa y la relacionscanios y ciudadanos.
Es decir, que en los niveles instituciones que se investimamional/regional/local)
exista una realidad diferenciada y que haya roles diferenciadoshas discalas (o un
debate respecto de dichos roles). De ese modo estaran planteadatrerpliei las
opciones que corresponden en cada una de esas escalas territoriales.

i) Que la muestra permita estudiar y explicar distintas formas aedicacion
interterritoriales en cada uno de los casos a considerar, habida quera calidad de
dichas coordinaciones parece estar en la esencia de la optimizacion desdadsi
servicios para los ciudadanos.

iv) Que la muestra sea lo suficientemente amplia como para expresaaglistodalidades
en la gestidn de los recursos presupuestarios involucradagpsvision de los servicios
estudiados, también reconocida esta dimension como clave ennigidiefde opciones
de politica publica y en donde los esquemas de descentralizaciorpfigielen tener
diferentes grados de aplicacion.

v) Que sea posible construir un conjunto de indicadores sastdmy de los servicios
descentralizados de que se trate, que apunten a su eficiencia, calatadadpy
reconocimiento ciudadano en cuanto se trate de modalidades desceasatinadu
gestion. Ello serd imprescindible para proponer acciones desizactoal en aquellos
casos o situaciones (de los servicios y/o de los paises) thendscalas subnacionales
optimicen dichas prestaciones.

En funcién de lo anterior hemos definido cinco servicios esesci@le cumplen con las
caracteristicas antes sefialadas y que permiten dar cuenta, esperamosteall@meproblematica y
las formas y modalidades en que la descentralizacion de elloeseukdge. Nos referimos a:

37



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

5.1. Los servicios de atencion primaria de salud

Referidos al amplio conjunto prestaciones directas sanitariagcitmes de prevencion y de control
sanitario para la eventual derivacion a establecimientos especializastios. sErvicios se radican
habitualmente en consultorios, postas y establecimientos deoamiptiero y distribucion en el

ambito urbano como regional. Constituyen el “primer foco dacadn o prevencion sanitaria” que
juega un rol esencial en todos los enfoques modernos samitari

Se trata de servicios “eminentemente locales”, fundados en su cercamipoaldcion
demandante, y suponen dotaciones importantes de personal especializdléy, equipamientos e
instalaciones. Supone que la cercania con la poblacién y sus orgaregagicinales constituyen una
posibilidad efectiva de cooperacion, lo que agregaria eficacia a rtgramas sanitarios,
especialmente aquellos que consultan modalidades preventivas adae &mcamparfas sanitarias
especiales. Estos servicios esenciales “de orden primario” formandedrsistema o la red general
sanitaria y suponen para la eficacia general una coordinacion poizadacentre si.

Estos establecimientos (o agrupaciones de ellos en un terntdrano o rural) implican
distintas modalidades de financiamiento, fundamentalmente metmméerencias monetarias desde
los niveles centrales o regionales, y fundados en aranceles gacigresomo de gastos minimos de
funcionamiento. La productividad o eficiencia de estos servieidsara en los costos unitarios por
prestaciones equivalentes, la coordinacion en los sistemas de deriehttdesahogo” relativo de los
establecimientos especializados y una cooperacion con la ciudadaniajgree también estandares
sanitarios.

Institucionalmente, las unidades de salud primaria pueden sendigwias sectoriales del
sistema sanitario central o de un servicio sectorial en un amebittorial de una region. Existen
realidades en que estos servicios se encuentran administradesapostitucionalidad local (como
los Municipios en Chile, en la mayoria de los casos) yeens casos se conforma una
descentralizacibn mas que una desconcentracion estrictamente. Estigsssaviitarios llevados a
cabo subnacionalmente, han sido objeto de criticas principalmesde la “tradicion sectorial del
sector salud”, también por las insuficientes transferencias pestapas, por las dotaciones de
personal y calidad de las prestaciones, por la dificil relaciotac@a general de salud y porque no se
perciben beneficios significativos en cuanto a participacion jyogestidadana.

Los servicios a que hacemos referencia son eminentemente publgrasuijos o cuasi
gratuitos para el conjunto mayoritario de la poblacion. LatqeiEs privada de estos servicios es
minoritaria y se vincula al mercado, principalmente a través deosegrivados.
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DIAGRAMA 5
LOS SERVICIOS DE ATENCION PRIMARIA DE SALUD

Primer nivel de salud en la red Incremento en la productividad
sanitaria nacional y especializada laboral y mejoras en la calidad de
vida

(Institucionalidad)
(Desatrrollo)

7

La atencion primaria de salud

(Su descentralizacion)

<

Clave de acceso minimo a Posibilidades abiertas a la gestion
prestaciones basicas de salud social organizada
(Equidad) (Participacion)

» Resolucion basica de patologias menores
» Derivacion en casos de mayor complejidad
« Modelos preventivos de salud
»  Primer nivel en enfrentamiento de crisis sanitarias

« Incorporacién de promotores sanitarios
preventivos

* Lugar clave de campafias sanitarias en
alimentacion; virus; invierno; diagnésticos
tempranos; controles periédicos (naturaleza del
servicio a descentralizacion)

Fuente: Elaboracion propia.
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5.2. Los servicios educacionales en sus niveles pre basico,
basico y medio

La prestacion de los servicios educacionales en sus niveles pe, basico y medio, constituyen los
servicios educacionales “de base” o habitualmente garantizados pads.E3# trata de un conjunto
extenso de prestaciones en las que los paises han efectuadaefy sfgctuando) esfuerzos
principales en materia de cobertura e inician recientemente esfuerzoatenn de calidad. La
modalidad subnacional de estas prestaciones se funda en que se ‘ftatzeduras geograficamente
nacionales” donde la ejecucién misma de la prestacion se efectlia en @asavel regional. Estos
servicios (escuelas y liceos) han sido tradicionalmente estable@miairtlicos dirigidos cuando no
gestionados directamente por el respectivo ministerio centréskitimas décadas, se ha acentuado
formas de ejecucion y supervision en los niveles locales y mggntanto por la particularidad
territorial del servicio a prestar, como por la necesidad de adeszaadichas realidades.

También aqui las “transferencias monetarias” desde el nivel centraleestncentro del
debate critico. Existen realidades en que el nivel local (municdpsempefia un rol de administrador
0 coadministrador importante y en otros casos se mantiene &idaadde control y gestion sectorial.
Aungue agrupados en los tres niveles referenciales educatesraetonocerse que existen distintos
niveles de problemas y complejidad en cada caso. El énfasis puesemucacion preescolar (salas
cunas y jardines infantiles), tanto, por el convencimiento crectum la “igualdad es de la cuna o
no” como por el rol creciente de la mujer en la fuerza de trabap.ektablecimientos basicos y
medios (primarios y secundarios) muestran indicadores de calilmativa muy diferenciados, por
entorno social como por los niveles de eficiencia de los estald@tosj y hacen que estos sean los
servicios esenciales mas sugeridos por las politicas publicaasteriande equidad e igualdad social.

Los procesos educativos son de gran complejidad, aunque el deagate y directivo
(recursos humanos) sea destacado generalizadamente como el factopardtibms andlisis sobre
calidad educativa. Aungque suele reconocerse que se trata de servicidsbgm materializarse “a
escala local”, existe una abierta discusion sobre la supervigikeshetativa, la cuestion curricular, las
acciones procacidad y las transferencias monetarias preferenciales yaooiases que llevan a
valorar “escalas intermedias” en la prevision de estos servicios.

La participacion de la poblacion, léase compromiso familiar y odano, juega un rol
esencial en estas prestaciones educativas y muchas veces de esa viraoi&a depende
centralmente la calidad obtenida. Los centros de madres y padpespia comunidad educativa local
organizada y el conjunto de actividades extracurriculares o soc@ales;dn a la calidad del servicio
educacional y su adecuacion territorial. Existen casos virtuoseseseentido, aunque dificilmente
son la norma.
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DIAGRAMA 6
LOS SERVICIOS DE EDUCACION PRE BASICA, BASICA Y MED IA.

Eslabon inicial del proceso Aumentos sostenidos de la
educativo productividad, especializacién

(Institucionalidad) laboral y emprendimientos

(Desarrollo)

7

La educacion pre basica, basica y
media

(Su descentralizacion)

Factor clave de igualacion social Accién social organizada (centros
e inicio de un régimen de de padres/dirigencias
garantias educativas vecinales/comités de desarrollo)
(Equidad) (Participacion)

* Nivel inicial pre basico en habilidades, socializacion y
crecimiento sano

» Niveles medios secundarios (técnicos profesionales y
humanistas)

» Acciones y programas formativos basicos (la
educacion esencial para todos)

» El ambito de aprendizaje: Jardin/ Escuela/ Liceo
(Naturaleza del servicio a descentralizar)

Fuente: Elaboracion propia.
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5.3. Los servicios de recoleccion y disposicion de residuos solidos
domiciliarios

Los servicios de recoleccion y disposicion de residuos sotidosciliarios se constituyen en una
necesidad sanitaria y ambiental de primera importancia. Tambiéneetass su “naturaleza local o
regional” resulta, a primera mirada, incuestionable. Aun reconociendtiversidad de residuos
(orgénicos, incluso) y la diferente realidad instituciontdgnologica en los paises de la Region, esta
actividad se administra y ejecuta localmente (en su fase de reco)gcoiionalmente (en su fase de
disposicién y tratamiento), y habitualmente mediante modalidd&lesncesion a entidades privadas,
sujetas a tarifados diversos y mediante multiples y muy variadaas de gestion.

Nuestras ciudades, donde centraremos el andlisis de estos sgergikjoesando estas
realidades diversas, predominando servicios de baja calidad, coa esagseracion econdémica de
sus usuarios (deficitarios estructuralmente) y que comprometernpajes muy importantes de los
presupuestos de operacion de municipios y entidades locales.at8ed& un servicio que
ambientalmente es vital para la sanidad general de la poblaciénabspaté para la poblacién mas
modesta y, en donde, aunque tedricamente las distancias entre #s’qudo que podria ser” son
muy significativas. El reciclaje y una recoleccibn mas organizadangciemte de la poblacion,
distintas formas de recuperacion y tratamiento de desechos egiseddfi compostaje y nuevas y
modernas formas de reseleccion y sobretodo de disposicién lenosekanitarios de estandar
ambiental superior, suelen contrastar respecto de muy dur@sentis realidades.

Como en pocos casos es tan clara una recoleccién local y upaidép regional, o que
llevaria a una jerarquizacion de funciones en los niveles subna&sipgak parece evidente. Pero alli
es donde las formas de gestion los tarifados, las transferelesids el nivel central (los subsidios
inevitables para comunidades pobres), y la relaciéon con los agemipsesariales privados,
complejizan la situacion.

42



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

DIAGRAMA 7
LOS SERVICIOS DE RECOLECCION Y DISPOSICION DE RESID UOS SOLIDOS
DOMICILIARIOS

Servicio esencial municipal que Factor principal de un desarrollo
requiere roles regionales y/o sostenible a costos razonables

intercomunales claves
(Desarrollo)

(Institucionalidad)

Los servicios de recoleccion y
tratamientos de residuos
sélidos domiciliarios

(Su descentralizacion)

N\

Prestacion fundamental en zona o Organizacion social en la
barrios de predominante pobreza optimizacion, clasificacion de
. residuos y la educacién ambiental
(Equidad) y

(Participacion)

e Servicio sanitario fundamental que requiere
tecnologias ad hoc

» Recoleccion periodicidad, calidad y organizacion
« Disposicion final: las claves de un relleno sanitario
« Mejora en la clasificacion y formas de reciclaje

e La educacién ambiental en escuelas y liceos
(naturaleza del servicio a descentralizar)

Fuente: Elaboracion propia.
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5.4. Los servicios de seguridad ciudadana

Los servicios de seguridad ciudadana de nuestras comunidadescanstiénido en una necesidad
sumamente urgente. Muy pocos servicios o0 prestaciones soexigi@os por la poblacion. Es mas,
estudios recientes ubican a la delincuencia como preocupacion prigeites ciudadanos, incluso
superior a la preocupacion por el empleo. Estas prestacionggildacia, prevencion, control activo
al delito y materias conexas, se encuentran en manos de servicioaligspes de policia.

Por otra parte, es evidente que se trata de un “servicio loca deair, que es suministrado a
escala directa a la poblacion, aun cuando su gestién territoriad paddr, ya sea se trate de un pais
federal o unitario. Es este un servicio de alta complejidadetstoncomo pocos al escrutinio
ciudadano a resultados efectivos y a observaciones sobre transpareocirupcion. Aunque
habitualmente hablamos de “servicios policiales”, ellos se encuecwraplementados por otros
servicios y prestaciones locales, especialmente en el &mbito dedoardes y la prevencion. La
eficacia de estos servicios de seguridad esta asociada fuertemente adka Seedicios” de los que
forma parte el tratamiento de la delincuencia (procesos judicialdsyseer detencidn, rehabilitacion
y reparacion, etc.).

En la ultima década en paises de la Region, se observa una crewenperacion de
“servicios privados” de seguridad, lo que suele complejizar aunum@situacion de suyo dificil.
También existen realidades en que distintas policias, incluidasmaalgde caracter regional y
municipal, desempefian un papel de relevancia. La difusion malopmsumo de drogas, las redes
amplias del delito, la incorporacion de los jovenes marginalizadestas practicas y la notable
segregacion en barrios urbanos determinados, agregan aspedsssolae estos servicios. Aqui la
escala local y regional llevaria a una descentralizacion deseable, erceldeda rigurosidad de
procedimientos, practicas, personal y especializacién centralizada gegquire, toda vez que la
“confluencia” de distintos cuerpos policiales o parapoliciales sas biien el germen de dificultades
sobre calidad, eficiencia y transparencia en estos servicios dedseguri

Se trata finalmente de un servicio en donde la mayoria de lodicsstmas relevantes
muestran que la eficacia y eficiencia depende fuertemente de la incorpodacita poblacion
organizada, que es otra de las dimensiones importantes delopaessentralizador. La accion
coordinada finamente entre ciudadania y policias parece ser la claveédigde®n las experiencias
gue hemos revisado.
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DIAGRAMA 8
LOS SERVICIOS DE SEGURIDAD CIUDADANA

Accién policial en el marco de Factor de atraccion de
organizaciones de inversiones y operacion de los
comuna/region/pais sectores productivos

(Institucionalidad) (Desarrollo)

Los servicios de seguridad
ciudadania: prevencion,
vigilancia y acciones

policiales

(Su descentralizacion)

Mejoramiento de la calidad de Organizacién de comités
vida e integracion social en barrios barriales de seguridad y
marginales convivencia ciudadana
(Equidad) (Participacion)

» Servicio de resguardo a la poblacion y bienes
publicos y privados

« Accion policial reforzada y organismos
coadyudantes legales y procesales

e Procedimientos policiales y régimen de
garantias

« La accion unificada comunidad-policias

« La prevencion en el sistema escolar y en las
organizaciones (naturaleza del servicio a
descentralizar)

Fuente: Elaboracion propia.
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5.5. Los servicios de desarrollo productivo regiona |y local

Los servicios destinados a fortalecer el desarrollo produ@gionmal y local son fundamentales en la
perspectiva de cimentar crecimiento, equidad, sustentabilidad peptvas de mejoras substantivas

en las comunidades territoriales respectivas.

Se trata de una amplia gama de servicios que incorporan la pranmmaductiva, la
asistencia técnica, el acceso crediticio y la capacitacion de recursosobkuciaves para el
emprendimiento. Son servicios habitualmente dispersos errdidsragencias predominantemente
publicas, que llevan a cabo sus acciones de modo méas bien comptatm y fuertemente
centralizado (en términos de procedimientos, localizacion de las aggratiég@nomia menor de las
sedes territoriales). Se da incluso el caso de institucionesraé@tm, que en ocasiones utilizan otras
redes (habitualmente privadas) para efectuar las prestaciones efectiea®lhdesarrollo, como
ocurre con la banca, instituciones de capacitacion, o agencias regipriatedes que muestran

grados de asociatividad publico-privada.

Con todo, estos servicios, vitales de ser “adecuados” tefibente, cuando no definidos
alli, son fuentes de colaboracion entre agencias publicas y privadiebieran mostrar a escalas
subnacionales una configuracidbn mas precisa, ya que este Spoviéos son claves en el desarrollo
productivo, el mas amplio emprendimiento y el fortalecimiedto las redes intersectoriales
productivas. Los niveles de produccién, empleabilidad y ddisafuburo en regiones y localidades
dependen cada vez mas significativamente de la cobertura, eficacia yceEfiderstas prestaciones.
No obstante, aqui también la fuerza empresarial, laboral y mmofédocal y regional jugard un rol
vital y son esas “masas criticas” las que se deben potenciar yeseesultado de la eficiencia de

estos servicios.
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DIAGRAMA 9
LOS SERVICIOS DE DESARROLLO PRODUCTIVO REGIONAL Y L OCAL

Compleja inscripcion de estos Clave de la diversificacion
servicios en los organismos productiva local y
sectoriales generadora de

(Institucionalidad) externalidades y empleos

(Desarrollo)

Los servicio s de fomento
productivo (crédito/ asistencia
técnica/ capacitacion)

(Su descentralizacion )

Favorecer el emprendimiento en Organizaciones ciudadanas para
los sectores sociales de la promocién econémica,
Minipymes emprendimiento y autoempleo
(Equidad) (Participacion)

» Mejora en acceso a créditos y financiamiento

» Asistencia técnica para organizaciones productivas

< Capacitacion en gestion de negocios y
especializada

« Promocion de clusters productivos

» Mejoras en comercializacion y exportaciones

« Nuevas formas de asociatividad publico-privada
(naturaleza del servicio a descentralizar)

Fuente: Elaboracion propia.
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l1l. La descentralizacidn de servicios esenciales
en Brasil

El presente capitulo investiga las modalidades descentralizadagueooperan distintos servicios
esenciales en Brasil. Se han revisado un extenso nimero de dasuenamnestigaciones especificas,
tanto las que se refieren al proceso global de descentralizacioraqoitas que corresponden a los
servicios especificos de la salud primaria, educacion bésica ydseeita recoleccion y disposicion
de basuras, los instrumentos de fomento productivo yelvici®s relativos a las urgentes demandas
sobre seguridad ciudadana. Lo anterior ha sido complementadonpénportante nimero de
“informantes claves”, principalmente investigadores y expertos émdiégntes con trayectoria
significativa en estos temas, los que emitieron juicios rebsiones de gran relevancia para el
presente trabajo. Finalmente, la encuesta efectuada en el periodo pdesénte investigacion
complementa observaciones de un numero importante de autoridaddemicos y especialistas
sobre estas tematicas.

1. Avances, fortalezas y debilidades de la
descentralizacion brasilefia

En Brasil, un pais continente, los procesos de descentralizemién hecesariamente caracteristicas
especiales. La desagregacion territorial de programas, politipas/gctos, es de toda evidencia. La
magnitud y la diversidad regional, y sus correspondenciamqofiales y sociales, establecen el
marco de un proceso descentralizador histérico, que ha ido rem@cho exento de problemas, las
especificidades territoriales. A lo anterior, han contribuidoacproblema las fuertes disparidades de
ingreso y oportunidades que se expresan en el Brasil commttbgjen sus regiones y subterritorios
en particular. De alli que las ideas de “integracion e inclusiéial$o‘superacion de la pobreza de
importantes regiones y sectores sociales” y la idea de asegurar “ideal s vida esencial a sus
familias” concentre buena parte de los esfuerzos gubernamentales;tiposdy sociales en las
ltimas décadas.

Asimismo, el proceso de restauracion democratica en Brasilgbfets/os de desarrollo han
implicado una fuerte revaloracién internacional del pais, promowdiante una consistente
estrategia desde adentro, expresada en un incremento sin preceglentesalaciones comerciales e
importancia mundial y el despliegue creciente de politicas, prograraasiones sociales de gran
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significacion. Por otra parte, en un pais federal de “estasodiversos”, la Union Federativa, los
estados y los municipios constituyen eslabones de instiliad fortalecidos por la democracia y
sujetos a un control ciudadano, el cual varia en su influeetatéiva de acuerdo al tamafio y
composicion del sistema politico de cada nivel de gobiernoitudfthente, estas estructuras
institucionales coexisten en responsabilidades sobre muchas matedas también se da en los
casos de los servicios esenciales en estudio. En algunas @zulés) es la accidn asociada y
coherente entre esas instituciones la que esta “a la base” de Ias degrmayor significacion y
permanencia en el tiempo, y es su desarrollo a nivel local y esthdsatia en amplios consensos lo
gue le da permanencia y solidez.

En la Gltima década en Brasil se ha producido un fortalecimgemteral del pais, tanto en su
situacion productiva, en su insercién internacional, en el éndlgtla diversidad democratica, la
participacion ciudadana y el logro de metas sociales de gran ingiadéolano. Brasil esta hoy entre
las diez economias mas importantes del mundo. No obstante, Sener@muchos rezagos de una
situacion social marcada por la desigualdad social y una impogahtacion con carencias muy
significativas. El desarrollo brasilefio es territorialmente oesigual y fuerza a acciones, inversiones
y programas gubernamentales que den cuenta de las necesarias acimpesnsociales y territoriales
en sus servicios esenciales.

Finalmente, es importante destacar que, junto con estas dinamdamentalmente
positivas, incluso en medio de situaciones internacionales de erislos Ultimos afios, existen
problemas de seguridad ciudadana y violencia que afectan de madbte riat sociedad brasilefia,
especialmente en las grandes ciudades. Por otra parte, los ausmrertobertura de programas
sociales, no obtienen un impacto homogéneo manteniéndoseantpsmivel de desigualdad social,
y al mismo tiempo, no siendo equivalente en términos de mejereslidad, como ocurre claramente
en materia de educacion y de salud. Adicionalmente, se reiterantaifesibstructurales y severas en
materia de financiamiento, recursos humanos y gestién en lidaepsenciales estudiados.

1.1. La dimension institucional

Brasil es un pais federal de extenso arraigo, donde dichadimstdlidad no hace sino reconocer la
existencia de territorios, poblaciones, vocaciones productiVessta culturas diversas. La republica
federativa de Brasil se fortalecié con la Constitucion de la resié@ardemocratica. Ello no obsta que
el “Estado central” (La Unién) tenga una importancia capital en tara@antidad de materias y que
sus directrices sean esenciales para aquellos servicios que se anal@ardatalladamente. Las

relaciones internacionales, las grandes normativas y regulacionedmémas) el fuerte de las

inversiones sociales considerando que la union obtiene y consemea importante de la torta

tributaria y las directrices nacionales en todo tema esencial gmortamtisimas. Existe un fuerte

“gobierno de la Unidn” con un importante nivel de negociaci@der gracias a su rol dirimente en
la transferencia de recursos que hace a los niveles subnacionajes, &llemas se corresponde
también con el fuerte arraigo y poder de la figura e institadilad presidencial, del parlamento
federativo, y de las instituciones de justicia y el contrdadegalidad.

A nivel subnacional, sin lugar a dudas, tenemos en Brasilrlecest estadual mas poderosa
de América Latina. Probablemente, hacemos referencia mundial sobralirestasion de la
institucionalidad brasilefia. Los estados federados tienenmpatancia central y fundamental en,
practicamente, el conjunto de la actividad politica, econdmica y s&siEls presentan estructuras
economico-productivas de amplia variedad, y fenémenos de integmditclusion social también
muy diversos, siendo “verdaderos paises” en la escala latinoamericanatrd® parte, desde la
eleccion de sus autoridades, los Gobernadores ejercen un podamodme significacion. Sus
competencias son practicamente totales, sus responsabilidades yarten spbstancial, su
disponibilidad y manejo de recursos Yy financiamiento. Exiptetamentos estaduales y el completo
cuadro ejecutivo de secretarios ministeriales en cada estado.
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Aun cuando es evidente que la fuerza de cada estado en las deciamaoprales es muy
diversa, tanto por su importancia econdémica, como por su pablgcitradicion en la politica
nacional, en practicamente todos los estados se dan “formasbigngd efectivas y de suma
importancia para las materias que esta investigacion realiza. Un &jesapkl caso del fomento
productivo a través de corporaciones y otros instrument®sindentivo, capacitacion y
emprendimiento. También en la salud primaria que cubre un esp@gotante de prestaciones
garantizadas para la poblacién con carencias. En la educaciéon en ses basto y medio, y
crecientemente, también en la formacién pre béasica. La recoleccién de basaeaeminentemente
local, es complementada con acciones activas en materia de disposicégiddos soélidos a escala
estadual o mediante consorcios supra municipales. Para el caso egufalasl ciudadana,
indudablemente, una enorme, creciente y compleja tarea compromeiezasfiundamentales en
todos los estados, y especialmente en los de mayor tamafie, elaccrimen organizado y las redes de
narcotrafico ejercen una importancia muy significativa, aun cuandosvee estos esfuerzos no
siempre son del todo coordinados.

Los gobernadores de los estados son figuras relevantes eeklnacional y muy
habitualmente se han convertido en opciones presidenciales desitestauracion democratica. El
Gobernador es “el Presidente en su estado”, incluyendo accionepyasrias, capacidades de
endeudamiento y hasta relaciones internacionales propias.

Por otra parte, y con fuerza en la Ultima década, los alcaldesipale$ han adquirido una
mayor relevancia. Aquello que era propio de las alcaldias de ddsdeis y metrépolis mas
significativas, se extiende a las ciudades de rango intermedididratos liderazgos estaduales y
hasta nacionales suelen proyectarse desde esta posicion institterictoedal, en la medida que se
concentran muchas atribuciones, competencias, politicas, progrgmageygtos. En las localidades
menores el Alcalde Municipal es “la autoridad”, a la que responde lhaBtdicia Local. En dichos
casos la potestad como las responsabilidades sobre los sezgieimsales recae naturalmente en la
autoridad local.

Se da el caso entonces de una institucionalidad con fortalezas, caiagetgn
responsabilidades en los tres niveles institucionales relevdtgesias, es posible observar otras
categorias sub nacionales de importancia, aunque con un estatusionst menor, como las
asociaciones entre municipios, principalmente motivadas por alcanzala®optimas” para la
provision de servicios de mayor cobertura y mayor calidad.

La consecuencia principal de esta institucionalidad, sin parangdmérca Latina, es que la
clave estd dada por los niveles y calidad de la cooperacién entradestidEspecialmente en la
superacion de problemas ancestrales de pobreza, en el enfrentamigrtdedegraves de seguridad
ciudadana y violencia o en el fortalecimiento de bases econ6micas pasanzas atrasadas, es so6lo
posible sobre la base de una cooperacién o asociacion entre ertbdatemles de distinto ambito.

Ello es complementario con el renovado sistema politico demociétasilefio, que ha
generado un amplio espectro de partidos politicos, algunogarticular relevancias en algunos
estados o en ciertas administraciones locales. La “cohabitaciontgelitire autoridades de diferente
signo serda muestra de conflictos pero, sobre todo, de fortaemsaddemocracia donde los acuerdos
son esenciales. El debate sobre el presupuesto nacional o Eengéscsobre tributos nacionales,
estaduales y locales, han sido y son ocasiones privilegiadds gerpone a prueba la democracia de
los acuerdos. El Parlamento Nacional es también, por la natuddegas funciones como por su
composicion, un espacio privilegiado del cabildeo y de los acsiefdbitualmente complejos y
dificiles, pero también exitosos.

59



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

1.2. La dimension del desarrollo econémico regional y local

Como fluye del acépite anterior, Brasil debe enfrentar los desaé su expansion y diversificacion
economica, de sus avances como economia exportadora relevante aungi@l ;mcomo pais que
tiene grandes pendientes, colonizadores de sus “espacios inteyigmresides déficits en materia de
pobreza y desigualdad del ingreso y las oportunidades, conaroada diferenciacion territorial. Ello
hace que la dimension del desarrollo econémico regional y local/gkmte y desafiante en el Brasil.

Entre los desafios nacionales méas relevantes del Brasil de |la @léoada surgen: a) la
situacion energética, que ha hecho que Brasil tenga de los avancegpordanites en independizarse
“relativamente” del petréleo; b) la problematica ecolégica y medioamalbieal poseer la reserva
natural amazonica, la mas importante del planeta; c) la diversificacidstrial manufacturera; d) la
ampliacién de la frontera agricola y forestal activa, y, €) el enaemago de las “economias
informales” en permanente crecimiento, con su correlato en desempiecayiedad laboral.

Esos desafios fundamentales de la economia brasilefia implican feieasles y locales”
de muy diferente importancia, de alli que el desarrollo regiolugial adquiera una relevancia capital.
De manera evidente, las iniciativas de promocién productiva resltpapel institucional de los
estados y, a nivel municipal, es llevada a cabo principalnmtéos municipios relevantes. Asi y
todo, es posible reivindicar el rol de instituciones de fomenbductivo, de ampliaciéon del acceso
crediticio, de capacitacion laboral y de subsidio a actividadesugreas exportadoras y/o
empleadoras de fuerza de trabajo. También, es posible observar aggiwogsamas institucionales
estaduales y hasta municipales destinados a la formalizacién Ighm@diuctiva de las economias
“sumergidas” y a politicas y programas de relevancia en materia depi@uagricola en cultivos de
importancia nacional para la independencia alimentaria y energética.

Por otra parte, aunque de manera insuficiente, se han llevado acaoes concertadas
productivas entre los agentes publicos y privados, siendouest linea de trabajo importante en
materias claves del desarrollo econdmico, como las carreteras y raldssyla infraestructura
productiva en general. Los regimenes concesionados a privados idérakstructura y las
transferencias hacia empresas privadas o mixtas de servicios eseraiasgdohmas excepcion que
norma.

Es bastante recuperable la accion de fomento, crédito y apoyo tmitaesl hacia los
sectores de mediana y pequefia empresa, lo que naturalmente implfeeetnaizs y posibilidades en
considerables territorios del pais. Ello, acompafiado de uaesion publica inevitable en materia de
redes viales, dotaciones de energia y superacion de los défititdugates de infraestructuras, son
todavia tareas pendientes en la mayoria de las localidades interynetineres del pais, con énfasis
en los estados donde la situacién de precariedad y pobrezg estmuatural.

En un pais de geografia econdémica y social tan diferenciada y dunigades tan
desiguales, la accion gubernamental concertada entre la Unidestémos y municipios, aparece
como tarea imprescindible en el futuro inmediato.

1.3. El enfoque de equidad e integracion social

Se trata del aspecto mas notablemente llevado a cabo en la Ultima déxsdarogramas
gubernamentales destinados a mejorar las condiciones de vidaatings poblaciones marginadas
en el ambito urbano y rural, son la manifestacion principah deversion y el gasto publico brasilefio
de estos afios.

Programas como Hambre Cero, creacién de fondos de accion socialeaatginversion
notables en salud y en educacion, y mejoras infraestructuralesnas de gran pobreza, son las
manifestaciones méas evidentes de una accion gubernamental sostemitivq@acer la calidad de
vida de su poblacién mas pobre. Aln con fases de crisis intamaEs relevantes, el avance brasilefio
en esta materia es evidente en esta década.
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De esta manera, “llega” el Estado a sectores poblacionales dondes$tabiia ausente por
décadas, focalizando en los grandes centros metropolitanos, @adades primadas de los estados,
en las ciudades de rango medio y en las diversas localidades ate2a@ss rurales e indigenas. En
estos casos, las experiencias mas exitosas en cobertura son aquallasserhan dado adecuadas
coordinaciones y sinergias entre las entidades nacionales, estadoalegipales. En términos de
resultados, y en plazos relativamente breves para la magnitud thrdas emprendidas, se han
logrado avances relevantes. Aln asi, no es posible concluirpieidrode variados expertos y
especialistas, que se haya producido avances significativos dstriaudion del ingreso y las
oportunidades sociales.

También permanece como desafio muy relevante la cuestion de la celidadpdestaciones
esenciales que han logrado mejorar su cobertura.

Entre los temas urgentes a asumir en el futuro inmediato stmgstiones como; a) la mejora
en la cobertura y calidad del empleo femenino y de los joveoesle se concentra la precariedad
laboral y la cesantia; b) una politica especial para la poblaciérayer ®dad, en la medida que ha
aumentado la esperanza de vida y la desproteccion histérica y vilidedalde estos sectores,
también predominantemente femeninos y rurales es alta; ¢) la ayasidsional, porque el sistema
de pensiones muestra flaquezas importantes en cobertura y meésspensiones, y, d) el apoyo al
emprendimiento y micro empresas, que aparece como opcion labodaimfental para grandes
sectores metropolitanos, urbanos y rurales en todas lasesgiehpais.

Como es la opinién de la gran mayoria de los especialistasitegiosuy de los estudios y
textos publicados, la dimensién descentralizadora de estgsapras parece haber contribuido
significativamente en sus logros. No se trata s6lo de la realizad los servicios “en la escala
regional o local”, sino de la gestion mas global de ellos, dedér definiciones sobre el sentido y
orientacion de los programas, especificaciones que diferenci@mloisos metropolitano, urbano y
rural y algunas especificidades locales de ellos. No obstant®jdo®s especialistas sefialan que la
interaccion o accion conjunta y coordinada entre subniveles tiatg® de gestion puede ser
optimizada, en pos de una contribucién mas maciza a la equidautgglacion social, junto con una
mejora sustantiva en las capacidades de gestion de los niveles cudlesci

1.4. La dimension de la participacion y gestion ciu ~ dadana

Conceptualmente los procesos de descentralizacion suponen gradofagenismo y participacion
social de alta relevancia. Las escalas especificas, principalmente localas, clenta de una
participacion ciudadana “virtuosa” para la prestacion de dichos setviais textos revisados, la
opinién de los expertos y los informes sobre los @mogs y proyectos mas relevantes, sefialan que
esta afirmacion se cumple solo parcialmente. Habiendo casos, espeeiabmeel ambito de
organismos no-gubernamentales, de participacion y protagonastieco de la gente y sus
organizaciones, no se trata de practicas generalizadas.

Dado el grado de participacion activa de muchas organizacionestideodipo en Brasil,
como organizaciones de pobladores, sindicatos, organizacionesedeaadogista que adquieren gran
relevancia, grupos organizados de consumidores y otras, sa psperar que el protagonismo de la
ciudadania sea todavia una “asignatura pendiente” de estos prazdsssehtralizacion.

Muchas reivindicaciones de grupos de campesinos, pobladoresgegovenijeres y de
consumidores, que tienen una presencia activa y con alta connoteg@ry grados de movilizacion,
aun no alcanzan a tener el protagonismo necesario en la gestigrsdevicios esenciales en la escala
regional y local, los cuales son gestionados sin la opire@usd grupos de interés, y en ocasiones son
semilla para espacios de corrupcion. Esto es un debate que dede abrisiderando especialmente
gue en estas escalas es donde se rescatan las experiencias de maypaftienizrmente cuando en
el disefio de los programas existe una “incorporacion activa” de dadzinia, como ocurre con
experiencias en la recoleccion y clasificacion de desechos sélefosasos de gran complejidad en
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donde las organizaciones de la poblacion actlan de acuerdo cditila éa@ontrol y mejora de las
condiciones de seguridad de sus barrios.

Es destacable que muchas organizaciones no gubernamentales e itgesiascibo
esfuerzos significativos en la prestacion de algunos de logissraiqui estudiados, particularmente
en la educacion y la salud primaria. En dichos casos se obsegvadande involucramiento social y
participativo algo mayor.

En cualquier caso y sobre todo en las localidades poblacionalesesjean barrios de
ciudades con mayor organizacion social y en lugares donde deadadt local es abiertamente
partidaria de estas formas de participacion activa, se obtienes logsodestacables. Ello mostraria
gue la generalizacion de estas préacticas es un desafio para las pdiédades, especialmente en el
caso de las experiencias muy positivas.

2. Los servicios esenciales en Brasil

Los servicios esenciales en Brasil han sido objeto de un congplgitnto de politicas, programas y
acciones en la Ultima década. Ello ha correspondido a un pemrodbgeie se ha consolidado la
posicion internacional del pais, se han incrementado significaitanel desarrollo y sobretodo ha
acontecido que los programas sociales para enfrentar la pobreza bai@dma relevancia sin
parangén en la historia. Asimismo, dicho proceso ha ido sfewio de un consenso basico en la
sociedad, respecto de estas acciones y programas prioritdeasycompromiso que es asumido por
la institucionalidad de la Unidn, por la accion prioritaria aediferentes estados y por una creciente
incorporacion y protagonismo de las alcaldias municipales. &nti® aspectos generales destacan:

i) Unincremento sostenido de los recursos que moviliza Brasll@ampo de los servicios
esenciales. El incremento de las inversiones en infraestructurg sdcieacion, salud,
saneamiento, pensiones y fomento productivo, han superadoeo®s tws incrementos
medios de los presupuestos anuales, lo que es expresionaolecieprioridad social de
la accion gubernamental central, estadual y municipal.

i) Se ha ido asentando una sociedad fundada en los “derechos garghtizadadecir en
la universalizacion de las prestaciones sociales, y por lo tantla, msponsabilidad
gubernamental sobre dichos servicios. No se trata sélo de garpntisentes en la
Constitucion y las Leyes, sino en acciones publicas sostgréda<llo. El incremento
en la escolaridad garantizada, en prestaciones medicas esenciales y emesl degi
pensiones, son expresién de estos esfuerzos.

iii) Se han definido programas nacionales especiales que apuntan exgfictean la
superacion de necesidades esenciales en la sociedad brasilefia, comprdgeasia
Hambre Cero en su oportunidad. Estas acciones nacionales disgenescursos
especiales, constituyen claras prioridades presidenciales y tienersienps
diferenciadas en aquellos estados de la Unidén donde lasltddiesi son mas severas.
Ello ha alcanzado una alta relevancia, cuando el IPEA sefiala recientgmerda el
Brasil es posible erradicar la pobreza extrema antes del 206qguo®hace una década
seria una “mera ilusidon” y hoy tiene visos de factibilidad.

iv) Con todos los avances registrados en materia de cobertura endoaas referidos a
servicios esenciales, persisten problemas graves de calidad ery ellus notable
desigualdad en los estandares con que dichos servicios se erarégmrdiferentes
sectores de la poblacion. Estos son los desafios mas grawssisteptes que estan
presentes en la realidad brasilefia.

v) Es posible advertir diferencias muy marcadas en cobertura, cak@pddad con que los
servicios esenciales son prestados en los diferentes estadostoyiaerdel pais,
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manteniéndose en zonas del Nordeste problemas cualitativamente enas.seambién,

en general se observan problemas de especial relevancia en las zorasyraralos

asentamientos metropolitanos que siguen atrayendo volimenegesatabpoblacion

migrante. Estas formas de marginalidad rural y metropolitaneesisiendo el desafio
social méas grave del pais.

vi) Finalmente, la “cuestion” de la seguridad ciudadana se ha idotagestio en un
problema nacional, regional y local de la mayor entidad. Elecriarganizado, las redes
de trafico de drogas y la delincuencia en general, son el praliiagional mas grave.
Esta situacion esté lesionando gravemente la estabilidad, el cregcigianticha contra
la pobreza en la sociedad brasilefia.

2.1. La atencion primaria de salud

La atencion basica o primaria de salud constituye uno de losissrgsenciales méas requeridos por
los ciudadanos y es, muy probablemente en opinién de los exmenisultados, una materia que
tradicionalmente ha sido vista en enfoques descentralizados, ade,rdeade el punto de vista de “la
localidad”, la cual ejerce una influencia significativa en la provisittcaz del servicio. Incluso antes
de la Constitucion de 1988, existian practicas de atencion mgdinaria que privilegiaban la
localidad y ciertamente la responsabilidad estadual en las prestasemitias de prevencion,
atencion directa y derivacién a niveles mas especializados.

Estas iniciativas implicaron una accion conjunta entre los estados municipios, aun
cuando se desarroll6 sobre esquemas de desconcentracion dealmgelitios sanitarios y médicos, y
a través de prestaciones directas como de la compra de servicamogriEntre 1986 y 1988 se va
constituyendo un Sistema Unificado y Descentralizado de Salud, dglega importantes
responsabilidades en salud béasica a los estados y municipibecbe diversos autores destacan en
ese periodo la creacién del Sistema Unico de Salud (SUS), camwpamsformacion radical en el
contexto del conjunto de las politicas sobre provisionideeb publicos esenciales. Asi, se da la
circunstancia histérica que muestra que justamente cuando ssagdmbnstruccion de un sistema
nacional de salud Unico, integrado y descentralizado, es cuandoees@drmayor auge las tesis
contrarias a las regulaciones estatales, la gratuidad y la univergalidadias prestaciones sanitarias.
El predominio de ideas privatizadoras 6 a lo menos de politicakzadas y selectivas de ese periodo
es la principal paradoja. Por otra parte, ello mismo explicafiaalthdes para llevar a la practica los
derroteros de universalizacion, descentralizacion y fortalecimietaduss y municipal del sistema
Unico de salud.

La Constitucién de 1988 proclamé el derecho universal a la galbit6 esta temética en su
perspectiva primigenia. Lo fundamental, desde el interés de esHigacion, es que se asumio la
descentralizaciébn como un eje estratégico del sistema sanitario miicoAsi es como los principios
de universalidad, equidad e integralidad de la prestacion de Wsicsede salud son acompafiados
por una descentralizacion que establece una jerarquizacién entre prestgcgmpone un adecuado
control social participativo.

La reglamentacion del SUS es de 1990. Alli se reserva a la escadal fadelaboracion de
politicas nacionales y la dictacion de normas y evaluacion denkaslidirectrices del SUS. Los
estados desempefian un rol fundamental en el disefio de politisakidley el control a la gestion
directa de los servicios de salud en sus respectivas areasqimisdies. Se establece que los estados
deben efectuar esfuerzos de descentralizacién en sus propiosiderriiascando municipalizar los
servicios de atencion basica y ejerciendo sélo un rol complenteatate los servicios municipales.
Las Secretarias Estaduales de Salud definen estrategias, adecuan pditfErwigilan la prestacion
de los servicios que son llevados a cabo en la escala local.

Por otra parte, se definen Consejos de Salud en cada nivel derr@plexperiencia
interesante que redne a los agentes gubernamentales respectivos p@stimores de servicios,
profesionales del sector y representantes de los usuarios. Seutre@ios federales y de pago de los
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respectivos servicios, de acuerdo a criterios de poblacion, pegidsmioldgicos, caracteristicas de
las redes de servicios y desempefios anteriores.

Sin embargo, es so6lo en 1993 mediante una renovada legislaciénseq fortalece
efectivamente la descentralizacién de la salud primaria. Alliestados asumen responsabilidad
fuerte en la direccion y supervisién de los servicios de salelégando global o parcialmente
responsabilidades en el nivel municipal. Existen variadas expeseal respecto. Los municipios
fueron adquiriendo mayor protagonismo en el final de 190290 cuando el “cuadro general” sea muy
heterogéneo en coberturas, responsabilidades locales y calidadtaeiqmes. Desde 2002, mediante
la creacion de ‘“regiones asistenciales de salud” se propicia la acciomtaoojasociada entre
municipios, en muchos casos alcanzando estas organizaciones un t@mafianejora
significativamente su eficacia y el uso de los recursos didesnibstos consorcios asumen en escala
adecuada la compra de insumos y medicamentos, los sistemaswdeid@erhacia servicios mas
especializados, y aprovechan de mejor modo el aproximadamente 6@84atmirsos del presupuesto
nacional de Salud que se transfiere a estados y municipioterEsbtoques de financiamiento”, entre
los que destacan la atencion bésica y salud familiar; los eqiépsalud, asegurando sus salarios y
prestaciones fundamentales; equipos e infraestructura basica y cpamarazedicamentos e insumos.
Desde 2006, opera un conjunto de instrumentos de progranyagi@neamiento que establece metas
y compromisos de salud publica que comprometen acciones nacignagsonsabilidades de los
estados y municipios.

2.2. Los servicios de educacién basica (fundamental ) y media

Existe una extensa tradicion de servicios de educacion basica g emedirasil, organizados bajo
modalidades descentralizadas con una responsabilidad claramente pagd®eren los estados y
secundariamente en los municipios. En todos los casos, egekleatadual el gran proveedor y
mantenedor de la red gratuita de ensefianza, salvo en el caso de la edugamidr. Los estados
asumen buena parte de la matricula de la ensefianza basica y media, da eiftesel 70 y el 90%.
Los municipios absorben el resto, aliin cuando han tomadd bastante importante en la educacion
preescolar, donde en cifras de hasta dos tercios de la matriculanéagsor ellos.

Las atribuciones regulatorias de la Unidn son muy signifigaty amplias. Aun asi, las
entidades estaduales y municipales tienen un amplio campo de aigtqavenestablecer sus propios
sistemas de gestion e incluso reglamentar materias relativas @rdculos, siempre que estén
enmarcados en los lineamientos nacionales. Aln asi, como mu&SAkaeh sus analisis sobre la
descentralizacion de la educacion y la salud, incluso con apagmarhmas y legislacion nacionales,
el sistema educacional muestra una marcada heterogeneidad en materémidacidg, contenido y
desempefio.

El financiamiento publico de la educacion se da a través de reatbstarios vinculados al
area, y del denominado “salario-educacion”, que es una contribugli¢atoria del 2,45% sobre la
némina salarial de las empresas y que es recaudada por la Umiliito importante lo constituyo la
Ley de 1996 que reorganizd el sistema asignacion de recursodapetiicacion basica y la
instauracion del salario medio profesional nacional. En cada estadonstituye un fondo desde el
gue se distribuyen en su territorio y los municipios,idadbs predominantemente al financiamiento
de los docentes y trabajadores de la educacion. Los déficits gliarezsuonstituyen habitualmente
compensaciones y aportes que efectia la Unién, mediante su papgebutigis y compensatorio,
fundamental lo hard mantener una situacion financiera educacionadanini

Aunque dicha ley parecia constituir un estimulo significatiama el rol mas activo de los
municipios, no lo ha sido significativamente. El rol nuipél se observa mas activo en la operacién
de algunos programas complementarios importantes, como edmagie merienda escolar (PNAE),
el programa de mantencion y desarrollo de la ensefianza (PMDEJATeTV Escuela, que es de
equipamiento tecnolégico y de programa de TV para capacitacios dedentes. Alli se transfieren
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recursos a los municipios y se produce un cofinanciamieat@yesponsabilidad local mayor en los
servicios que se suministran.

Respecto a la participacion ciudadana, los expertos apuntan a luciaroento bastante
menor de las comunidades escolares en la gestion de los seeddicativos. En particular, se
observa un escaso dinamismo de los centros de padres yrgaazaciones de la comunidad. Este
factor, unido a la aun menor fuerza del sistema municipal en tm@do, problemas severos de
infraestructura, equipamiento, informacion y capacitaciéon docente¢graiexplicar los problemas
permanentes de magra calidad que el rendimiento escolar establecebars pleimedicion nacional e
internacional.

En relacién a la institucionalidad, el Congreso de la UniG208® aprueba y establece un
Plan Nacional de Educacién, con duracién de diez afios, el que séfralrco en que deben
efectuarse los planes decenales correspondientes en los estadissjtel Fderal y los diversos
municipios del pais. Esta Ley supone ademas evaluaciones pertelicasobjetivos planteados, y se
trata de una legislacion muy pormenorizada en materia de educacidarge objetivos ambiciosos
y muy significativos, y que en materia de descentralizacion cansaguerfecciona los roles
simultdneos de los diferentes entidades subnacionales.

Asociado a esto, entre marzo y abril de 2010 se realiz6 la CarifeMscional de Educacién
(CONAE), la que ha dado origen al Plan Nacional de Educacik)(de 2011. Alli, se trazaron
objetivos precisos y metas a alcanzar, se sefialan las respoadabilespecificas de los diferentes
niveles de gobierno y se pormenorizan las acciones a realizar.

2.3. La recoleccion y disposicion de residuos solid os domiciliarios

El tema de la recoleccion y el tratamiento de residuos sélidoscitiarios en el Brasil es una
problemética de larga data, en la que se han producido avancéisadigos en la Ultima década,
tanto en mejoras de gestion como en la recoleccion, clasificacémiclaje. También existen hoy un
namero mayor de rellenos sanitarios que cumplen con normasrdads y sanitarias de alto
estandar. En sintesis, la situacién general de la basura mu¢ashi@sdiferencias en las modalidades
tecnoldgicas, en la recuperacion de material, en los costos, as tanfagos, y en la calidad del
servicio en las diferentes realidades estaduales y municipalesisleBjn embargo, puede afirmarse
gue un porcentaje muy significativo de basura alun no es recolectaaladaa de acuerdo a padrones
ambientales basicos.

La Ley 11445 de 5 de enero de 2007 incorpora importantesficaotbnes a las leyes,
reglamentos y procedimientos anteriores y constituye un avanes gaeonocido por el conjunto de
los expertos consultados. Las directrices nacionales para el sanedr&no presentes en esta Ley
superan la de diciembre de 1979, de 1993, de 1995 y un tmnjen otras disposiciones
reglamentarias. Mediante estas reglamentaciones, se busca explicitachemae yidar coherencia al
conjunto complejo de actividades relacionadas con los residudessdbmiciliarios y asegura una
gestidn de superior calidad, teniendo presente la relevancia gcfividad tiene sobretodo sobre los
sectores poblacionales mas diferenciados en las metropolis, ciudadkdades y medio rural.

Esta legislacion sobre el saneamiento basico da cuenta simultatedmérs esfuerzos por
el abastecimiento de agua, el tratamiento sanitario, la limpiezaaugbahmanejo de los residuos
so6lidos domiciliarios. Se establece la universalidad de accesosasestios, la integralidad entre
ellos, su vinculo con el desarrollo urbano planificado, lajbéda de una adecuada sustentabilidad
economica para cada actividad, la transparencia y el control soci@ ksb servicios y las
condiciones de seguridad y de calidad. En la préactica, la limpibaaai(barrido de calles, la poda de
arboles y la limpieza de los desechos en las vias, veredas y samtyamos), y el manejo de los
residuos solidos implica actividades de infraestructura y amugmto para las operaciones de
recoleccidn, transporte, transbordo, tratamiento y destinaaiah die las basuras domesticas y
aquellas de los espacios publicos y vias. Ademas, se incollpsraesponsabilidades de reciclaje,
tratamiento, compostaje vy, la disposicion final.
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En materias de gestién de los residuos sélidos, loarttulde los servicios podran delegar la
organizacion regulacion, fiscalizacion y prestacion efectiva de legissrgenerales de saneamiento
béasico en los términos definidos en el articulo 241 de Istacion Federal y en la Ley 11107 de
2005. Estos titulares, administraciones municipales, intécipales, regionales o estaduales, deberan
establecer una politica, en sus &mbitos jurisdiccionales quegirepla elaboracion de Planes de
Saneamiento Basico, fijar derechos y deberes de los usuarioka@stids parametros que garanticen
la salud publica, prestar directamente o delegar a privados compdeties licitacion y contrato de
servicios.

De la disposicion de 2005 surgieron medidas variadas y efe@ivapinion de los expertos,
como las asociaciones entre entidades municipales de territoriosoaleldadiue ha generado buenas
escalas econdémicas y de sustentabilidad ambiental. En ocasionessticipn del servicio es
directamente municipal y en otras la mayoria de las localidadasagrlmayores es a través de una
concesién o un contrato de servicio a privados con la licitaciGespondiente.

La Ley 11445 de 2007 especific6 mas adecuadamente el tema de dasytanbdalidad de
cobro de estos servicios. Se consideré también de modo explicitorgamiento de subsidios que se
aplican a la poblacion con carencias significativas. Segun inzeistites desarrolladas por IPEA, se
fue incorporando en el tiempo una experiencia importante en elajecy la clasificacién de los
residuos, con importantes ejemplos donde se han organizadoooativizado los captadores. Esto ha
servido como fundamento para las reformas legislativas postedo materias de gestion de residuos
sélidos.

Es en este sentido que en agosto de 2010 se sanciona la legtgueaila Politica Nacional
de Residuos Sdlidos (PNRS), la cual en complementacién coidasegrevias e investigaciones
desarrolladas por IPEA, respecto a los beneficios medioambieptdesndmicos del reciclaje para el
desarrollo del pais, reglamenta la destinacion final de las bastodscidas, limitaciones en los
lugares permitidos para desecho y quema de basura, ademas de inabigit@mente el reciclaje y
el uso sustentable de los rellenos sanitarios.

Los temas principales que son objeto de reglamentacién sogisdida territorial de estos
servicios, considerando las cadenas productivas, los embalafgesipok de residuos domiciliarios de
corte mas organico. Existen avances significativos en clasificacéparacion de basuras, unos 800
municipios del pais tienen algin sistema al respecto. Se estgtlewes con metas especificas en los
niveles nacional, estadual, regional y municipal, siendo lodcipaies e intermunicipales los de
mayor relevancia en la gestion. Para 2011, se ha definido glamentacion asociada a dicho plan
nacional que acoge muchas de las innovaciones y positivas experigmaatados y municipios.
Existe también la constitucion de un sistema completo demafién sobre residuos, el que se ha
constituido en insumo esencial para los planes antes sefialatpsnt@mente, se han desarrollado
regulaciones sobre residuos peligrosos, con sus respectvs mle contingencia y emergencias, y
zonas especificas.

2.4. Los servicios policiales y de seguridad ciudad ana

Sin lugar a dudas, la seguridad ciudadana se ha consstuieloproblema principal de Brasil. Incluso
como la encuesta del Latinobarémetro sefiala, esta cuestion supermeces la problematica
econdmica (empleo, inflacion y crecimiento econémico).

En la ultima década la situacion se ha acentuado, desde las grarmrdesliset las ciudades
intermedias e incluso en las localidades menores y el mundo Asiabcurre con el incremento
notable de las tasas de homicidios, asaltos a mano armada, actudeiani@sen organizado, barrios
y zonas con verdaderos controles de mafias de traficantes, etoldrci ciudadana es, en opinion
de todos los expertos consultados, el “cuello de botella” &aldstprincipal y clave para que Brasil
pueda concretar el futuro promisorio que ofrece su actual insergiémacional, su expansion
economica y una extensa década de logros sociales en la lucha qooln@ia y la indigencia.
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La situacion de seguridad ciudadana constituye una preocupaciénatacn problema muy
grave en practicamente todos los estados de la Unién y la ptipecgocupacion de los Alcaldes
Municipales. Una publicacion bastante certera de Luiz Eduardo Sesta@slece un adecuado andlisis
histérico de la evolucién del problema y de las insuficientdisiqas, programas y proyectos para
enfrentarlo.

Este autor sefiala la complejidad de estudiar rigurosamente eldeadde inseguridad y
aquellas paradojas que cruzan la tematica. Muchas situaciones puemlersagmas, a pesar de
mejoras en la actuacion policial o la puesta en practica de politipamysamas publicos eficaces.
Factores contextuales de pobreza, crisis, migraciones, mejaasatitas y segregacion urbana, son
factores estructurales que actlan “mas alla” de los esfuerzos gubealesngnsociales. Mayor
confianza en la Policia aumenta los niveles de denuncias y el indamdaictimizacién"-que es el
principal reflejo de inseguridad— sin duda aumenta signii@aténte. Se mantiene en un nivel muy
alto el “silencio” frente al crimen por miedo al trato policiallaavenganza de los malhechores o
porque se considera un tramite inGtil. Siguen dominando éapessparticulares de violencia a la
poblacion negra y a las mujeres. Existe una “adecuacion” mugléede los delincuentes, traficantes
y mafias, como respuesta a acciones publicas que alcanzan eficieno@hkicq que la situacion sea
muy dindmica y cambiante.

Se destaca la gestion en tiempos del Gobierno de Cardoso, adeh@an Nacional de
Seguridad Publica, dependiente del Ministerio de Justicaingplicd el primer compromiso fuerte de
la Union con los temas de seguridad ciudadana. Los expetosrv el inicio de programas de
prevencién y el disefio de programas estaduales sociales compl@agntarances en los grados de
cooperacion entre instituciones con responsabilidad en la mdatkriambstante, persisten ciertos
problemas en la relaciéon entre la Policia Militar y la Civil, ttrminos de responsabilidades y
superposicién de competencias, y en el hecho que la institucamhatickada fue claramente
insuficiente. En el primer Gobierno de Lula existe una vensias integral del tema de seguridad, un
tema central en su campafia presidencial. Ello ocurre a través de upaatora nacional muy
amplia y posicionando el tema como “cuestion de Estado”, coesapimportantes acuerdos con los
gobernadores de los estados a través de los Gabinetes de &kBulitica. Se constituye un Fondo
Nacional de Seguridad Publica y se normaliza el sistema Unicegigi@ad Publica.

En la segunda gestién gubernamental de Lula se lanza en 2000gelnfx Nacional de
Seguridad Publica con la Ciudadania (PRONASCI), con unersibn muy significativa y un
completo conjunto de acciones que comprometen a diferentesemiisise implica intervenciones
articuladas con los estados y municipios. Se avanza en entidddesdgsoespecializadas como la
Fuerza de Seguridad Publica, avances en el sistema carcelario, eridéeieteras de la Mujer, la
Escuela Superior de la Policia Federal y campafias contra el armarmentism

Con todos estos avances, los expertos concluyen que los pashlenseguridad ciudadana
siguen siendo muy graves. Algunos establecen que es necesamidesyrreplicar mejor experiencias
locales en las que la confianza mutua entre policias, ciudadandsrigades, han enfrentado con
éxito los temas de inseguridad. Es una linea de accion sugpraafianzaria la descentralizacion
como metodologia de abordaje del tema. También es destacable el detmtpalicias comunales”,
como expresion de dicha tendencia.

2.5. Los programas de fomento y desarrollo producti vo: hacia las
aglomeraciones productivas locales

Después de décadas de programas de desarrollo productivo isdoidas politicas publicas en el
Brasil, mediante diversas modalidades de subsidios directalirectas, y con una fuerte influencia
del enfoque de los “polos de desarrollo”, en la Ultima década serfilado una politica publica de

otro caracter. Se apuesta a la constitucion de aglomeraciones pelactia escala regional y local
mediante un enfoque predominantemente territorial, donde estaflegimidas las ideas

descentralizadoras.
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Se trata de un desafio enorme y los alcances de los primeroadesutin opinién de los
expertos consultados, son aln modestos. Especialmente, porfijuyeni negativamente el
comportamiento mas general de la economia abierta, la crisisatiteral y dificultades para
presupuestos de inversion infraestructural econémico mas exganambién en aquellos estados,
regiones o territorios donde se concentran los indicaderesad altas carencias y pobreza, es donde
la capacidad social empresarial y laboral es también insuficiente.eBstina estrategia que ha
comprometido fuertemente a CEPAL e ILPES, y ha contado &oimvhluable aportacion del
SEBRAE (Servicio Brasilefio de Apoyo al Emprendedor y Pequsiipresario). Probablemente
tenemos aqui un conjunto de directrices de largo plazo con everagles en esos términos de
tiempo, sobre la diversificacidn productiva y el desarrollioresj de territorios rezagados.

El involucramiento importante de las entidades estaduales, sdenlmicipios y de las
agencias de capacitacion, crédito, financiamiento, garantias y apogostivos, resultan esenciales.
Una de las claves es dicha accién coordinada, y los desafiosemagbtan insertos también en el
campo de las tecnologias y la innovacién, siendo prioritansiderar el amplio sector de las
pequefias y medianas empresas (PYMES), que efectian una contribaciénal y regional
considerable al empleo y que, al irse especializando territorialmemtaubros de mejor
competitividad, estan llamadas a generar formas de desarrolloakigias fructiferas en el tiempo.

El SEBRAE (entidad privada de interés publico), como serdeigmportante trayectoria de
apoyo a las PYMES, ha comprometido esfuerzos de significatadip en sus lineamientos y
compromisos nacionales como en sus expresiones estaduales wy paiitisa de cooperacion
permanente con estados, municipios 0 asociaciones de municipidsatss de apoyo tecnolégico,
crediticio, de capacitacion y de soporte gerencial. Muchos de ekmszes estan destinados a
“aglutinar” actores productivos, buscando su accion cooperativéjeto ade aprovechar escalas
productivas, implicar innovaciones importantes, ampliar mercagossumir los desafios
imprescindibles de capacitacion, especializacion y mayores prodadggidaborales. En los hechos,
existen filiales de SEBRAE en todos los estados y unoscédfffos en municipios con su apoyo
directo.

En este contexto, el compromiso politico de las autoridadesialtag municipales es vital.
Los expertos coinciden en que los casos mas valorables sonamestie aquellos en que ese
compromiso se da, en disposiciones administrativas, en canipsudesafios con el sector privado a
través de macizas acciones colaborativas y en asignaciones presupusgtiicas que contemplen
las inversiones infraestructurales imprescindibles en caminesgianredes de comercializacion,
programas de capacitacion y gerencia.

El Ministerio de Desarrollo Industrial ha propiciado lagldmeraciones Productivas Locales
(APL)" como modalidad institucional privilegiada para llevar a cabtws esfuerzos. Un completo
estudio de CEPAL y de SEBRAE da cuenta de los avances ydifiealde esa puesta en préctica.

El fundamento de esta estrategia de fomento productivo es gemeracooperacion
cualitativamente superior entre los agentes productivos de cada euras daglomeraciones,
estableciendo asi la creacion de ventajas competitivas dinamicas, fuedadhsiprendizaje y la
innovacioén. El ambito territorial depende del tipo de activigemtiuctiva basica y no se circunscribe
estrictamente a las categorias instituciones en el territorfod€lr publico actia como catalizador y
promotor de estos procesos. En un sentido mas tradiciotaaiag®os hablando de “clusters
productivos”, con la diferencia que aqui la apuesta es mas ampdiaciycunscrita a una actividad
clave y exportadora, como suele ocurrir con la experiencia de sluster

Se reconoce en esta estrategia que uno de los requisitos esenciaearda productividad
de la fuerza de trabajo y su calificacién. La capacitacion, en susaswachodernas formas, se
constituye en pilar de estos esfuerzos productivos de caractetiasoci

En la investigacion antes sefialada, muy actual y con una metiaddéoyabajo rigurosa y de
campo, se reline informacion sistematica sobre 53 conglomeradtaddos en 19 Estados de Brasil,
y sus conclusiones principales son: a) Los problemas competite las APL son de calificacion de
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la mano de obra, calidad y productividad y acceso a mercadosphjoHtivel de cooperacion entre
las empresas y las agencias de apoyo conspira respecto de la realizestiégicssde las APL; v, ¢)
Los problemas sistémicos de la macroeconomia brasilefia afectamgraw las aglomeraciones de
pequefias empresas, que sufren altos intereses, dificultadesriiyude acceso al crédito y
problemas de tipo de cambio.

Se trata de dificultades mayores y es en dicho contexto que se efestaaresfuerzos.
Algunos de los obstaculos pueden removerse con acciones sishsnoliticapacitacion, creacion de
confianzas, acciones concertadas que vayan mostrando resultadussfensefianza gerencial y las
mejoras necesarias en infraestructura para el desarrollo que efedsicamente los estados. Otras
requeriran de ajustes mas globales y del desempefio general de taiadmasilefia.

También en el terreno de “la problematica”, existen dificultades erworas de capacidad
empresarial y asociativa entre empresarios, la innovacion es mas lai@xacppe la norma, el medio
institucional es insuficiente y en muchos casos las regionek destos desarrollos se llevan a cabo
tienen muchos problemas estructurales de pobreza.

No obstante, existen casos de resultados interesantes en emglemigean incremento de
los mercados de ciertos productos y en mejoras ostensibles espdaidad asociativa entre
empresarios y de ellos con los organismos publicos. La “escalH, Igue en estas lineas puede
adoptar distintas dimensiones territoriales, es reivindicada @ame de una estrategia productiva
complementaria al desarrollo brasilefio, especialmente si logrdad&won los grandes desarrollos
industriales y es capaz de proveerle insumos y generar desgrotlostivos complementarios.
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MAPA 1
BRASIL: ESTADOS Y MUNICIPIOS
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos detuttasBrasilefio de Geografia y Estadisticas. Lostdéis y los
nombres que figuran en este mapa no implican syoapaceptacion oficial por las Naciones Unidas.
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3. Brasil: resultado de encuestas a expertos

GRAFICO 1
PERCEPCIONES Y AVANCES EN LAS 4 DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION
DURANTE LA ULTIMA DECADA
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Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO 2
GRADO DE AVANCE EN DESCENTRALIZACION DE SERVICIOS E SENCIALES
DURANTE LA ULTIMA DECADA

e \ ! ! \ ! \
=
32 a
Media .
K
3 " ]
h Basica
3
=
wo
Pri | '
o
5 Disposicion final
b
7]
o
o
3
o
H Recoleccién
x
o
Ly
=3 s ‘s
58 Servicios policiales
o8
o 3
ZX3)
28
2%
&3 Acciones de fomento
s
© 2 J
0o / . . . . . ;
0,0% 10,0% 20,0% 30,0% 400% 50,0% 60,0% 70,0%

Fuente: Elaboracion propia.
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GRAFICO 3
PROPUESTA DE ACCIONES DE MEJORA EN LA DESCENTRALIZA CION DE SERVICIOS
ESENCIALES
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Fuente: Elaboracion propia.
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4. BRASIL

Tipologia de servicios esenciales descentralizados

Cuadros de analisis

GLOSARIO DE TERMINOS:

Funciones a ejecutar por los diversos niveles de gobierno:

P = Planifica.
O = Opera.
F = Financia.
E = Evalla.

Grado de responsabilidad e influencia en el desarrollo del servicio:
AA = Competencia exclusiva.

A = Alta influencia / intervencion.

B = Intermedia influencia / intervencién.

C = Baja influencia / intervencién.
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CUADRO 1
BRASIL: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SECTO R SALUD - ATENCION PRIMARIA

Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P 0] F E P (@) F
Leyes, normas y reglamentos AA® | AA AA AA Ab A A A B® B
o _ Sistema Unico de Salud AAY | AA | AA | AA | AA® | AA | AA [ AA | AT | A

Politicas y marco normativo

Financiamiento AAY | AA | AA | AA | AA |AA |AA |AA | A A

Estandares de desempefio y calidad A A A A AA" AA | AA | AA A A

Infraestructura A A AA AA | AA | AA B B
Inversion -

Equipamiento A A AA' | AA | AA | AA | B B

Infraestructura AAk AA | AA | AA A B
Mantencién

Equipamiento A | AA | AA |AA | A | B

Coordinacion Técnica de Salud AA™ AA | AA | AA A B

Contratacion y administracion de personal AA" AA | AA | AA A B
Funcionamiento — ejecucion delPrestaciones de salud AA° | AA | AA | AA |AA |AA
servicio

Fiscalizacion de Servicios Privados de Salud A A A A AAP AA | AA | AA A A

Logistica de compra AA“ AA | AA | AA A A

Servicios de Informacién B AA' AA | AA | AA | AA A A

Portales de Internet AAS AA | AA | AA | AA A A
Participacion ciudadana Consejos de Salud AA | AA AAL AA | AA | AA | Aaa | AA

Consejos Consultivos de Usuarios A A A" A A A A A

Fuente: Elaboracion propia.
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® Respecto de Leyes, Reglamentos y Normas es fumdainaestacar inicialmente la disposicion de la Sfitucién Federal de 1988 cuando establece entfuwlar198 los
siguientes principios:

a) universalidad de acceso a los servicios de salud

b) integralidad de la asistencia, entendida contm®junto de acciones y servicios preventivos aituws exigidos en los distintos niveles de conigidgj del sistema;

c) preservacion de la autonomia de las persondsfensa de su integridad;

d) igualdad en la asistencia de salud, sin prequasei privilegios;

e) derechos a la informacion de las personas solsalud,;

f) divulgacion de la informacion y las capacidadedos servicios de salud para una utilizacion ealdg del usuario;

g) utilizacion de estudios epidemiolégicos parasthblecimiento de prioridades, utilizacién de regs y orientaciones programaticas;

h) participacion de la comunidad;

i) descentralizacion politico-administrativa, caredcién Unica en cada esfera de gobierno;

j) integracion de las acciones de salud, medioamtdig saneamiento basico;

k) conjuncion de recursos financieros, tecnoldgicwsteriales y humanos de la Unidn, los Estadd3istlito Federal y Municipios en la prestacionsgevicios de salud;
1) capacidad de resolucion de los servicios enddo® niveles de asistencia;

m) organizacion de los servicios publicos evitaledduplicidad entre ellos.

AUn mas, en su acapite i) desglosa los objetivogramaticos en: |.- Enfasis en la descentralizag@hos servicios a los Municipios, y, |l.- Regibnacion y jerarquizacion de la
red de servicios de salud. Lo anterior da cuentandevision estratégica garantista, universal,tatiua y que compromete los distintos niveles solomales del Estado brasilefio.

® Gran parte de los objetivos estratégicos se hamesgecificar en un Plan de Salud para cada estaDstsito Federal, el que habra de recoger lasiquaaridades

epidemioldgicas, demandas y problemas que sonqwa®@ dichos territorios y una lectura pormenoazdd las dificultades previas y sus vias de satudid el caso local
municipal también, aunque en términos de aplicadiérias directrices nacionales y estaduales, se estfablecer un Plan de Salud y se constituyems#asncias técnicas y
participativas correspondientes.

° Gran parte de los objetivos estratégicos se haespecificar en un Plan de Salud para cada estabstsito Federal, el que habrd de recoger lasiquaaridades

epidemiologicas, demandas y problemas que songwea# dichos territorios y una lectura pormenosazdd las dificultades previas y sus vias de sahudih el caso local
municipal también, aunque en términos de aplicadéras directrices nacionales y estaduales se elthblecer un Plan de Salud y se constituyemkaricias técnicas y
participativas correspondientes.

4 E] Sistema Unico de Salud es el pilar fundamesiddi politica de salud publica brasilefia, y shti#e acogido plenamente en las disposiciones tuistiales de 1988, tiene
importantes antecedentes previos en esa direcai@rias especificaciones posteriores. El SUS hadlijeto de criticas diversas, especialmente eprlogros afios de los 90, en
el contexto de un liberalismo y ofensivas privatimas. No obstante, de distintas contrarreformagormas, el SUS es el pilar institucional fundatakde la salud publica del
Brasil y es objeto de un consenso basico en l@dadi En la Ley 8080 de 19 de septiembre de 1986cg®n las importantes competencias nacionaleslfely que, entre otras,
se refieren a:

a) formular, apoyar y evaluar las politicas de alitacion y nutricion;

b) participar en la formulacién e implementaciériaepoliticas;

c) definir y coordinar los sistemas de redes irtégs de asistencia, laboratorios y vigilancia epidégica;

d) identificar los servicios estaduales y muniasale referencia nacional,

e) promover la descentralizacion para las unidéatiEales y los municipios de los servicios dedsalu

f) elaborar el Plan Estratégico Nacional del SUS@peracion con los estados, municipios y DisFitderal.

¢ El SUS establece responsabilidades propias del estadual que son de alta significacién. La Lspeeifica 15 atribuciones, entre las que destacamos
a) promover la descentralizacion hacia los murosipie los servicios de salud;

b) acompafiar, controlar y evaluar las redes jeizadas del Sistema Unico de Salud,;

C) prestar apoyo técnico y financiero a los munisiy ejecutar supletoriamente acciones en suggEnde salud;
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d) identificar establecimientos hospitalarios denencia y definir sistemas de alta complejidacdpeaferencia estadual y regional;
e) colaborar con la Unién en la vigilancia sandaté puertos, aeropuertos y fronteras.

fLas responsabilidades que la Ley dispone parael Incal municipal son 12, entre las que destacan

a) planificar, organizar, controlar y evaluar lasianes de los servicios de salud y sus prestagione

b) participar del planeamiento, programacion y pbizecion de la red regionalizada y jerarquizadeSdi#s, en articulacion con sus directrices estaduale

c) establecer consorcios administrativos intermpales. Esta Ultima ha constituido una norma dé&agbn relativamente reciente de gran fuerza yoéxn el ambito de
conseguir escalas adecuadas para la provisidredescservicios mas especializados y abarataiceka@ insumos y medicamentos.

€ El Organismo de la Seguridad Social destinardiste®a Unico de Salud (SUS) los recursos necespdms la realizacion de sus finalidades, previstusalmente en la
propuesta elaborada por su direccién nacional ierielo en cuanta las prioridades establecidas. Quexstes de financiamiento pueden allegarse pafickes prestados,
contribuciones, donativos y eventuales rentas. reoarsos financieros del SUS seran depositadosharcuenta especial, en cada esfera de sus acgidnesmovimientos
financieros son fiscalizados por los respectivoegefs de Salud, en el nivel institucional queesponda. En la esfera federal, los recursos firevgison administrados por el
Ministerio de Salud, a través del Fondo NacionaBdkid. Para el establecimiento de los montos &asferidos a los estados, Distrito Federal y wipius, se utilizara una
combinacion de criterios técnicos que corresporalguerfil demogréafico de la regién, su perfil epideldgico, las caracteristicas de la red de saklistente en el area, el
desempefio técnico, econdmico y financiero del gder@nterior, los niveles de participacion del sesf@ud en los organismos estaduales y municipallesprovision de
inversiones quinquenales que corresponda.

" En el ambito de los estandares de desempefiodadalia responsabilidad se da en todos los nivwestisucionales, aunque la opinidn de los expetigrade a priorizar a las
Secretarias Estaduales de Salud, que concentii@oiaacion de las regiones y municipios y desagnegs criterios evaluativos centrales. Es impaetacomo se observa en la
distribucién del financiamiento, que la calidad desempefio de las entidades incide en su presomfestivo del afio siguiente.

' La infraestructura y el equipamiento son una nesgbilidad que predominantemente se observa evetlestadual, desde donde se manejan las pri@dael los programas de
renovacion o mejoramiento de la infraestructurdedtipamiento estd muy asociado a esta y el mastgmlual, y en menor medida municipal, favorece@mias de escala y
una organizacién mas al servicio del sistema dedsestadual conjunto. Las asociaciones entre npiogchan sido una experiencia relevante en el dltiempo en estas
materias.

!La infraestructura y el equipamiento son una nesabilidad que predominantemente se observa dnetlestadual, desde donde se manejan las pri@#ddel los programas de
renovacion o mejoramiento de la infraestructuradtiipamiento esta muy asociado a ella y el magsadual, y en menor medida municipal, favorece@udas de escala y una
organizacion mas al servicio del sistema de sadtatlaal conjunto. Las asociaciones entre municipémssido una experiencia relevante en el Ultiempio en estas materias.

Como en el caso anterior, la mantencion como tdetaquipamiento y a la infraestructura de losisiers de salud, se expresa como una competenciafentalmente
estadual. También con participacion algo menopderlunicipios, especialmente en la Gltima modalaadhunicipios asociativos.

Como en el caso anterior la mantencion como tdedaquipamiento y a la infraestructura de losisEry de salud, se expresa como una competencgarfuentalmente
estadual. También con participacion algo menopderunicipios, especialmente en la Gltima modalaadunicipios asociativos.

™ La coordinacién técnica de los servicios de sakidia en los tres niveles gubernamentales. Sinrgmbla tuicién de las redes estaduales es eluejgafnental del sistema
sanitario. Ello con un complemento importante deelatidades municipales, como se plantea en lestdaes y ocurre parcialmente en la préactica.

" La contratacion del personal de los servicios depelel ambito administrativo estadual o municiftal.los servicios de mayor especializacién o eradua es en el nivel
estadual, desde donde se administran y gestionenasservicios locales que no han sido estrictaertespasados a la gestion, municipal directa.

76



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

° Las prestaciones de salud se dan en el niveluggtgcen el &mbito municipal, destacando los grattbsomplementariedad entre servicios que condemente deben estar
jerarquizados y formando parte de un sistema.

P Si bien la atribucién de fiscalizacion de la sghivada esta referida a los distintos ambitostinsbnales, la Ley dedica un titulo especial adesvicios privados de asistencia
en salud. Ellos estaran sujetos a la fiscalizad@58US, en sus diferentes instancias, y el SU8pedjuerir si las disponibilidades son insuficésneén una determinada tarea, de
estos servicios privados. Para ello se regularatratos de prestaciones, cuyos valores seran esi@ds por la direccién nacional del SUS. Los mapios, administradores o
dirigentes de entidades privadas tienen vedadaegjéunciones de confianza en el SUS. La practacdldvado, segln los expertos, que sea el nivabeat, el que ejerza
predominantemente la funcion fiscalizadora.

9 La logistica de compra del SUS compromete a tdadnstancias gubernamentales, aunque los expemasién coinciden en focalizar en el nivel esthdaamayor
responsabilidad. Este tema ha sido objeto de mumbservaciones, especialmente en el tema de losalaios, los remedios genéricos y otros insumédicos importantes,
donde Brasil hace un esfuerzo muy grande parataba@stos y ampliar coberturas de beneficiarios.

" Las bases datos y los sistemas informaticos pafes son mantenidos por el Ministerio de SalubMiristerio del Trabajo y la Seguridad, y el sooprincipal de ellas reside

en las Secretarias Estaduales y Municipales delSadisde donde se efectda un arduo trabajo puea ls estadisticas sanitarias y otros indicadepatemioldgicos y medico -
hospitalarios.

* Existe crecientemente portales informativos cagiamas completos en los distintos niveles gubemttes, que buscan la orientacién general y eniares -las menos- de
respuesta a consultas de los ciudadanos. No obstmth herramienta de trabajo favorecera enwboffiormas mas activas de participacion.

t - . - N 4 . L. . . -y .
Existe crecientemente portales informativos caglamés completos en los distintos niveles gubermntates, que buscan la orientacién general y eniaes -las menos- de
respuesta a consultas de los ciudadanos. No obstmth herramienta de trabajo favorecera enwboffiormas mas activas de participacion.

“ Existe crecientemente portales informativos caetamnas completos en los distintos niveles gubemtaies, que buscan la orientacién general y eri@ess -las menos- de
respuesta a consultas de los ciudadanos. No obstatd herramienta de trabajo favorecera enwgloffibormas mas activas de participacion.
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CUADRO 2
BRASIL: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SECTO R EDUCACION — NIVELES FUNDAMENTAL Y MEDIO

Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P @) F (0] F
Leyes, normas y reglamentos AA® | AA AA AA AP A
- . Politicas educacionales AAS | AA AA AA A A c’
Politicas y marco normativo
Curriculo educacion béasica y media A A Af A A A
Estandares de desempefio y calidad A A A A c"
Infraestructura C C AA AA | AA | AA B B B B
Inversion Equipamiento c AA | AA | AA B | B | B | B
Mobiliario Al Al A|A|A|A]|A]|A
Infraestructura C Cc B AAK AA | AA | AA B B B B
Mantencion Equipamiento c | c AA' | AA |AA |[AA | B | B | B | B
Mobiliario A" A| A | A B B B B
Subvencién escolar B B B B AA" AA | AA | AA B B B B
Contratacion y administracion de personal A° A A A B B B B
Funcionamiento — ejecucion| Bienes y Servicios de consumo A A A A B B B B
del servicio
Material educativo — tecnolégico, bibliotecas B B AP A A A C C
Servicios de Informacion B B Al A A B B
Reconocimiento y fiscalizacion de prestadores poga | B B A A A A C B
Portales de Internet C B® B B B B B B B
Centros de profesores B B B' B C
Participacion ciudadana y
actores sociales vinculados | Centros de padres C C B" B Cc
Consejos Escolares B B BY B C
Centros de alumnos B" C C

Fuente: Elaboracion propia.
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? Las leyes fundamentales en materia educativasidansiempre legislaciones en el Congreso de larJdée extenso tramite, iniciativas del Ejecutivaidaal. Es el caso de la
legislacion de 1996, que establecio directricesageb para la educacion nacional, en sus titulatafoentales sobre principios y finalidades educsitilareivindicacion del
derecho educativo de la poblacién, la organizadiéna educacion nacional -donde se reconocen les compartidos de la Union, los estados y los oipiois-, un capitulo
especifico sobre la Educacion Basica y otro sabienkefianza Media. Esta legislacion ha sido objeteariadas modificaciones en el periodo comprentakta la actualidad,
en practicamente el conjunto de sus titulos pralegp Las fundamentales son el Decreto 3860 de, 20@isposicion 3324-7 de 2005 y la Ley 12061 @@92 En la misma linea
de directrices principales, estan las disposiciatesfio 2000 que fijaron el Plan Nacional de Edidca con objetivos y metas nacionales y estadubkesados en la necesidad
de establecer planes en el nivel municipal. Eslat Racional de Educacion (PNE) 2001-2010, descheleltna surgido recientemente el Plan Nacional dedtion de 2011
definido por la Conferencia Nacional de Educacio®AE).

Observamos que a nivel de cada uno de los estadpssible y se efectlan propuestas programatiiaeamientos de politicas enmarcados en las digpass nacionales
antes expuestas. Dada la importancia que histéeicgancada estado ha tenido en la gestidon de legissr educacionales basico y medio, tienen altpoitancia como
directrices.

¢ Las politicas educacionales, en consonancia conlitactrices, se efectiian principalmente en etlrie la Unidn y con reafirmaciones en las modifizaes legislativas y
reglamentarias que corresponden.

En el nivel de los estados las politicas educadésnson amplias y precisas, y apuntan a cuestagesizativas, a la definicion de logros espeaffia planteos relativos al
financiamiento y las complementariedades en matieriafraestructura y equipamientos educacionales.

€ A nivel local municipal se puede hablar de paiieducacionales en un nivel abiertamente mem@cidnal y al estadual. Sin embargo, en materieddeacion preescolar y
en algunos aspectos de programas complementariabnuentacion, capacitacion y apoyo docente. BEstagdn es muy variable entre municipios, de adoier su fortaleza
institucional y capacidad financiera como a lasnades que en materia educativa se establecen.

Aunque los curriculos sean vistos como materiainales y estaduales, de un modo bastante equitben la practica, existe una ligera predominaseliaivel de los estados.
Se trata de un tema que aunque sea de potestddadsteo se observan mayores diferencias, que hqgaras “facultades curriculares” den cuenta déqodaridades como las
gue corresponden a realidades geograficas, ecoa®miculturales tan diversas como las que preSratal.

¢ Las evaluaciones de desempefio y los controlealiftad son materias reconocidas como fundamergaléss lineamientos de politica y objetivos progiticns y ciertamente
operan a nivel nacional y estadual, diriamos dgraillamente entre ellos. La perspectiva evaluativeaturalmente distinta por las instituciones quesran.

En el nivel municipal crecientemente se efectiaaiuaciones y controles de calidad entre estabieniws, aunque predominantemente en los casos tmducacion
preescolar donde hay relevancia de gestion loeaipen los programas de alimentacion complementatéapoyo docente donde la gestion municipalé&svalorada.

' La infraestructura y el equipamiento son dominmetete una responsabilidad en el nivel de cada@stads alla que la discusion central se da anusngmel debate sobre el
presupuesto nacional y en los programas de inveisféaestructural de cada estado. La prioridadngarsiones y en equipamientos educacionales sgnvemiables en los
diferentes Estados.

" En el caso del mobiliario se produce una situasifiilar al equipamiento, aunque la intervenciériedautoridad local esta algo mas acentuada, pkatioente con la cercania
de los problemas especificos. Se identifican mucheancias en estas materias, especialmente estildecimientos mas vulnerables, donde dificilmeetpueden considerar
aportes de las comunidades locales.

k . . . . ~ L
La mantencion de la infraestructura es un problgnaae, y aunque la responsabilidad es del niveldesl, los expertos sefialan que se acumulan ltdfites y mucha
infraestructura supera su vida util. Ocurre de mioalstante similar con el equipamiento. Salvo aesguntuales en materia de mejoramiento informéatide algunas acciones
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estaduales de significacidn y en algunos municig@snayor poder financiero, estos déficits se sigagentuando. La excepcién esta dada por invessiestaduales que vienen
de fondos generales y que implican una accioniftadd especifica.

' La mantencién de la infraestructura es un problgnaae, y aunque la responsabilidad es del niveldasl, los expertos sefialan que se acumulan Ithiites y mucha
infraestructura supera su vida util. Ocurre de mioakstante similar con el equipamiento. Salvo aesguntuales en materia de mejoramiento informéatide algunas acciones
estaduales de significacion y en algunos municig®snayor poder financiero, estos déficits se sigaeentuando. La excepcion estd dada por invessiestaduales que vienen
de fondos generales y que implican una accionifiadd especifica.

™ La mantencién del mobiliario opera de un modoespondiente a lo que ocurre con la inversion, es de comparten responsabilidades estaduales icipales y se suelen
acumular carencias crecientes.

" La subvencion escolar provenia de una férmulaimEnéiamiento general a través del Fondo de Ddkamle la Educacién (FUNDEF) que va incorporandfereéintes
porcentajes del Fondo de Participacién de los estpdie los municipios, impuestos sobre la ciréalade mercancias y servicios, impuestos a losyatod industrializados, a la
propiedad de los vehiculos motorizados y una seabéb Impuesto Territorial Rural, entre otras congrtes. Los montos se establecian para cada sieelual y en ocasiones
eran complementados mas all4 del mencionado Fdrekre enero de 2007 se establece el Fondo de MamtgnDesarrollo de Educacion Bésica (FUNDEB), tideslo a
promover y financiar la educacion basica publiasstiBuye al FUNDEF y esté constituido por recurgoe provienen de la Unién, de los estados y denlasicipios, y esta
destinado adicionalmente a atender la educaci@mtihfy las modalidades de educacién de jévenesdult@s. Los estados y municipios colaboran al Fatmo un 20% de sus
impuestos y transferencias (crece desde un 15%0& Rasta el referido 20% desde 2010). La Unidicapécursos por 2 billones de reales en 2007, aubbillones el 2008, a
4,5 billones el 2009 y a partir del 2010 se estimaproximado de 5,5 billones de reales. Este damda duracion hasta el afio 2020.

La distribuciéon de los recursos estd dada por sudiée al nUmero de estudiantes por cada nivel eilutal. La mayoria de los expertos considera qte resdalidad de
subvencioén y financiamiento es aun insuficientasggura fundamentalmente el pago a maestros yatdales de la educacion.

° El personal es contratado por los estados comeigtes y en ocasiones excepcionales por los ipiosaespectivos.

P EI material educativo, bibliogréfico y tecnolégide apoyo es resorte fundamental de cada estadgeen algunos casos se trate de transferengiasialss desde la Unién
(programas nacionales) o, en bastante menor mqimdene de recursos municipales.

9 También los servicios de informacién son resortecipalmente estadual, aunque existan sistema®glstros informaticos agregados a nivel ministezentral y en los
municipios mas relevantes.

" La responsabilidad principal esta en el niveldisah donde se concentra la fiscalizacion, el kel cumplimiento de las obligaciones basicabderestadores privados, los
gue son una minoria en relacion a la educaciérdgsnedia propiamente publica.

* A un nivel menor existe algtin nivel de informacifre favorece la participacion o el conocimientdedeiudadania, de sus familias y de los propitséntes.

t . o . . . e
Los Centros de Profesores que son la substanicisfierzo escolar, son débiles y son estructlimgr@tadas desde las instancias estaduales, @enoasl casos de Municipios
gue ponen un acento especial en esta materia.

“ La mayoria de los especialistas consultados sefiie la debilidad de la estructura participatiedas Centros de Padres es uno de los factoreshiliddd de los procesos

formativos y de un control ciudadano sobre la piacealidad de los servicios educativos. En lo®sasenores en que esas instancias funcionan, dokaos son bastante
adecuados en el proceso educativo. Si operancentenivel local municipal.
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¥ Los Consejos Escolares, entendidos como instadeigsirticipacion entre directivos, maestros yespntantes de las comunidades locales son déipksn a nivel municipal
y constituyen mas bien una falencia del sistemaattio.

¥ S6lo se observan experiencias menores en elmiveicipal.
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CUADRO 3
BRASIL: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES RECOL ECCION Y DISPOSICION DE RESIDUOS SOLIDOS DOMICILIAR 10S
(RSD)
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P o F E P (0] F E P o F
Leyes, normas y reglamentos AA® | AA | AA | AA AP A A A
Politicas y marco o ., ) o
. Politica sobre Gestion de Residuos Domiciliarios, c d e
normativo Industriales y Peligrosos AA AA | AA | AA A A A A A A
Normativas sobre libre competencia y transparencia AT | AA | AA | AA AY A B" B
Preparacién de proyectos de inversién en RSD AA' AA AA | AA
Calificacion ambiental y urbana de proyectos RSD AA) AA AA | AA
Inversion e infraestructura
Programas de inversion publica regionales Ak AA AA | AA
Licitacién, adjudicacion y control a operadores I
privados A A A A AA AA | AA | AA
Seguimiento sanitario y ambiental A" A A A A" A A A
Mantencién y monitoreo
Tratamiento y control de proyectos ilegales A° A A A AP A A A
Recoleccion de RSD AA“ AA | AA
. g s . . r
Funcionamiento y Acopio, clasificacion y reciclaje de RSD B B B AA AA | AA | AA
gjecucion ,del Serviclo Logistica de transporte a la disposicion B B B A® A A A
(recoleccion y disposicion)
Tarificaciéon y cobranza del servicio B B B B B C AA' AA | AA | AA
Operacion y cierre de rellenos sanitarios A A A A A A A A
Iniciativas sociales de clasificacion y reciclaje B B B AAY | AA | AA | AA
Participacion ciudadana y ] w
actores sociales Programas educativos sobre RSD B B B A A A A
;eérgcipacion en calificacion ambiental de proyecto BX B B B B B B

Fuente: Elaboracion propia.
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? La Ley 12305 de 2 de agosto de 2010 instituyenl&i®a Nacional de Residuos Sélidos, estableciesudoprincipios, objetivos e instrumentos y busodadyestion integrada y
el gerenciamiento de los residuos (incluso losgpetios). Modifica la Ley 9605 de 12 de febrero 888ly actualiza la serie de legislaciones, regldaméones y otras acciones
juridicas como la ley 11445 de enero de 2007,)@874 de 6 de junio del 2000 y la ley 9966 de 28ril del 2000. En esta Ley se normalizan lasnasrestablecidas del
Sistema Nacional de Medio Ambiente (SISNAMA), dedt@ma Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), Sistema Unificado de Atencién y Sanidad Agropeeu@UASA) y
del Sistema de Metodologia, Normalizacion y Calidadustrial (SINMETRO). La Politica Nacional de Re®s Solidos aglutina el conjunto de principiosjetivos,
instrumentos, directrices, metas y acciones quetadel Gobierno Federal, como tal, y en régimerpecativo con los estados, Distrito Federal y myniis, con vistas a la
gestion integrada y al manejo ambientalmente adiecde los residuos sélidos.

Se defiende como principio la visién sistémicatdeta de los residuos sélidos, considerando lasahlas ambientales, sociales, culturales, econdntieasoldgicas y de salud
publica. Se plantea el objetivo fundamental dedaegacion, reduccién, reutilizacién, reciclaje atamiento de los residuos sélidos, asi como swsiispn final en rellenos
sanitarios ambientalmente adecuados. Se estallex€@onsejos del Ambiente y érganos colegiados cpales destinados al control social de los serside residuos sélidos
domiciliarios. Se incentiva la formacion de consmsg otras formas de cooperacion entre los eetisrddos, para aprovechar escalas productivas.

® La Politica Nacional de Residuos Sélidos se debemdpatibilizar con las politicas sobre residudi&leé en cada uno de los estados, Distrito Fegemalinicipios. Los estados
deben promover la organizacion, la integracionnderéses comunes en materia de residuos en lamesginetropolitanas, aglomeraciones urbanas y megiones, bajo la
coordinacion estadual. También en cada estadorgeotanan y fiscalizardn a los generadores y omeesdde residuos como sus autorizaciones ambismialeel respectivo
organo estadual. Son instrumentos principaleslisep sobre residuos sélidos; el incentivo al edlo$ captadores para el reciclaje y la clasifiacojala mediante modalidades
cooperativas y la colaboracion técnica y financerae los sectores publico y privado en el cangadnvestigacion, la innovacion tecnolégica yrnogvos emprendimientos.

¢ Las politicas sobre gestién de residuos sélidosidera los respectivos niveles nacional, federalipicipal, con énfasis en las lineas directriesegales a nivel nacional. Se
trata de residuos que se clasifican en cuantooaigen: residuos domiciliarios producto de actides domésticas; residuos de limpieza urbana; @sisidlidos urbanos; residuos
de establecimientos comerciales o prestadoreselécios; residuos hospitalarios; residuos indalss; residuos propios de la construccion; residagricolas; residuos de
servicios de transporte y residuos de mineralesnbien se efectda la distincion de residuos en funde su peligrosidad.

9 Las politicas sobre gestion de residuos soélidasidera los respectivos niveles nacional, federabyicipal, con énfasis en las lineas directricasegales a nivel nacional. Se
trata de residuos que se clasifican en cuantooaigen: residuos domiciliarios producto de actides domésticas; residuos de limpieza urbana; mesisitlidos urbanos; residuos
de establecimientos comerciales o prestadoresedécios; residuos hospitalarios; residuos indaiss; residuos propios de la construccion; residagricolas; residuos de
servicios de transporte y residuos de mineralesbien se efectla la distincion de residuos en @unde su peligrosidad.

¢ Los municipios desempefian un papel importante aeria de politicas, lo que se expresa en los Plahmicipales de Gestién Integral de Residuos 88li&stos planes son
condicién necesaria para que los municipios teragaeso a recursos destinados a efecto por la Wnfara ser beneficiarios por incentivos de finamoémto de entidades
federales de crédito y de fomento. Explicitameasedisposiciones legales establecen que los migsceran priorizadas en su acceso a recursosUféda, en la medida que
opten por soluciones consorciadas, incluidos planescomunales y aquellos que priorizan la cleadién selectiva con cooperativas de recolectdtasel caso de los
municipios menores a 20.000 habitantes, el Planidipail de Gestion Integrado de Residuos Soélidasetiena version simplificada. También existen digpases especificas
para areas de especial interés turistico; zonasadfes por grandes emprendimientos productivosrmapartantes efectos ambientales y territorios qureespondan a “areas de
conservacion”.

" Las normativas relativas a regular la competeef@ativa y plena trasparencia en un mercado “halpitente imperfecto” (con pocos proveedores dedod@os) son de gran
amplitud e incorporan aspectos como:

a) reglamentaciones relativas a las licitacionadayestructuracion de los contratos, que busciéar éermas de integracion entre proveedores rehacios;

b) normas estrictas en los llamados a licitacioakgginas internacionales, con extensos “cuademasigjos” como requisitos, con un alto régimenatargias y con comisiones
técnicas “ad-hoc” en la valoracién de las propuesta

c) sistemas rigurosos de calculo de los costosatipes y de funcionamiento, como fundamento passtlblecimiento de tarifas,

d) sistema riguroso de sanciones y otras medidamadrativas sumarias, como las contempladas artieulo 51 transitorio de la Ley de 2010;
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e) normas que faciliten una competencia activawt de beneficios e incentivos fiscales (finawsigr crediticios) en el marco de la ley complemeatde 2000, a actividades
econdmicas que reutilicen y reciclen.

¢ Las modalidades antes expuestas que son resuledbsposiciones generales, se especifican envel estadual y hasta municipal, en relacién a ktividades que
corresponden a sus distintas jurisdicciones.

Las modalidades antes expuestas que son resuladiisposiciones generales, se especifican envel estadual y hasta municipal, en relacion a E&idades que
corresponden a sus distintas jurisdicciones.

' Los proyectos de inversién en materia de residnogsponden al proceso de recoleccién y sobreaddalisposicion final, especialmente en los casorellenos sanitarios de
tecnologia ambientalmente cada vez mas sustentafle suelen corresponden a la escala territ@gabnal. De alli que la responsabilidad principaéeen el nivel estadual, ya
sea que se trate de emprendimientos privados oogestion de instancias publicas. La gestion péilsicexpresa en el apoyo a la formulacion de ptogea la disponibilidad de
terrenos especiales para los emprendimientos egui@s demanda intermunicipal o regional que faeael “disefio de negocios” en el marco de licitaes competitivas. En el
articulo 42 de la Ley de 2010 explicitamente sdahdb lineas de financiamiento que atiendan progegtie reduzcan los volimenes de desechos, predraiamenor impacto
ambiental y sanitario, y los ya referidos programésrmunicipales de escala adecuada.

" En la calificacién ambiental de los proyectos,eesimente los de mayor envergadura, los relleaoitasios pasan por un examen pormenorizado uraammbiental. La
localizacién de los emprendimientos es vital, topactos sobre el sistema de transporte y otrogosfeaelen ser “simulados” de modo que la autonmlddiica (habitualmente en
el nivel estadual) establezca un conjunto estdeteondiciones que deben cumplir las inversionedreé8a de inversiones habitualmente “poco quétidassios ciudadanos y se
hace necesario, como la préactica sefiala, un acanpaiito ambiental y social participativo para Hasiativas de inversién mas importantes.

¥ Existen una cantidad importante de programas dersion publica, habitualmente regionales y ennadbito de los programas de inversién estaduales,cqresponden a
proyectos propiamente de residuos sélidos u oteosatiuraleza infraestructural, vial, energéticaslgicionados, cuyos efectos derivados en programasversion puablicos y
privados (y eventualmente asociados) de residdmosds relevante.

La licitacion, adjudicacion y control a licitantpgvados es una materia mas propia del nivel nipalio intermunicipal como se ha ido desarrollarda@xperiencia notables en
la ultima década. No obstante, normativas y enégal® la Unidn o en los estados juegan un pamefarie en sus instancias contraloras y fiscalizedor

™ El seguimiento sanitario y ambiental en materiaeséduos sélidos se efectia predominantementérénet municipal y estadual. Ello es muy relevante que los proyectos
de recoleccidn, y sobre todo, los de centralesatesferencia de basura y rellenos sanitarios debefvigilados” cotidianamente y ser sometidos atimdes rigurosos. Hay
situaciones en que los Estados disponen de pemsgpetializado que colabora con los municipiosséasdaenas.

" El seguimiento sanitario y ambiental en materiaedéduos sélidos se efectlia predominantementé rémet municipal y estadual. Ello es muy relevante que los proyectos
de recoleccion, y sobre todo, los de centralegatesferencia de basura y rellenos sanitarios deeefvigilados” cotidianamente y ser sometidos atades rigurosos. Hay
situaciones en que los Estados disponen de pemspetializado que colabora con los municipiosstasdaenas.

° La ilegalidad y la informalidad es uno de los éxy mas graves que existe en materias de ressdlidss. Este problema causa una focalizacién peenta en el control y la
fiscalizacién a vertederos clandestinos (lugaresddose tratan desechos peligrosos sin autorizaciten basura “sin responsables”). La capacidad Ificamdora, mayores
penalidades y las responsabilidades adscritaspdpsetarios de los terrenos cuando el “operaddraura” deja de existir son fundamentales.

P La ilegalidad y la informalidad es uno de los @ méas graves que existe en materias de resilidss. Este problema causa una focalizacién peenta en el control y la
fiscalizacion a vertederos clandestinos (lugaresddose tratan desechos peligrosos sin autorizacitan basura “sin responsables”). La capacidad Ifizdora, mayores
penalidades y las responsabilidades adscritaspdpgetarios de los terrenos cuando el “operagdratura” deja de existir son fundamentales.
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9 La recoleccién es una funcién eminentemente mpaicAlli debe disponerse de controles horariogsrpredominantes y las menores interferenciavig#aurbana cotidiana.
No obstante, la suciedad y falta de higiene esvariable de calidad de vida negativamente valopaxida poblacion y los turistas.

" La clasificacién y el reciclaje han ido adquirieriiastante fuerza en la Gltima década, y el Ministiel Medio Ambiente mediante la ayuda de IPEAshhido valorar estas
experiencias mediante estudio. Diversas investigasi llegan a conclusiones especialmente relevae® que los beneficios econdmicos y los ambliesnidel reciclaje serian
de “alta significacion”.

* La logistica de transporte es muy relevante ycjgrto una materia también dominantemente locéb. iBtluye las redes mas adecuadas y funcionalesnedios de transporte,
el sistema de contenedores en los diferentes baratras materias vitales en la logistica delisirv

t I .z . . . . e . .
La tarificacion es un tema de mucha relevanciBresil. La tendencia al no-pago es alta y complaja. municipios (o sus asociaciones) son los eacagal respecto.

Si bien existen matrices de costos bastante apstagén muchos casos (especialmente en las greindesles) se trata de modelos adecuados, la digjposi pago es bastante
relativa. Los sistemas de cobro también lo somaSacentuado en la Gltima década el pago difedogial acceso a subsidios para sectores pobldesooarenciados.

“ El cierre de los rellenos sanitarios constituy@itamente una de las materias mas relevantessdenternas tecnologias” para el destino final eégedhos. En la practica
actual, un proyecto adecuado sera aquel que ceoesida determinada vida Util, una carga de desefghtisa y que después se “cierre” o “recicle” dlereo, convirtiéndolo en
parque y eventualmente recuperando el terreno anpara la ciudad.

¥ Una de las formas mas importantes de participagigestion ciudadana son los grupos organizadosejuedican al reciclaje o que recolectan matsrigle tienen adecuado
precio de mercado en la renovacion productivanEsés puesto en las cooperativas de colectones tieena expectativa actual y futura.

" Con insuficiencias, los programas educativos sbhseira, reciclaje y cuidados sanitarios y ambliesitae abre campo en el nivel estadual y municiralesta década se han
multiplicado los videos, folletos explicativos yad materiales que favorecen una accién educathgaeficiente. El sistema escolar, en opinién deipertos, sigue en deuda en
esta materia y las experiencias exitosas son reaspbintuales.

¥ La participacion en la calificacién ambiental deyectos o en los consejos deliberativos, que al gikedominantemente municipal se establecen, portunidades muy
importantes de participacién ciudadana. Existetandencia no menor desde las actitudes de “tatabm” al “condicionamiento” de los proyectos safesduos solidos.
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CUADRO 4
BRASIL: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SERVI CIOS POLICIALES Y SEGURIDAD CIUDADANA
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (@) F E P o F E o F E

Principios y atribuciones constitucionales, a b c

legales y reglamentarias. AA AA AA AA A A B B

Definiciones de estrategias de Seguridad d
Politicas y Marco | Ciudadana AA AA | AA | AA A A A A B B
Normativo Marcos legales y sancionatorios para delito§ AA°® AA AA AA A A A A

Normas para seguridad de privados A Al A A A C Cc

Programas y proyectos de infraestructura B B AA¢ AA AA AA C C
Inversién e . . - h
infraestructura Equipamiento policial B B AA AA AA AA C C

Formacion de Recursos Policiales AA' AA AA AA AA AA AA AA

Mantencién de infraestructura basica A A AAl AA AA AA A A
Mantencién y Monitoreo de equipamiento fijo, mévil e K
monitoreo informatico A A A A A A

Sis@e,:ma de seguimiento, informacién y conti AI A A A A A A A B B

periddicos

Modalidades de ejecucion policial m

(procedimientos policiales) AA AA AA AA A A A A

. . Acciones de prevencién en seguridad B B AA" AA AA AA A A A A

Funcionamiento y
€jecucion del ., Recepcion y procedimientos de denuncia A A AA AA AA AA
servicio (Gestion
directa de los - p
Servicios de Programa de apoyo a victimas AA AA AA AA A A
Seguridad) Servicios informaticos y sistemas AAY AA AA AA B B

Indicadores de logros periédicos A' A A A A A A A B B

Comités pro seguridad ciudadana B® B B B
Eart|C|paC|On Alianzas publico — privadas en distintos B! B B B B B C
ciudadana ambitos

Medios de comunicacién y roles ciudadanos B B B" B B B

Fuente: Elaboracion propia.
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? Las politicas, leyes, reglamentaciones, planesfyeezos gubernamentales en materias de seguridditep (o ciudadana) son potestad de la Union. Es, ®n los 90 vy la
primera década del 2000 han tenido un fuerte gelsidencial. Ello no se hace sino responder atabite importancia e influencia que en el debaléigm ciudadano y
comunicacional tiene el grave tema de la insegdriia el segundo Gobierno de Cardoso (FHC), y ele pamo respuesta a la perplejidad nacional dedossos de Candelaria
en el sur carioca, que fueron trasmitidos en tienab por la TV, se comienza a institucionalizaa importante politica en seguridad publica. Des&dd@an de integracion y
Acompafiamiento a los programas sociales de Preée@ontra la Violencia (PIAPS), y los esfuerzodal&ecretaria Nacional de Seguridad Publica (SENA&&mismo, se
crea el Fondo Nacional de Seguridad Publica.

En el primer periodo de la Presidencia de Lulafeet@ una propuesta audaz y completa, la que startie, en opinion de los expertos no logra susipales objetivos. Desde
su precandidatura a la Presidencia, apoyado poedfgerzos institucionales del Instituto Ciudadanize tiene un rol vital en la formulacién de estaovativa politica.
Probablemente se trata de la formulacion mas campigas consultada y consensuada en materia dadsehoiudadana. A partir de ello, se consiguiGraportante consenso
entre los gobernadores de los estados, se crégteind Unico de Seguridad Publica (SUSP) y se itopston gabinetes para la gestion integrada gedaridad pablica en cada
uno de los estados, que fueron los “brazos operaleis” del SUSP, ademéas aumentaron considerablenesntecursos del Fondo Nacional de Seguridadd@it8in embargo,
este trabajoso consenso no se institucionalizd darmminado Pacto por la Paz, cuando habian aréeidsusceptibilidades politicas y se observabiaaremento fuerte de los
problemas reales de seguridad que complicaron @ rPBjecutivo. En el segundo mandato del Presidenl® se retomaron los compromisos adquiridos wareeliaron las
tematicas de la seguridad. En agosto de 2007 sa &rPrograma Nacional de Seguridad Publica @gilddadania (PRONASCI), que implica un alto naelinversion y un
conjunto de 94 acciones que comprometen a difeyditgisterios, de modo articulado con los EstadimsyMunicipios.

Los estados, en una medida muy importante, asvesponsabilidades en términos de normativas yrim@#os directrices, en el marco de accién naciantds descrita. Esto
es especialmente notable en los estados de maymitath demografica y econdmica, donde en las gsnielades como Rio, Sao Paulo y Bello Horizonteaseentran las
dificultades mas severas del crimen organizadolgsierganizaciones de traficantes.

¢ Los estados, en una medida muy importante, asvesponsabilidades en términos de normativas yrife#os directrices, en el marco de accion naciantds descrita. Esto
es especialmente notable en los estados de magmitothdemografica y econdmica, donde en las gsanilelades como Rio, Sao Paulo y Bello Horizontecseentran las
dificultades mas severas del crimen organizadolgsierganizaciones de traficantes.

? Las definiciones estratégicas se correspondetiosoPlanes de Seguridad Publica, que establecidelmvel nacional se expresan también con mudfden y particularidad

en cada uno de los estados. Fuerte importanciespécto tienen las modalidades de distribuciéredersos del FNSP, el que planted una metodologélps afios 2004 y
2005,construyendo un indice que consider6 en aabét@territorial los homicidios y otros crimenégnsficativos, los efectivos de Policia Civil y Ntdr y la poblacion, el area
territorial, la concentracion poblacional en urbesanas y los delitos de transito, incorporandoactastores de correccién el Producto Interno Bsuts indice de Desarrollo
Humano. En 2006 y 2007 se introdujeron otras visatomo producto de la evaluacién de las acciprmsas.

Siempre en el ambito de las definiciones estraaégis bueno citar el texto de “Politicas de SegdrRliblica en Brasil: evolucion reciente y nuevesafios”, que da una vision
muy comprehensiva de esta materia y cita los textissactualizados sobre el tema en sus diferertesglejas perspectivas.

¢ Los marcos legales y sancionatorios para losodetistan enmarcados en las disposiciones progid@ntiéto judicial, con el apoyo de las instanciaspias del Ministerio de
Justicia. Las sucesivas reformas en estas matgriashan dado lugar a importantes debates y sawclegislativas en leyesspecificas. Muchas materias se relacionan con el
régimen de sanciones que se corresponde con uoerécia compleja y de dificil acceso; con una sitira carcelaria de notable complejidad, con muysss logros en el
ambito de la rehabilitacion y de la reinserciérolah Los temas de la justicia criminal, los dithia tiempos de la burocracia judicial y el rol Mehisterio PUblico son de la
mayor relevancia.

" Existen normativas para la operacion de los pasash materia de seguridad, lo que es particulaeriemportante en actividades donde hay flujos ingrdes de valores, el
comercio establecido y el sistema financiero. Liarscfpales son las que se definen en el ambitaleatay en el marco las directrices nacionalesedts también un tema muy
relevante en la practica, porque varios espedaalisbnsideran que la “seguridad privada” es mae pl@l problema que de la solucion de la seguriffate tema se asocia
también al debate nacional sobre tenencia de adunade se impuso una cuestionable decision pagglitacion mas que la abolicion del uso privadelies.
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€ Los programas y proyectos de infraestructura yegigipamiento para la seguridad ciudadana incluyeranjunto extenso de inversiones. Instalacionessteucciones,
vehiculos, sistemas computacionales y de informaciistemas de intercomunicaciones y otros reqimmtos de equipamiento estan contemplados en epicta. La
responsabilidad principal, no total, reside en aamta de los estados, donde con los recursos quéepen de la estructura de reparto antes sefiadad®& con inversiones que
priorizan los gobernadores en relacion a sus resulisponibles se establecen.

" Los programas y proyectos de infraestructura yegigipamiento para la seguridad ciudadana incluyeranjunto extenso de inversiones. Instalacionessteucciones,
vehiculos, sistemas computacionales y de informacsistemas de intercomunicaciones y otros reqiemios de equipamiento estan contemplados en epkrta. La
responsabilidad principal, no total, reside en aamta de los estados, donde con los recursos quéepen de la estructura de reparto antes sefiadad® con inversiones que
priorizan los gobernadores en relacién a sus resutisponibles se establecen.

" El tema de la formacion policial ha sido objetoutiedebate fundamental, especialmente en lo referith policia militar. La estrictez en la disafgliy en la formacion, los

escenarios pedagogicos y formativos con que sej&ralas experiencias y “laboratorios”, el matedialsituaciones policialmente comparables y laladtirmacién en materia de
sus atribuciones, competencias, jurisdiccionesrynativas doctrinarias y éticas de la policia, smos aspectos de la mayor importancia. Existe osasentre los especialistas
que la formacién policial es un aspecto clave deolacién de los temas de la seguridad publicaigladlana. Son procesos costosos que deben ser asymithculados a la

confianza ciudadana y a la probidad, materias ddosigolicias suelen encontrar severas dificultdteste a la ciudadania. Este es un aspecto, etrse, asumido en un

interesante texto de Almir de Oliveira Junior y & Benedito Da Silva sobre las policias estaduAldgambién se refieren al tema de las polidamunitarias, centro de un
importante debate actual, y en donde los ciclaargateristicas formativas son fundamentales.

' La mantencién de la infraestructura basica, lasipegnientos y el monitoreo de los equipos tienetratamiento institucional parecido al acapite dotewvale decir, se
concentran las responsabilidades efectivas envel estadual, considerando si que el nivel locahiipal suele desempefiar un papel al respecto.nagmitudes de los
esfuerzos, las necesidades muy sentidas en la abedunotros factores locales, llevan a que losioipios asuman practicamente estas tareas.

La mantencién de la infraestructura basica, laspegnientos y el monitoreo de los equipos tienetratamiento institucional parecido al acapite aatewvale decir, se
concentran las responsabilidades efectivas envel estadual, considerando si que el nivel locahiipal suele desempefiar un papel al respecto.nagmitudes de los
esfuerzos, las necesidades muy sentidas en la abeunotros factores locales, llevan a que losioipios asuman practicamente estas tareas.

' Las cuestiones de la informacién son vitales esetaridad ciudadana. Es necesario ir construykipdiesis y adecuando procedimientos a las forragadas y cambiantes de
la delincuencia organizada. Aunque se trata deriaatque deben sintetizarse en el nivel centraiddcse pueden observar las perspectivas globadssargir las directrices
correspondientes, en el nivel estadual y hastd @mieito municipal deben darse sistemas cada vezonggnizados de informacion. La lucha contra landgencia supone una
base actualizada y cientifica del actuar delictaaleincidencia, los delitos y procedimientos duemnites y modalidades emergentes.

™ Los procedimientos policiales son normados, ctadis y reprocesados especialmente en el nivaligdtano obstante también ocurren en el nivel nipaicLos ajustes en
los procedimientos dependen también de los cangsdss normativas juridicas y otros aspectos emesrespetandose los debidos procesos se mejeficdaia policial.
Muchos procedimientos suponen acciones prevergivagupos y poblaciones de riesgo de la mayor itapoia.

" Las acciones preventivas se definen principalmentel nivel estadual y su ejecucién es compagids niveles estaduales y municipales. Es posibftrar un incremento
significativo en programas preventivos.

° La recepcion de denuncias esta en la esfera mpmpte lo local y de las agencias policiales eereitorio. Es una materia muy relevante, que ieeagilizacion, prontitud y
debida oportunidad. Si el mecanismo de denuncips@&s efectivo se constituye en un problema aditida magnitud.

P Existen diferentes y crecientes programas y dispos para la atencion a victimas de la violengisea en el ambito intrafamiliar de la violendianéstica, otras formas de
violencia racial y los efectos de la violencia grale asaltos a mano armada y episodios similaeegxperiencia debe expandirse, segln los expestaslecuado que nivel
estadual coordine estos esfuerzos que requierehanmapacitacion, pedagogia y aprendizaje desgedpsas practicas.
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9 Los sistemas informéticos, bases del analisigitiem también debieran concentrarse a nivel estadton las desagregaciones en regiones y musscipie la problematica de
seguridad publica establezca.

" Los indices de logros (o carencia de ellos, comierg verse) deben residir en el nivel central.distante se materializan en el nivel estadual yicipai. La sintesis de la
informacién, homogeneizacion de los indices y smeecciones en el tiempo asi lo aconsejan.

* Existen comités de seguridad ciudadana a nivéhakgor lo que estamos hablando de experienaiadaimentalmente locales. Estos, son mas la excequi® la norma, sin
embargo, varios especialistas apuntan que unadeatidadosa de experiencias puede ser de notdlladly replicabilidad en el futuro.

t . . , . . . . . . . . . - .
Las asociaciones publico-privadas en materia dergkad ciudadana se dan predominantemente envel estadual y tienen que ver con los vinculoseeptlicia y
organizaciones de comerciantes, industriales ynesciNo es una practica muy habitual, a pesaraguexperiencias muestran su eficacia.

“ Los Medios de Comunicacién juegan un rol hahitesite muy cuestionable en materias de seguridaddémna, violencia y delitos de fuerte connotac®n.embargo, en el
nivel local y especialmente la radio, pueden deséiaapun papel muy importante en la participaciés activa de los vecinos para enfrentar el fladelta inseguridad publica.
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CUADRO 5
BRASIL: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SERVI CIOS DE FOMENTO PRODUCTIVO

Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P O] F| E P o] F| E| P| O F
Leyes, normas y reglamentos AAT | AA | AA | AA A° A A A c* C C
Politicas y marco normativo Estrategias y programas de fomento productivo A A A A AA AA | AA |AA | A A A
Asociatividad publico - privada A° A A A B B
Industria manufacturera AA® B B
Agricultura, forestal y acuicultura AA B B B B
Sectores y rubros de actividad Mineria y energia AAD A A
productividad -
Turismo A AA AA | AA | AA B
Comercio y servicios A A A A A B B
Inversién publica empresarial B’ B B B
Inversioén en infraestructura publica AAX c C
Acmongs de fomento Crédito y garantias A A A A A A A A B B
productivo - -
Asistencia técnica y capacitacion A AA B B
Emprendimientos asociativos A A° A B® B
Instituciones publicas de fomento y desarrollo B B B B Al A A A Cc
i T
Entlt_ja_ldes prestadoras de Instituciones privadas de fomento B c
servicios de Fomento .
Productivo Universidades e Institutos profesionales B A A A A B B
i
Organizaciones No Gubernamentales
u
Asociaciones privadas de productores B A B
Participacion ciudadana v
Consejos o comités de desarrollo AA AA | AA |AA | A A A

Fuente: Elaboracion propia.
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? El contexto general de leyes, reglamentos y ndvamagtingentes a las instituciones de fomentoymtieb son establecidas principalmente como palitie orden nacional, por
cuanto compete a cuestiones relativas a financramiécentivos, innovacion, nuevas tecnologiasgjenoizacién productiva y asociaciones mayores gmivados, y entre ellos
y las agencias del sector publico. El MinisterioRfesarrollo, Industria y Comercio (MDIC) desempe$a el papel principal. Desde alli y en el nivehtcal se definen las
materias estratégicas de mayor significacion. Plapelamental en esta tematica desempefia el SerBceasilefio de Apoyo a las Micro y Pequefias Empr&EBRAE) y desde
alli surgi6 en la ultima década la propuesta egjied sobre dinamizacion de aglomeraciones prodisctocales (APL), desde el plan plurianual derisiemes de el cuatrienio
2004-2007, el que incorpor6 también a diferentgardos gubernamentales en programas y accionesntamjDesde 2008, se enunciaron los ejes de lacpaifinisterial de
desarrollo productivo, entre los que destaca clamaenla asociacion y articulacion entre las agsngimlicas y el sector privado. La estrategia damizacion de las APL se
apega a la adaptacion del concepto de clistertytassindustriales italianos, segun las espedifmaes efectuadas para regiones periféricas (Cra@@@3). Ello también se
expresa de un modo completo en el trabajo de Maarblorais, miembro de IPEA, especialmente en pituda dedicado a los programas especiales de @aetasédito de
instituciones financieras de fomento.

® Como es evidente el despliegue principal de gailiscas y algunas de sus trascendentes aplicasis® dan en los estados, los que presentan udesigyial comportamiento
al respecto. Se da la circunstancia que esta resra@tegia de los APL prioriza la accién gubernaaiede fomento y de apoyo en las regiones relairae rezagadas, que es
donde se promueve estas formas de industrializgmdiiculares. También existen politicas que supamweierdos con los agentes privados que tienerotamian estadual o
regional. El tema del desarrollo productivo, laedsificacion econémica y estos nuevas agrupacipraEociaciones propiciadas es una cuestion qugolesrnadores asumen
fuertemente, por cuanto existe el convencimient@uke a mediano y largo plazo sélo el dinamismo @eueco, el empleo y la mayor demanda estadual iatestan en la
perspectiva de un desarrollo sostenible. La ingasidn realizada por SEBRAE y CEPAL en 19 estadoBrasil revela que desde esas instancias se ida tem rol activo en
materias de politicas de fomento productivo.

¢ Las estrategias de desarrollo productivo se eapres los tres niveles de la institucionalidad ovaai, con predominancia del nivel estadual ya dlidaa particularidades y

especificidades productivas son muy significatigis. embargo, incluso en los estados existe comtagregacion regional, dada sus magnitudes teé® las formas del

asentamiento humano y las especializaciones plivdacEstas estrategias suponen grados de acuemgogantes con los actores relevantes del sentpresarial, de modo que
crecientemente observamos "grados de consensd distribucion de roles entre las agencias publidas entidades privadas, las que han acentuatmadamente su espiritu
y organizacion cooperativa. Existen casos en @lmhunicipal, particularmente para municipios dea ahportancia, desde donde se elaboran estrategi@gramas de fomento
productivo, abarcando también los asentamientosthasde sus entornos y su irradiacion rural.

4 La asociatividad publico-privada esta en la bas#sd planteamientos actuales sobre el fomentouptivd, sus instrumentos y las metas posibles alé&zee en los respectivos
territorios. El principio de la cooperacién entgeacias publicas y entes privados recorre los @svigistitucionales, con énfasis en el nivel nadigrestadual y, en ocasiones, el
nivel municipal. Varios expertos sostienen que gstimcipio” es clave, especialmente para la fatitihd de los APL y que los resultados son bastditersos. No es facil
vencer las resistencias de lado y lado, tantosibueocracias publicas como de las desconfianzissdampresarios, mas habituados a conductas dldilds que colectivas. Sin
embargo, la experiencia de las APL, especialmentegomas y territorios con una problematica muy grde falta de desarrollo “han generado” condiciomegores de
cooperacion.

¢ En el caso de la industria manufacturera primasector con relevancia nacional y estadualmentdgemos Estados. De alli que los avances tengarperapectiva global.

Para la situacion de los sectores obligados eoldupcion primaria agricola, forestal y acuicotembién las instancias de mayor relevancia son losterios a nivel nacional,

que elaboran politicas, programas y definen loscjpales instrumentos de fomento productivo. Enagodonde existe predominio de estos sectores, ara estados y/o
municipios de especial relevancia las instituciamasonales tienen filiales, y en ocasiones loadest han desarrollado una institucionalidad adation

€ La mineria y la energia son sectores de actividagt centralizados en sus programas, politicasilimentos y decisiones. Algunos estados, donde da fdeesencia de
emprendimientos muy importantes en estos sectoaes;onstruido una institucionalidad sectorial.

" El turismo es una actividad de desarrollo en ajwto de Brasil, con especificidades estaduaéggonales y locales evidentes. Los estados hanidswm rol preponderante
en la gestion de este sector, tan importante gaovechar condiciones naturales, dar empleo y geretividades relacionadas significativas. Se mbsgn despliegue 6ptimo y
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estratégico de instituciones estaduales. Ello semién, en menor pero importante medida, envell municipal. Muchos de los ejemplos de prograf@k han tomado al
turismo como eje de actividades.

" El comercio y los servicios son un campo amplicadévidades en torno a las que es posible ideatifiarios ejemplos de APL, especialmente fomestaldsde los niveles
estaduales y, en menor medida, municipales.

! Las empresas publicas son experiencias menoresl @&rasil, salvo en los sectores estratégicos @shmlollo. Aln asi, es posible recuperar con algumsencia
emprendimientos publicos a nivel estadual, en @ioits mas bien excepcionales, y cuando no hayicphprivada suficiente, especialmente en losscdsoiniciacion de
actividades innovativas en el territorio. Es laepaodn y no la norma.

La inversion en infraestructura publica es vitlgplos procesos productivos y su responsabilidatpetencial principal esta en los presupuestoawdzsion estaduales. De un
modo complementario y menor operan proyectos yrprogs de inversién municipales, especialmente amdifios y consorcios municipales con elevadosesgs.

' Los sistemas de financiamiento, crédito y garargém definidos por las entidades bancarias ynaigoiente reglamentacion publica en el nivel @ntren el nivel estadual
donde se han establecido fondos especiales detigargrtréditos preferenciales.

™ La asistencia técnica y la capacitacién constituye herramienta de fortalecimiento productivordalor interés. Las responsabilidades principalesesello las ejercen las
entidades estaduales y en menor medida, las malgsip

" La asistencia técnica y la capacitacién constituye herramienta de fortalecimiento productivordalor interés. Las responsabilidades principalesesello las ejercen las
entidades estaduales y en menor medida, las malgsip

° Los emprendimientos asociativos, que estan efutmamentos basicos de las APL, competen a respitidades compartidas entre los diferentes enteisoigales, aunque el
énfasis se ha estado puesto en el nivel estadesdletalli, se han desarrollado buenas experiemambjén con las asociaciones intermunicipales.

P Los emprendimientos asociativos, que estan efulmamentos basicos de las APL, competen a respitidades compartidas entre los diferentes enteisatgales, aunque el
énfasis se ha estado puesto en el nivel estadesdle™lli, se han desarrollado buenas experiemaibijén con las asociaciones intermunicipales

9 Las instituciones publicas dedicadas al fomentmyetivo son una extensa red donde SEBRAE juegeolnital. Estas instituciones han comenzado a iidgquayor
importancia ejecutiva y activa en los diferentel@s estaduales.

" Las instituciones privadas de fomento productisn selativamente menores, aunque han comenzadoea rieles mas importantes en el nivel estadualesibbase de
cooperativas y sociedades de productores afinemeagor fuerza, para constituirse en buenas contepde las agencias publicas.

Las Universidades e Institutos Profesionalesroaxor influencia en fomento productivo estan eniel estadual y han comenzado a tener roles deaetia, en el campo de
las tecnologias aplicadas principalmente.

*No hay una presencia significativa de organizaesam gubernamentales en el fomento productivayuaitas experiencias que existen estan a nivalasta

“ Las asociaciones privadas de productores se aagaen funcién de las demandas hacia el &mbitaca(ilyl por lo tanto existen con algtin alcance emival nacional, aunque
desde el punto de vista de la accion operativaalguirido relevancia en el nivel estadual al apliedas estrategias de APL.
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¥ Los Consejos o Comités de Desarrollo han adquftidrte vigencia, precisamente para la aplicac®esirategias y politicas innovativas, como lagtlas a efecto en la Gltima
década. Se dan en el nivel estadual y regiona,ngenor grado en los municipios.
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V. La descentralizacion de servicios esenciales
en Chile

La descentralizacion de los servicios esenciales en Chile ha sidmdstsidtematicamente, a través
de una extensa cantidad de informes, documentaciéon y planteamguid@snamentales e
independientes. La Udltima década muestra tendencias interesantes eras altjneas
descentralizadoras, en el marco de las debilidades estructurale<ljuéemiceso padece en Chile,
dado el arraigo institucional centralista, y mucho de nuestdenamientos institucionales, juridicos
y reglamentarios. Con todo y recogiendo la opinién sisteat#t de un conjunto importante de
expertos en la materia, es posible advertir progresos en langagtidacional de servicios esenciales,
asociados principalmente a la valorizacidon mayor de la institucregénal y local, como a los
avances crecientemente consensuados sobre la necesidad de desplegawiegisseseambitos
subregionales.

El proceso de descentralizacidon se analizara en las dimensiones premaarco conceptual
y analitico de los capitulos anteriores. A esto se acompafa mamemqmizado analisis de las
caracteristicas de los servicios considerados en la presente Bmiéstig

1. Avances, fortalezas y debilidades de la descentr  alizacién
chilena

Un namero significativo y plural de autores especialistas en deslcgacion y desarrollo regional y
local, apuntan permanentemente a validar “algunos progresos” eirla déicada en la forma mas
descentralizada con que algunos servicios esenciales operan. Ellodest@rprincipal de las
reformas emprendidas desde 1992 que dieron lugar a impontaodéficaciones constitucionales y a
las respectivas Leyes Organicas Constitucionales sobre Munijcigiosobre Gobierno y
Administracién Regional. Estos cambios implementados en la @édad 90, han tenido una
maduracion en la Ultima década que permite evaluar sus resultadrstaSte avances limitados, si
los comparamos con la realidad de paises desarrollados y kagiseés de la regién con una
raigambre federalista 0 mas proactiva respecto del desarrollo akgidacal. El dltimo informe
solicitado por la OCDE a Chile es sumamente decidor en estaanater
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Las reformas descentralizadoras coincidieron en su origen con laodénacion del pais,
y ciertamente no se hubieran producido sino al calor de weswdan vital para la sociedad chilena.
En los hechos, la eleccion directa de las autoridades locales (malgsfide octubre de 1992, dieron
lugar a la reforma mas significativa en materia de descentralizaciarhistdria chilena.

Un desarrollo econémico sistematico y significativo y reformastinadas a mejorar las
condiciones de equidad social y lucha contra la pobreza, enmarcaértdasbconsideraciones sobre
esta descentralizacién tan particular. Asimismo, sélo una dinasdeanocratizadora ha sido capaz
de desplegar formas mas activas de participacion y gestion ciudaenesibargo, estas dinamicas,
que contemplan un impulso descentralizador significativo, no lmgrado permear una
descentralizacion crecientemente activa. De alli que hablemos de una “asigeatliente”, por de
pronto de los Gobiernos de 20 afios de la Concertacion Demogrdticsu sucesion en la Alianza de
centro derecha.

1.1. La dimension institucional

Chile es un pais unitario y presidencialista, constituyéndoaeradicion arraigada en el conjunto de
la sociedad. En la préactica, la configuracion de “regiones” comdot@s subnacionales parte
durante el Gobierno de Frei Montalva como una herramienta ddigaaitin que va permeando de
manera lenta la gestion gubernamental general, la conciencia regiehalegarrollo municipal,
bastante menor para el estandar latinoamericano.

Esta tradicién centralista, supone que los riesgos de lasgstag descentralizadoras son
muy importantes, incluso asumiendo muchas veces al maximgongégidlencial que cuando se habla
de descentralizacion se entre a “terra ignota” para nuestra tradicidmala€omplementariamente,
la organizacion del Estado chileno ha sido generosa en ingiiscadtamente centralizadas (como la
Corporaciéon de Fomento de la Produccién; el Servicio Nacional afied S/ los importantes
ministerios) que han desarrollado una tradicién no despreeialeteria de servicios esenciales.

Aun cuando en el régimen militar se habia adoptado, a traviésGlemision Nacional de
Reforma Administrativa (CONARA), una suerte de regionalizacidmdl que dividié el territorio en
regiones y posteriormente transfirid6 importantes competencia®e servicios esenciales (salud
primaria y educacion) a los municipios, gatillado por la eleatignicipal del 92, se inicié un proceso
de cambio constitucional y legal de envergadura sobre la baseadaardo politico nacional gestado
por la Administracion del presidente Aylwin. Las reformas titutsonales y los cuerpos de leyes
organicas posteriores dieron lugar a un nuevo arreglo instilaiegional y local.

En la década del 2000, se fue afianzando una “practica activa” deeegiomunicipios en el
desenvolvimiento institucional. La existencia del Fondo NacideaDesarrollo Regional (FNDR),
como fuente compensatoria de recursos a los Gobiernos Regiorddesnyconjunto de programas
sectoriales de los Ministerios que requerian de una “priorizaggional” ha ido aumentando el nivel
de fortaleza de las regiones. EI Fondo Comudn Municipal a noadl,| es una estructura de
distribucién y reparto también compensatorio que ha fortaleaigmue insuficientemente, la energia
y capacidades municipales. Una renovacion y mejoramiento de logits®m®senciales transferidos”
completa un cuadro que en materia de descentralizacion es el mas augpieiGhile ha tenido en su
historia.

Sin embargo, los avances son modestos si los comparamassademocracias modernas y
con otras realidades latinoamericanas donde el “centralismo pi@altigiene menos historia y
arraigo. Se trata de un avance descentralizador en el marco del ceofpaisidencial chileno.

Varios expertos insisten en que la descentralizacién como processmsiado en ciertos
ambitos académicos, especialmente cuando tomamos ejemplos eurapaemssiones de debate
presidencial, el tema reaparece y se adoptan compromisos verbaleslgge son consensuales, a
pesar de lo cual la descentralizacion institucional del pais avanza &a“gotas” y las desconfianzas
centralistas siguen muy presentes en la sociedad chilena.
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1.2. La dimension del desarrollo econémico regional y local

Conceptualmente, los procesos descentralizadores son vitalizatkretesarrollo en el ambito
territorial regional y local. Una extensa literatura y una igme practica refuerzan estos conceptos:
a cada escala territorial se corresponde un “estado de desarrollo” fleriess productivas, los
mercados, los emprendimientos y las carencias sociales y de mitagatque lo limitan.

Por cierto no se trata de realidades econémicas autbnomas, perdeeseetd existencia de
caracteristicas particulares. El desarrollo regional y el urbanddefex los asentamientos humanos,
se fundan precisamente en la articulacién de los factores prodydigtributivos y sociales que
hacen posible lo que habitualmente es mas conocido como desdocdl. Este enfoque
descentralizador, busca optimizar los esfuerzos del desarrollo paisia partir de estas formas de
desarrollo local. Muchos textos y no menos practicas han lwaidvi a la planificacién del desarrollo
regional y urbano, buscando precisamente las combinaciones adecusdasptomizan las
potencialidades de un territorio.

Asimismo, dicha perspectiva del “desarrollo regional y local” hadesfpresente en la
realidad descentralizadora chilena, a través de propuestas de desegiolhal que en la dltima
década adquieren las formas de “estrategias de desarrollo regional”’ cada® de navegacion de
estas comunidades locales que son capaces de articular esfuerzosafemigpicbs y privados, en
pos de una perspectiva de crecimiento y diversificacion productVangjoramiento de la calidad de
vida de dichas comunidades locales.

Esta realidad de la dltima década, muestra algunos esfuerzotaimg®en las estrategias de
accion definidas, referidos a la busqueda de modelos de ggstdgeneren capacidades regionales
endogenas.

En el dltimo tiempo en Chile este enfoque ha sido acogidavastrde acciones como las
siguientes:

i) La elaboracion de estrategias de desarrollo regional que contemplabanito de
programas e inversiones en cada sector productivo y otro tmnjlen inversiones
publicas en materia de infraestructura y promocion del desarrollo;

i) La puesta en operacion de las Agencias Regionales de DesarrollotRmdion énfasis
en la colaboracion entre agencias publicas y agentes privadoss g&alllecimiento de
clusters productivos como objeto central de la intervencion asogiad

iii) Una visibn mas territorial del esfuerzo de diversificacion prtdo y exportador del
pais, reconociendo al menos las particularidades territoriales.

1.3. El enfoque de equidad e integracion social

En esta dimensién de la descentralizacion, en la Ultima década ers€Histaca un esfuerzo muy
sostenido por superar la condicion de pobreza de los sectbtesipoales que la padecen. Aunque la
reciente encuesta CASEN muestra el primer retroceso relativo era@iéegsocial, se ha tratado de
un camino muy sistematico. En dicha ruta destacan particularpragiemas como Chile Solidario,
Chile Crece Contigo y las acciones del Gobierno de la presidectzelBt en materia de proteccion
social, en particular la creacion de la Pension Basica Solidaria emmgromiso obligatorio estatal
para toda persona de mas de 65 afios con necesidades y carencias.

Estos programas, en su disefio y practica han efectuado un redentiexplicito de la
“dimensién territorial”, acogiendo las particularidades y caractasstile las diferentes realidades
geograficas, especialmente cuando las acciones y programas buscatodexpticito la integracion
social y mejores niveles de equidad.

Respecto a sus resultados, la Reforma Previsional y, en partieulasignacion de las
pensiones basicas solidarias llegaron a tener cobertura de eficacés dke 5% en los primeros
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meses de aplicacién, usando plenamente la cobertura territoriaitotizdg rural) en el otorgamiento
de estos servicios. Ello ha llevado a una optimizacion generacdesos para el pais, porque la
confianza en las agencias “regionales y locales” es uno de los factordespque el costo
administrativo del servicio no ha superado el 2%.

Otro tanto puede observarse en la gestion de uno dedgsapras sociales mas innovadores
del Chile Crece Contigo, cual es el incremento substantiés @e 4 veces en tres afios) de los
establecimientos de salas cunas y de jardines infantiles, acciahvitatipara los nifios en su proceso
de aprendizaje, socializacion y salud inicial como para el desempefs dedires en el mercado
laboral. Lo importante es que aqui se “pens@” y se operd pamnti@nte optimizando la gestion
regional y local donde correspondia. Nuevamente es el caso encqetoghcremental administrativo
y de gestién muestra la bondad de la descentralizacion en ladmalésiservicio.

1.4. La dimension de la participacion y gestion ciu ~ dadana

Si la descentralizacion supone formas mas activas y eficaces de paditipagiadana y un
despliegue de fuerzas sociales activas, estamos frente a una “asigeatieate” en la experiencia
chilena. No ha sido el rasgo dominante de estos esfuerzos. Tatepadservamos de modo
significativo en la provision de los servicios esenciales quézarehos a continuacion.

Las formas institucionales de participacion, a través de los ogrregjionales y municipales,
como de la eleccion de las autoridades, tiene limitaciones, perdpuendente (cabeza del Gobierno
Regional) es de nominacion directa y de confianza del PresiderdeRbpliblica, y los consejeros
regionales son elegidos indirectamente por los concejales municigaisse un pendiente de
representacion democratica.

En la provisién de servicios, la escala regional y local, Brlacdbportunidad de una gestién
mas directa a los ciudadanos y a sus organizaciones, especialmeaténiaes. Sin embargo, ello no
constituye una practica fuerte en la Ultima década en Chile, es mas, esgrertos destacan que la
gestion ciudadana directa con fuerza y participacion social semimé&s fuerza y vitalidad durante el
Régimen Militar, con una fuerte incorporacion de Organizacione§Simernamentales en base al
contexto vivido. Los comités Pro Vivienda, los ComedorepuRires, Las Guarderias Infantiles y
hasta la atencion primaria de salud fueron provistos en dicha épowrgen del Gobierno, con el
concurso de iglesias y otras instancias de cooperacion internacidliake rescatan formas
participativas y de gestion ciudadana local muy significativas.

Actualmente, y de manera similar, mucho de las experiencias de paifoigiudadana local
se desarrollan de la mano de organizaciones no gubernamentalestsniado, los cuales en parte se
asocian o colaboran con las instancias formales de gestion cariardbmo son municipalidades,
juntas de vecinos u otros.

104



CEPAL - Colecciéon Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

2. Los servicios esenciales en Chile

Los servicios esenciales en Chile, aquellos que se entregan a laidainy que competen
fundamentalmente a la accion publica, han tenido una interesantei@valurante la Gltima década.
Entre los aspectos relevantes se destacan:

i) La Ultima década ha implicado un esfuerzo sistemético por un diesaom equidad, lo
gue supone un incremento significativo de las obligaciones estataplantdandose un
conjunto extenso de “derechos garantizados” en materia de educaciénsgiud,
fundamentalmente. Ello se ha extendido en un régimen de pensiovesal (pensiones
bésicas solidarias), en la propagaciéon de la educacién preescalatention a recién
nacidos e infantes (Chile Crece Contigo), entre otros esfuentesrgtivos. Es decir,
estamos en un contexto activo y positivo en politicas, praggnacciones sociales.

i) Las magnitudes presupuestarias de los ministerios y sereitiogteria de prestaciones
sociales se han incrementado notablemente, de modo que en una déoadesidmes
publicas expansivas, el crecimiento en los servicios esencialesadliplmedia del
incremento global.

iii) Ha existido un privilegio por programas sociales que focalizaia los sectores sociales
de menores ingresos relativos, es el caso de programas comd&alidario, la Pension
Bésica Solidaria y el Programa de Chile Barrio. Esta focalizacipticemuna mirada
programética de lo social destinada a tratar los sectores sociateayde pobreza
(indigencia), con menor cohesion y organizacion, y mas marginaahdéén de la accion
publica habitual.

iv) En el contexto anterior, la dimension territorial de logymmas —especialmente de los
mas innovativos y recientes— es superior a la existente previgndentnodo que existe
una mayor confianza relativa en la gestion en los niveles subaisoregionales y
locales, expresado en un compromiso de gestion mayor der@abiRegionales y
Municipalidades.

v) Los programas y proyectos sociales, ya desde mas de 20 afiospreetidos a la
calificacion de rentabilidad social provista por el Sistema Nacidadhversiones que
dirige y gestiona MIDEPLAN, lo que de algin modo garantizaagtecuada asignacion
de recursos, una focalizacion ajustada y escalas subnacionales dergéstaktivas.

vi) La mayoria de estas acciones en servicios esenciales han tenido enakiagipost por
parte del Ministerio de Hacienda (Direccion de Presupuestoglieldambién genera un
adecuado monitoreo y ajuste para los propios programas. La epdeideadecuacion
habitualmente ha reconocido en la descentralizacion una modalidad peefdeen
gestion.

2.1. La atencion primaria de salud

Los servicios de atencién primaria constituyen, en opiniétahi@sgeneralizada de los expertos, tipos
de prestaciones que légicamente deben administrarse en el niveLoopabximidad respecto de los
problemas sanitarios especificos, la posibilidad de llevar a pabgramas mas eficientes de
prevencién sanitaria y los éxitos relativos que tiene la incacgor de la poblacion organizada en
estos servicios, avalan estas afirmaciones.

Es discutible si la gestidon, operacion, administracién y to@o de estos servicios sea
entregada por entidades “desconcentradas” del Ministerio de Saluitips provinciales o regionales
de salud) o por entidades “descentralizadas” como los municip@ogjue habran de constituir sus
propias organizaciones especializadas (departamentos municipalagijle sal
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En el caso chileno, la transferencia de competencias en salud prinsig las
municipalidades se efectué en los 80 con la misma légica que endaciuh basica y media. Se
procedié a responsabilizar, como norma general, a las muniegg@didde un modo inmediato e
inconsulto, incluso existiendo casos en que se constitugargeoraciones Municipales conjuntas de
Salud y Educacidn, y con la excepcién de la region de Aysén —pdicemes de aislamiento y de
falta de capacidad municipal- el servicio de salud sectorial margi¢mieibn sobre la salud primaria.
En los Servicios de Salud que corresponden a las divisionés Region Metropolitana también
funciona la salud primaria, en ocasiones, “adosada” al funcionaniespitalario.

Después de un fuerte cuestionamiento, en los afios 90, aelosgjudenominaba la
“municipalizacion de la salud primaria”, se ha ido logrando coafireste modelo relativamente
descentralizado con gran competencia municipal. Sin embargo, eltirfoss (afios se ha acentuado
una “mixtura” de modo que los servicios municipales trabajas estrechamente con los servicios de
salud. Muchas campafas nacionales de vacunacion, el enfrentamieatgudes virus de alta
complejidad (como el HIN1) y campafias de salud de invierno, ramiesta mas fina coordinacion.

La experiencia municipal, como en todos los servicios esencialesyyedispar, tanto por los
recursos financieros, profesionales y humanos, como por la dapadé liderazgo municipal. Asi
existen experiencias muy diferenciadas, lo que hace poco aconsejabliedei@plde un “modelo
generalizado” de transferencia de competencias hacia los municipiosd@de ejemplo, en algunas
oportunidades municipios asociados han logrado, en conjuntar@p cooperacion especializada del
sector salud, algunos éxitos relevantes. Esto da cuenta tadeb@ertos “tamafios éptimos” para la
entrega eficaz de dichos servicios.

Los esquemas de financiamiento, a través de la valoracion deefdacpnes y de un per
capita, habitualmente subvaluados en opinidn de los expedostituye otro problema grave. La
coordinacion fina con los establecimientos hospitalarios escotation clave. Los desafios en
materia de prevencion suelen avalar la escala local, como ha quedadtratiores varias ocasiones.
La dotacion de recursos profesionales de calidad es otro “cuebotelda” para la salud primaria
municipal. Finalmente la conciencia, el liderazgo local y una patigip mas funcional de la
ciudadania organizada, completan el cuadro de observaciones sobfecelgemiento del sistema.

La sobrecarga en los hospitales y sobretodo en los servicirgelgcias (especialmente en
temporadas complejas), han valorizado la atencién primaria locagsteaial o municipal), ya que la
jerarquizacién de servicios de salud por especializacion es loestdigiente precisa como para
alentar diferentes roles en la gestion de los niveles territocatesspondientes.

2.2. Los servicios de educacion basica y media

Instaurada mediante transferencia por el Gobierno Militar en afiss 80, la denominada

descentralizacion de la educacion consistio principalmente en cadjudi rol de gestor directo de

dichos servicios a los municipios. Se produjo la transé@etirecta, inmediata e inconsulta desde el
nivel ministerial a los municipios. De la misma manera, seidertssecundariamente la posibilidad

de constituir Corporaciones Municipales al efecto, aunque en leriaae los casos se constituyeron
Departamentos Educacionales Municipales (DEM).

La gran mayoria de los expertos consultados se refieren a@stegpcomo traumatico, para
los docentes en primer lugar, contribuyendo a la debilidad cteddeh Ministerio de Educacion en
materias normativas y reglamentarias, y finalmente para los promimicipios a quienes se les
transfirié “un problema” y no la solucion de ello. Ciertamentehay un principio descentralizador en
este mero traspaso de competencias a municipios, los cualeélrasiccon autoridades nominadas
por el Ejecutivo sin legitimidad democrética, y a un procesgrde complejidad efectuado con la
celeridad propia de un gobierno autoritario. Algunos expeddslan que este “mal de origen” ha
afectado los esfuerzos para una descentralizacion mas efectiva empas tEosteriores.
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Esto pues la gestibn municipal ha acentuado las notables diéereque existen de
capacidades, recursos, infraestructura y docentes, de acuerdo aioaigisgpse diferencian entre si
de modo tan notable como significativa es la segregacion soeiglopleza en Chile. Paralelamente,
la subvencién ha sido tradicionalmente baja y tenemos alli ekgedm la dificultad ancestral de la
educacién chilena. Tanto es asi, que en los afios 90 con la agidstalemocratica, importantes
sectores (especialmente de los docentes) estaban por volver mks@getral ministerial, en la
esperanza de revertir esa decadencia. En este contexto, las politicasrgabtales han buscado
alterar la légica general del proceso, mediante mecanismos rediigdsbbastante significativos,
recuperando un rol activo del Ministerio de Educacion, inckrs@l nivel regional y provincial, y
buscando otras aristas para generar mejoras en la cobertura, la gddideglidad de la educacién
chilena.

La ultima década ha coincidido con un gran debate nacional sobneckciuh chilena, que
incorpore la cuestidon de la calidad tanto como la cobertura. Bmetdws, hoy el Estado garantiza
doce afios de escolaridad universal, pero las sucesivas medicianesliddd educacional muestran
pocos progresos y una brecha cada vez mayor entre “ricos y paiwedlimpliendo la educacion
publica con su funcion de promocién e integracion social a k& esta llamada incluso
constitucionalmente. El surgimiento del Movimiento Educacié®02es recientemente la expresion
mas nitida de la critica constructiva y propositiva.

Entre los elementos destacados del “actual debate” esta el recuperael ehteivnedio
(regional y provincial) del Ministerio en términos normasiveeglamentarios y curriculares, al tiempo
de ampliar la escala municipal a niveles intermunicipales o provdsagaimo entidades mas eficientes
en la gestion y la operacion educativa. No es el Unico debateto pges los mecanismos
redistributivos estan en el corazén de las propuestas de carabaistante, por primera vez la
descentralizacién parece jugar un rol relevante en la provisiols dendcios educacionales.

Finalmente deben destacarse los ultimos esfuerzos de la AdatidistBachelet en materia
de educacion pre bésica, tremendamente espectaculares en cuantia (losndsetatbesi poblacion
atendida se ha multiplicado por cuatro en sélo tres afios), exgarien la cual han operado las
instancias especializadas ministeriales y las municipalidades de nhasémate integrada en cada
localidad, mostrando la posibilidad de un trabajo mancomunatfioaz.

El nivel regional, especialmente en materia de recursos para la miftaest y el
equipamiento educacional, ha jugado un rol potente en esta dégadasalel mecanismo del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), incorporandose altiivel decisiones regional no menor.

2.3. La recoleccién y disposicion de residuos solid os domiciliarios

Los servicios de recoleccion de basura son eminentemente localesegpsmsabilidad de los
municipios, no obstante, éstos suelen ser licitados a atg@u@ o lo efectian internamente a través
de un servicio propiamente municipal. Se trata de un serviciolefnporque requiere periodicidad,
normas de higiene, separacion entre organicos y restos reciclgibegue suele implicar para las
entidades locales una actividad dificil y de cobro-tarifado complej

La disposicion final de los residuos soélidos domicitisries otro tipo de servicio,
estrechamente vinculado a la recoleccién, pero que consiste en eletntdafinal de los desechos.
Hasta tiempos recientes ello se efectuaba en vertederos, vale decirngaffasade basura” tratadas
con taludes y otras normas, con un tratamiento insalubrentd gde en ocasiones, poder extraer gas
de las emanaciones. Hoy en dia, estos vertederos han dado lugaredlelvos sanitarios, una
modalidad tecnolégica mas avanzada que permite un tratamiento sisied&@tla basura, el
aprovechamiento energético, el trabajo por celdas y hasta inclugepldoes de cierre para
transformar el relleno en area verde. Habitualmente la carga necesadlinen y los costos de
transporte hacen que este servicio sea “eminentemente” regional (inteatprealvo en el caso de
grandes ciudades, como Santiago, en donde incluso puedestictred rellenos sanitarios.
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En el Chile de la ultima década se han producido avances en tecnaleggdaxlas a estos
servicios de recoleccion y tratamiento de residuos solidosciiambs. Las innovaciones mas
importantes dicen relacion con la aplicacién de contenedores quiafelc$ trabajos de recoleccion,
con camiones u otros transportes asociados a dichos contengdoegaras en la optimizacion de los
recorridos en funcién de la demanda efectiva por barrios. Logipios han avanzado también en
licitaciones abiertas que favorecen una eficaz competencia en un mercaddetkeigsnaltamente
concentradas.

Con la aportacién de experiencias internacionales (principalmensvés tde GIZ) se ha
producido un notable avance en materia de rellenos sanitariognde dl Municipio y hasta el
Gobierno Regional adquiere un terreno, licita a su costo l&sldcisnes y oferta el servicio al
minimo costo entre operadores competitivos. Distintas combmeide la variante anterior pueden
darse. Ello ha permitido la instalacion de estos rellenos sasjtiys que requieren una complicada
certificacion ambiental y aprobacidén en los respectivos GolseRegionales de la parte de las
inversiones que es publica. Tal situacion tiene complejidadesyeg/dla basura” es parte de los
servicios “no deseados” en el entorno de cada cual, por sus extataslidegativas y los efectos
sobre el transporte y el medio ambiente, aunque en algunoslzgsosesta sea mas subjetiva que
objetiva con las tecnologias modernas que incorporan los lleno

Por otra parte, en la Ultima década Chile presenta un gran peobamlas tarifas y las
modalidades de cobro. Como el servicio se cobra asociado al imfereisbrial a los bienes raices -y
aproximadamente el 75% de dichos predios ser encuentra exergorcantaje muy alto de gente no
paga. Los municipios, que estan autorizados a efectuar copexdfiess, se enfrentan al dilema de
administrar un sistema de cobro complejo y de alcances bastantelosda alli que, especialmente
en las comunas pobres, tengamos un “déficit estructural” de re@aso$a recoleccion de basuras.
Aun cuando la gestidon operativa se efectlie en los niveles regaomellenos sanitarios) y locales
(recoleccion), toda la normativa sobre estas materias es de caractealnaemarial. El nivel
intermedio regional influye solamente en la calificacion ambiergdalod proyectos de rellenos
sanitarios, a través de la certificacion ambiental previa de ¢dyggips. Ello habitualmente implica
un conjunto de condicionantes ambientales a las inversiongsiel@e ve avalado por un proceso
formal de participacion ciudadana.

2.4. Los servicios policiales y de seguridad ciudad ana

Los servicios de vigilancia, control y accidn policial son creerente demandados en nuestros
paises. En los hechos, la mayoria de las encuestas de opinidtese@stablecen que la inseguridad
es —junto al desempleo— el problema mas relevante de las realakhuissnhericanas. La violencia en
ciudades de alta segregacion social como las nuestras, el mayoenalel trafico y micro trafico de
drogas y el aumento de robos, atracos y lesiones a las persofeprppiedad, todos ellos, han visto
incrementado su ocurrencia. En ocasiones, ha llegado a “colapsiatéelasde denuncias, porque ni
siquiera existe la confianza suficiente en las Palicias.

La experiencia chilena de los ultimos diez afos es asi. El prohkeianal, regional y local
méas grave es la inseguridad ciudadana o publica. Esto ha llevdd@raos planes de accion
gubernamental, que incluyen mejorar los niveles de denunciagragatbcedimientos policiales mas
efectivos, programas de prevencion a comunidades particularmentestepumejorar los
procedimientos de detencién y enjuiciamiento y la dificil tareandgrar los que, con énfasis
variados, se han definido programas como “Comuna Segura "y “Esagoro”.

Con ello, la connotacion local de los servicios policiales quedavielencia. Después de
experiencias municipales de discutible utilidad, como sistemasigilangia propios, se ha ido
afirmando la idea de reforzar las Policias institucionales: Carabirda Chile y la Policia de
Investigaciones. Ambos, sobretodo Carabineros, tienen umegbmocimiento ciudadano, al punto
que las comunidades locales exigen la presencia policial comaeygramcipal de sus grados de
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seguridad. Esa confianza se expresa también en el aumento de denpenceédrabajo con tasas de
victimizacion realistas (hogares victimizados). Esta tendenciaaeehéuado en la ultima década.

En términos operativos, los municipios juegan un rol im@mbe en los servicios de seguridad,
en la medida que se vinculan estrechamente con las Policias y sigpuéineamientos basicos,
entregan informacion, apoyan en la logistica de seguridad, mégsariveles de equipamiento e
iluminacién en diferentes barrios y favorecen la organizaciénaagteficiente de la ciudadania. En
muchos de estos casos este esquema muestra eficiencia. Los casos destaxtadde municipios y
de predominio de la “vigilancia privada” son abiertamente menonesattados.

La ciudadania organizada ha jugado, en un numero importante dewagapel destacado y
muy eficiente, especialmente en el “Plan Cuadrante” donde la accién deladge funda en la
colaboracion abierta de las dirigencias vecinales con Carabinestmsn&s de alarmas comunitarias,
acciones preventivas en los entornos de establecimientos educaciogladiesgrrollo de actividades
comunitarias para la poblacién joven (del tipo de escuelas vecidaldsitbol), han mostrado
resultados muy efectivos: La eficacia es menor frente al flagela deléncia intrafamiliar, la que
sigue mostrando cifras muy altas y afectan notablemente a la niogenifios.

Por otra parte, aun cuando aumenta la confianza en las policiastit exna tendencia a la
propiedad de armas en los hogares a causa de la victimizaciorgeridad. No obstante, el
Ministerio del Interior en conjunto con la Direccién GeneraVidwilizacién por afios lleva realizando
campafas de entrega de armas, incluso en las iglesias, ya quedagmeimmde armas en los hogares
es contraproducente y estas terminan siendo usadas basicamérgeapaltantes.

Con todo y reconociendo a las Policias como eje de la acci®@ydedad, las comunidades
locales y los municipios desarrollan una labor importantisen el ataque a la delincuencia y el
trafico de drogas, sobretodo en un esquema institucional calaoorSistemas educacionales y
sanitarios preventivos ligados, pueden mejorar la efectivideal ‘dedion local”.

2.5. Los servicios de fomento y desarrollo producti VO

En Chile la funcion de fomento productivo estd asociada a aadeéd y organismos
fundamentalmente publicos que operan como “animadores” del famaatd y el despliegue
productivo. La Corporacion de Fomento de la Produccién, elicBerde Cooperacion Técnica y
organismos tematicos especializados como el instituto de Di&satgropecuario (INDAP), la
Empresa Nacional de Mineria y el Servicio Nacional de Turismo K@HRIR) son las instituciones
de mayor relevancia.

En el fomento productivo han sido incluidos los servidesasesoria al emprendimiento
privado, la asistencia técnica a los productores y sus organizac@nasceso al crédito y los
regimenes de garantias que el Estado puede determinar y aquellamdetique promueven la
colocacion y el mercadeo internacional de los productos , a travé3R@e CHILE y otras
instituciones.

En todos estos casos existen acuerdos para una accion mancomundds agentes
empresariales privados.

En la dltima década y aun mas, en los ultimos cuatro afidgvéeal cabo una experiencia
inédita de gran significacion regional y local. Se constituyE®mgencias Regionales de Desarrollo
Productivo, como instituciones capaces de articular los esfugezagencias publicas y asociaciones
privadas en pos del desarrollo, especializadas en los sectorastimaxlvitales de cada Region del
pais. Esta solucién innovativa se encuentra en evaluacion podpda actual Administracion.

Salvo esta experiencia, que ha sido capaz de identificar clustehsciivos y que aplica
recursos también regionales del FNDR para el fomento produletinmgyoria de las deméas acciones
son de caracter nacional sectorial, y se replican bajo esquema desedosegirregiones, provincias
y localidades.
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Finalmente, los expertos consultados coinciden en que el dies@tonomico local y/o
regional es una “asignatura pendiente” en el proceso de descentrali&zcidace necesario adecuar
la institucionalidad del fomento productivo, movilizar m@gg recursos para la especializacion
productiva regional, y generar condiciones para una cooperaciéefiniéste y eficaz entre agencias
publicas y el empresariado privado.
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MAPA 2
CHILE: REGIONES Y MUNICIPIOS
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Numero de regiones 15
NUmero de municipios 345

Fuente: Elaboracién propia en base a antecedeatiesRUbsecretaria de Desarrollo Regional, Ministeel
Interior. Los limites y los nombres que figuraneste mapa no implican su apoyo o aceptacion oficialas
Naciones Unidas.

111



CEPAL - Colecciéon Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

3. Chile: resultado de encuestas a expertos

GRAFICO 4
PERCEPCIONES Y AVANCES EN LAS 4 DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION
DURANTE LA ULTIMA DECADA
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Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO 5
GRADO DE AVANCE EN DESCENTRALIZACION DE SERVICIOS E SENCIALES

DURANTE LA ULTIMA DECADA
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GRAFICO 6
PROPUESTA DE ACCIONES DE MEJORA EN LA DESCENTRALIZA CION DE SERVICIOS
ESENCIALES
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Financiamienta significativamente superior : : : : l l l ||—|—|
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g Focalizacion mayor para poblacion mas necesitada : : : : : : =
.'% Una rmayor incorporacion de ciudadanos organizados I I I | | | ||—0—|
i Avances en clasificaciany reciclaje =
Regulacion de los agentes privados : : : : : : ||—o—|
W ejorar el contral, de privados v las tarifas l l l l l l : =—
Palitica pro descentralizacian activa
b Financiamienta significativamente superior
% Transparencia, calidad, confianza y eficaciadel servicio -
é Coordinacion eficiente entre policias
E W ejorvincula policia y administraciones subnacionales —
g W ejorar el sistema judicial v reglamentaciones
@ Perfeccionar los sisteras de rehahilitacion vy reinsercian social —
Relacian estrecha y confiahle entre policias v organizaciones sociales
Palitica pro descentralizacian activa =
2 Financiamienta significativamente superior : : : : : : : =
g Instituciones pdblicas de fomento mejor coordinadas territorialmente I I I I I : : : I=_z ]
o Eficiente asociacion productiva entre pdblicos y privados =
% Focalizacion hacia MIPYMES : : : : : : : :I—o—
g Una mejor participacion de poblacian organizada I I I I I I I |—|o—|
w Difunsidn bnas experiencias de innovacion para replicarse =]
W ejorar las franquicias tributarias, capacitaciony garantias crediticias ! ! ! ! ! ! ! I—!H

00% 10.0% 200% 30.0% 40,0% 50.0% 60.0% 70,0% B80.0% 50.0%100.0%

Fuente: Elaboracion propia.
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4. CHILE

Tipologia de servicios esenciales descentralizados

Cuadros de analisis

GLOSARIO DE TERMINOS:

Funciones a ejecutar por los diversos niveles de gobierno:

P = Planifica.
O = Opera.
F = Financia.
E = Evalla.

Grado de responsabilidad e influencia en el desarrollo del servicio:
AA = Competencia exclusiva.

A = Alta influencia / intervencion.

B = Intermedia influencia / intervencién.

C = Baja influencia / intervencién.

114



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos

Descentralizacién de servicios esenciales

CHILE: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SECTOR SALUD - ATENCION PRIMARIA

Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P (0] F P (0] F
Leyes, normas y reglamentos AA A AA AA
Politicas y marco
normativo Plan de salud A | A | A A A Al Al A|B|B]|C
Estandares de desempefio y calidad AA | AA AA AA
L Infraestructura AY A A A AN A A Al
Inversion
Equipamiento A A A AX A A A A
Infraestructura AI A A A A A A A"
Mantencion
Equipamiento A" A A A A A A A
Coordinacion técnica de Safud AA AA AA AA AA AA |AA  |AA
Contratacion y administracion de pers8nal A A AA | AA A
Funcionamiento — Prestaciones de salud AS Al AA A’ B" | AA c
ejecucion del servicio
Bienes y Servicios de consumo AA | AA | AY
Logistica de compfa A A A A B B B
Servicios de informaciéh AA AA AA AA
Portales de Intern®t A A A A C C C C C C C
Participacion ciudadana Consejos Asesores Regionéies AA | AA AA AA
Consejos Consultivos de Usuaffbs AA | AA | AA | AA | A A A
Comités de Salud Comunaigs AA | AA A

Fuente: Elaboracion propia.
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? Normas constitucionales, leyes y reglamentos eatdinados en el nivel central, teniendo competanespecificas el Poder Legislativo y el Ejecutheriante el Ministerio de
Salud.

Al respecto, corresponde al MINSAL dictar normaseagales sobre materias técnicas, administrativeisapcieras a los que deberan cefiirse los orgasismentidades del
sistema.

b .
Hay planes de salud en los tres niveles.

¢ Los planes de salud son disefiados y llevados@mabel Ministerio de Salud, mediante sus sersidescentralizados (Servicios de Salud). Al misempo, son financiados
por MINSAL vy la evaluacion es desarrollada por éuganos desconcentrados (SEREMIS) quienes velaal pomplimiento adecuado de los objetivos del plarsalud. En este
sentido, existe un Plan Nacional de Salud y Pl&ezsonales de Salud Publica que estan a cargosd@HREMIS y que disefiado en conjunto con el Corssgsor Regional
gue contiene participacion ciudadana) De acue@ivcalar A15 N° 17 del 13 de agosto de 2007.

4 Los planes de salud son disefiados y llevados@pabel Ministerio de Salud, mediante sus sersidescentralizados (Servicios de Salud). Al misempo, son financiados
por MINSAL vy la evaluacion es desarrollada por éuganos desconcentrados (SEREMIS) quienes velaal gomplimiento adecuado de los objetivos del plarsalud. En este
sentido, existe un Plan Nacional de Salud y Pl&weggonales de Salud Publica que estan a cargosd@HREMIS y que disefiado en conjunto con el Conssgsor Regional
que contiene participacion ciudadana) De acuedocalar A15 N° 17 del 13 de agosto de 2007.

€ El Plan de Salud Comunal, es desarrollado porniad, Departamento o Corporacién de Salud Municpacada comuna. Su financiamiento proviene desfeaencias
ministeriales y presupuesto municipal. (Entidadisinistradoras de salud municipal, segun Ley 13i8e Estatuto de Atencion Primaria de Salud Mpalyi

f Segun la ley 19.937 sobre Autoridad sanitaridVlielisterio de Salud es quien esta a cargo de lmniacdel sector y formulard, controlara y evalualanes, programas en
materias de salud. Entre estos se contemplanfifaciten de objetivos sanitarios, el disefio y maiién de un sistema de estandares minimos a selidospor los prestadores
de salud, el sistema de acreditacion y de certificede especialidades y subespecialidades.

& Competencia ministerial en término de grandesitifines, que se complementan con las prioridadelssi Estrategias Regionales y los proyectos derdion del FNDR

(Fondo Nacional de Desarrollo Regional). Los sépgicle salud son los que gestionan recursos paaadiar obras de infraestructura, adquisicion depagniento médico,
industrial, computacional y vehiculos.

" Mediante el esfuerzo conjunto del Gobierno Redigred Ministerio de Salud y su Subsecretaria déeReestas inversiones son planificadas.

"Entre los productos estratégicos de los GobieReggonales se incluye el financiamiento, ejecugidiscalizacion de la inversion del FNDR y PROPRdgrama Publico de
Inversion en la Regidn).

j Competencia ministerial en término de grandesifines, que se complementan con las prioridaddasdEstrategias Regionales y los proyectos derdidn del FNDR. Los
servicios de salud son los que gestionan recuesasfimanciar obras de infraestructura, adquisideérquipamiento médico, industrial, computacignathiculos.

También tendra injerencia el Ministerio de ObrablRas, como es el caso de las obras concesianadas

Los servicios de salud son los que gestionan sesupara financiar obras de infraestructura, adhg@iisde equipamiento médico, industrial, compuwtaal y vehiculos (de

hecho existen iniciativas de presupuestos partivgsligadas a los Servicios de Salud). Se compigan con las prioridades de las Estrategias Ralgi®ly los proyectos de
Inversion del FNDR.
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™ Entre los productos estratégicos de los GobieRemgonales se incluye el financiamiento, ejecugifiscalizacion de la inversién del FNDR y PROPIR.

" Los servicios de salud son los que gestionan sesypara financiar obras de infraestructura, aifisde equipamiento médico, industrial, computaal y vehiculos (de
hecho existen iniciativas de presupuestos partiggsligadas a los Servicios de Salud). Se compigan con las prioridades de las Estrategias Ralgi®ly los proyectos de
Inversion del FNDR.

° Funcién desarrollada por MINSAL mediante sus Scissarias de Salud Publica y Redes AsistencialgtssEson los superiores jerarquicos de SEREMISvickes de Salud
respectivamente, en sus funciones de Autoridadasen{SEREMI) y el desarrollo de la red asisten@S&).

P Los establecimientos de salud municipal son aditnados en base a convenios entre Servicios dd $allunicipalidades. Es obligacién de cada muniidd la contratacion
de personal adecuado y necesario para dar cumptoréglas obligaciones asistenciales que contragrteisl de los convenios. (Ley 19378)

9 Mediante transferencias ministeriales (Service$dlud).

" Articulo 12, ley 19378: “La fijacién de la dotacigmunicipal) se hara mediante una proposiciondgbera ser comunicada al correspondiente ServicBatlid en el plazo de
diez dias. El Servicio de Salud podra observaijdaién si considera que no se ajusta a las nose@aladas en la letra c) del articulo anteriorr{tasnas técnicas que sobre los
programas imparta el Ministerio de Salud), dengbplazo de diez dias, contado desde la recep@dn tespectiva proposiciéon que fijé una dotaclémobservacién se hara
mediante resoluciéon fundada y no podra implicamenemento de la dotacidon precedentemente fijadia Bunicipalidad rechaza algunas de las obsemnasi, se formara una
comision, integrada por el Secretario Regional Marial de Salud, el Alcalde de la comuna respagtiun consejero, representante del Consejo Rdgiprian la presidira. Esta
comision debera acordar la dotacién definitiva sudidd 30 de noviembre del afio correspondiente.

® Es funcién del MINSAL establecer protocolos refieiales de atencién de salud (manejo operativaateigmas de salud).

' Articulo 49, ley 19378: “Cada entidad administnadde salud municipal recibirda mensualmente, delidtério de Salud, a través de los Servicios dadSgalpor intermedio de
las municipalidades correspondientes, un aporéaésel cual se determinara segun los siguiemiiesios:

a) Poblacion potencialmente beneficiaria en la gmanucaracteristicas epidemiolégicas;

b) Nivel socioecondémico de la poblacién e indiceswtalidad y dificultad para acceder y prestancit;es de salud;

c) El conjunto de prestaciones que se programealrmeute en los establecimientos de la comuna, y

d) Cantidad de prestaciones que efectivamenteeedlios establecimientos de salud municipal dedauna, en base a una evaluacion semestral.

El aporte a que se refiere el inciso precedentieminard anualmente mediante decreto fundaddlidedterio de Salud, previa consulta al Gobierregi@nal correspondiente,
suscrito, ademas, por los Ministros del InteriateyHacienda. Este mismo decreto precisara la prigpoen que se aplicaran los criterios indicadofasrietras a), b), c) y d)
precedentes, el listado de las prestaciones ceya@dn concedera derecho al aporte estatal deagétalo y todos los procedimientos necesarios ferdeterminacion y
transferencia del indicado aporte.

Las entidades administradoras podran reclamar @ikirio de Salud, por intermedio del Secretarigi®eal Ministerial de Salud.

Asimismo, existen recursos destinados, proveniefedSONASA.
“ Las SEREMIS cumplen funciones de fiscalizaciémneditacion de entidades prestadoras, incluso emablo en la implementacion de recepcién de redamo

Asimismo, vela por la ejecucién de las accionesatied publica por parte de las entidades que iatelgrred asistencial.
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¥ Articulo 49, ley 19378: “Cada entidad administradde salud municipal recibird mensualmente, delidéério de Salud, a través de los Servicios dedSapor intermedio de
las municipalidades correspondientes, un aporsgagsel cual se determinara segun los siguiemtesios:

a) Poblacion potencialmente beneficiaria en la gmamucaracteristicas epidemioldgicas;

b) Nivel socioeconémico de la poblacién e indicesutalidad y dificultad para acceder y prestancitnes de salud;

¢) El conjunto de prestaciones que se programealraeute en los establecimientos de la comuna, y

d) Cantidad de prestaciones que efectivamenteeedlios establecimientos de salud municipal dedauna, en base a una evaluacion semestral.

El aporte a que se refiere el inciso precedentegminara anualmente mediante decreto fundadélidedterio de Salud, previa consulta al Gobierregignal correspondiente,
suscrito, ademas, por los Ministros del InteriateyHacienda. Este mismo decreto precisara la prigpoen que se aplicaran los criterios indicadofasrietras a), b), c) y d)
precedentes, el listado de las prestaciones cega@dn concedera derecho al aporte estatal deagétalo y todos los procedimientos necesarios perdeterminacion y
transferencia del indicado aporte.

Las entidades administradoras podran reclamar @isMiio de Salud, por intermedio del Secretarigi®®al Ministerial de Salud.

Asimismo, existen recursos destinados, proveniafddSONASA.

" Estas, surgen del Plan Municipal de salud, el comtempla las necesidades y urgencias del nigel.lo

“ Hay costos absorbidos por las municipalidadescaogo a sus fondos generales, ingresos propi@msférencias del FCM (Fondo Comun Municipal).
¥ Hay costos absorbidos por las municipalidadesceogo a sus fondos generales, ingresos propiessférencias del FCM.

? La Central de Abastecimiento del Sistema Nacideabervicios de Salud tiene por objetivo abastedarmacos e insumos clinicos a los establecioseiel Sistema Nacional
de Servicios de Salud, a los establecimientos ripales de salud y a otros adscritos al sector gaibtiomo los hospitales de las Fuerzas Armadasversidades. Sin perjuicio
de lo anterior, las municipalidades también puedatizar compra.

% Segln ley 19937, sera funcién del Ministerio tratatos con fines estadisticos y mantener registrosancos de datos respecto de las materias denspetencia. Las
SEREMIS deberan mantener actualizado el diagnéstimemioldgico regional.

®® En materias de salud, son MINSAL, SEREMIS y Sévgicle Salud quienes mantienen paginas Web Irnistitales y en donde promueven la informaciéon defaunidad. Lo
anterior, no limita la promocion de materias deidan paginas de Gobiernos Regionales (con sustégiis de Desarrollo Regional) y Municipalidadesus Planes de Salud
Municipal).

“ SegUn directrices de la Subsecretarfa de SalulitRiue instruye a las Secretarias Regionalesskéiriales para la constitucién de Consejos AsesRegjionales, los cuales
estaran compuestos por organizaciones socialdegitimidad en la region, que puedan aportar ahtietel Plan Regional de Salud.

4 Conformados por representantes de Consejos derblesg Consultivos de Usuarios de Hospitales yi@zs de Salud de Atencion Primaria de nuestra Rsdjue a su vez
cuenten con participacion de: organizaciones cotarias, agrupaciones de usuarios, voluntariadpresentantes de los funcionarios de salud.

¢ Denominados también Comités Vida Chile. ElI Corvitda Chile es una red de trabajo local en la cumden participar todas las instituciones pulblicasiyadas de una
comuna, ademas de todas las organizaciones sogielgtirales, cuyo interés sea el de abordar deeraaconjunta los principales problemas que afdetealidad de vidy la
salud de la poblacion de esa Comuna. Con una mimégigral sobre la calidad de vida de la poblacidg comunidad disefia y ejecuta acciones conjpat@salcanzar el nivel
de vida deseado.
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CUADRO 7
CHILE: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SECTOR EDUCACION — NIVELES BASICA Y MEDIA
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P (0] F E P @) F
Leyes, normas y reglamentos AA A AA AA B C
o . Politica Educacionl AA A AA AA C
Politicas y marco normativo
Curriculo basica y media AA° A AA AA B¢
Estandares de desempefio y cafidad AA AA AA
Infraestructura A B’ A A AY c"
Inversion Equipamiento A A A A C C
Mobiliario A Al A | A C C
Infraestructura B B AI m
Mantenciof Equipamiento A A B" A C C
Mobiliario A A A C C
Subvencién escolar AA° AP AAY AA B A
Contratacién y administracion de persénal A A AA! AA B
Funcionamiento — ejecucién del | Bienesy servicios de consufmo AA | AA | AA
servicio w
Material educativo — tecnolégico, bibliotecag A A A A
Servicios de informacidn AA AA AA AA
Reconocimiento y fiscalizacion de prestadores
privadod AA AA AA AA
Portales de Interrfet AA AA AA AA C C Cc
Centros de profesor@s AA AA
Participacion ciudadana y actores
sociales vinculados Centros de padr@’s AA AA AA
Consejos escolarEs AA | AA | AA
Centros de alumn8b AA | AATL AA

Fuente: Elaboracion propia.
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? Las normas constitucionales y reglamentos sonrgeas a nivel nacional, se aplican para todo eltdep, y las funciones pueden ser generadas delsdeder legislativo o
ejecutivo, quien realiza es el Ejecutivo mediant®&EDUC (Ministerio de Educacién). No obstante, et de caracter nacional, en la operacion tambitamiienen en menor
medida el ambito regional y local. Principales nasmConstitucion, LEGE (Ley General de Educaci@@CE (Ley Orgéanica Constitucional de Educacion}i¢atos no
derogados), Ley 18956, etc.

b .. . .. . . ~ , . o . . - s Z -z
El Ministerio de Educacién es quien disefia, nomralua y supervisa politicas, planes y objetiveslesarrollo educacional, y las ejecuta a travésiderganos, y su relacion
con servicios descentralizados y/o privatizados.

¢ Disefia, norma, desarrolla y evaltia el marco auaicy su aplicacion, y los planes y programassiiedéo para niveles pre basico, basico y medio.

Los establecimientos educacionales desarrollaragtars de planificacion docente al inicio de cadaestre y al término del afio lectivo, las que formarte del calendario
escolar. Estas jornadas son lideradas por el direcjefe técnico -con la asesoria de la supemvisiéson apoyadas con documentos de trabajo elidworzor el Ministerio de
Educacion.

¢ Estandares de tipo nacional, que se exigen aldetaistema educacional, y que son impuestoglpdinisterio.

" El marco regulatorio vigente obliga al MINEDUC matregar el 70% de los recursos del Fondo de Irtfizetsra Escolar (FIE) a los Gobiernos Regionaldsieio de cada
periodo.

¢ Mediante el Fondo Nacional de Desarrollo RegioRatos recursos se destinaran a financiar la dftute iniciativas de inversién y adquisicién déars no financieros
destinados a infraestructura, equipamiento y marimlieducacional, y a la compra de terrenos pairestalacién o acondicionamiento de establecimnttocales educacionales
del sector municipal (municipalidades y corporae®municipales). Esto se define en base a lassitspoes de SUBDERE en conjunto con MINEDUC.

"Enla presentacion de proyectos al FIE de MINEDUC.

" Area de programas de Gestion Municipal provengedé Ministerio de Educacién, como parte de lisananciamiento para infraestructura escolar.
I Area de programas de Gestion Municipal provengdés Ministerio de Educacion, como parte de limkafinanciamiento para infraestructura escolar.
k Aplica similar sistema de planificacién, operagcifimanciamiento y evaluacion que el proceso dersién.

' Mediante el Fondo Nacional de Desarrollo RegioRkalos recursos se destinaran a financiar la afatute iniciativas de inversion y adquisicion déivas no financieros
destinados a infraestructura, equipamiento y mafmlieducacional, y a la compra de terrenos parsstalacion o acondicionamiento de establecim&nttocales educacionales
del sector municipal (municipalidades y corporae®municipales). Esto se define en base a lasgigspoes de SUBDERE en conjunto con MINEDUC.

™ En la presentacion de proyectos al FIE de MINEDUC.

" Para el caso de la EDR de Regién Metropolitanayeseciona la funcién de implementar equipamieneagbyo cultural (bibliotecas, medios digitalesaardeportivas) en los
sectores mas vulnerables de la Regién. Esto serjigesomo un caso que no necesariamente se replmaas regiones.

° La planificacién de la subvencién a establecintigmducacionales surge desde MINEDUC.
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P La coordinacién nacional de subvenciones depetedidel Ministerio de Educacion es quien fiscalizeoprdina los pagos de subvenciones a los sostersegwincipalmente
via Banco Estado (el Banco del Estado de Childegges en las secretarias Ministeriales.

9 Representa un 60% del presupuesto total del miftsal 2009.

" Sin perjuicio de lo dispuesto en el inciso 4°ateiculo 13, del D.F.L.(Ed.) N°2, de 1998, factites Ministerio de Educacién, a solicitud del Intente Regional, para decretar
que en el calculo del pago de la subvencion memsusé considere la asistencia media promediogimas dias registrados por curso del o los estatbtgttos educacionales de
la respectiva region, atendiendo a que esta harimgmado una baja considerable motivada por faestatimaticos, epidemiologicos o desastres naturdles dias no
considerados por las razones sefialadas no pagéras los diez dias, en el afio escolar 2010.

* El proceso de descentralizacién de los estableniws educacionales del sector publico llevo alosierofesores comenzaran a regirse por el Codiy@radbajo, sin embargo,
el Estatuto Docente de 1991 volvié a centralizaudiecisiones sobre contratos y remuneracionessqedfesores de establecimientos municipales.

Para que los docentes se incorporen en calidadtullerds a una dotacion municipal, deben ingresargoncurso publico de antecedentes. Cada docefie postular al
municipio de su eleccion.

* La evaluacion del desempefio se orienta al mejergmide la labor pedagégica de los educadoresslqmopdsito de contribuir al mejoramiento de lpseadizajes esperados
de los nifios, nifias y jovenes.

La evaluacion tiene caracter formativo y constitupa oportunidad para que el docente se conozaa hegde el punto de vista profesional, identifittatanto sus fortalezas
como los aspectos que puede mejorar. Es desaagtadel MINEDUC.

Marco legal: Ley N° 19.933, febrero de 2004 y L&y1N.961, de agosto de 2004.

“ En el proceso de evaluacion, hay un informe dereetia del Director y Jefe UTP del colegio en ticies

Y Costos a cargo de los establecimientos, corparesig/o unidades a cargo de los establecimienicsyemodalidades publicas, particular-subvencigatarticulares.
“ MINEDUC planifica, genera y entrega material edivca tecnolégico y bibliotecas directamente oawés de proyectos que postulan los colegios.

* Los servicios de Informacién, son parte de logipetos estratégicos de la Subsecretaria de edncatigual entrega informacién a usuarios y redokade evaluaciones
principalmente.

Y El Ministerio de Educacién reconoceré oficialmeaties establecimientos educacionales que imparaefianza en los niveles de educacién parvulasigaoy media. Todos
los sostenedores que reciban recursos estatalesadetendir cuenta publica respecto del uso deelosrsos y estaran sujetos a la fiscalizacion ytenia de los mismos que
realizara la Superintendencia de Educacion.

? Desarrollados, subidos y actualizados por el MINEDoficialmente, no obsta que tanto colegios, cofumicipalidades mantengan informacién en matereasdlicacion para
la comunidad escolar.

% El Centro de Profesores es la institucién intetelacolegio que agrupa a todos los profesores figne como meta fomentar la convivencia e intégrade sus miembros.

121



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

®® Aun cuando lo comin es que esta estructura seenganhnivel de establecimientos educacionales, évar@s de Padres pueden asociarse en distintdesiyp®r comunas,

provincias, regiones y a nivel nacional (Asociae®de Centros de Padres).

“ En esta instancia, padres, madres y apoderadasjages y docentes podran, a través de sus espaeses, informarse, proponer y opinar sobre faateelevantes para el
mejoramiento de la calidad de la educacion en stablecimientos. EI Consejo Escolar estara compuestmenos, por los siguientes integrantes: elifactor/a, ellla

sostenedor/a o su representante, un/a docentd@legi sus pares, el/la presidente/a del CentAdutanos y el/la Presidente/a del Centro de Padres.

% De acuerdo a disposiciones del Decreto N° 52890 teformulado en 2006. Sobre composicion y furaisiento de Centros de alumnos.
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CUADRO 8
CHILE: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES RECOLE CCION Y DISPOSICION DE RESIDUOS SOLIDOS DOMICILIARI OS (RSD)
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P (0] F E P o F E
Leyes, normas y reglamentos AA® | AA | AA | AA
Politicas v marco normativo | Politica sobre Gestion de Residuos Domiciliarios, , , b c d
y Residuos Industriales y Peligrosos AA A AA | AA B c
Normativas sobre libre competencia y e
transparencia AA AA | AA | AA
Preparacion de proyectos de inversion en RSD Af A A BY C
., . Calificacion ambiental y urbana de proyectos RSD B Ah A B
Inversion e infraestructura
Programas de inversion publica regionales A A AA' A A A B’ B
Licitacion, adjudicacion y control a operadores k |
privados A A A A A A A A
Seguimiento sanitario y ambiental AA AA™
Mantencién y monitoreo Tratamiento y control de proyectos ilegales A A"
Actualizacién de proyectos, licitaciones y A° B
operaciones
Recoleccion de RSD AAP AA | AA | AA
Acopio, clasificacion y reciclaje de RSD BY B B B
Funcionamiento y ejecucion | _. o . r
del servicio (recoleccion y Disposicion en rellenos sanitarios de los RSD AA AA AA | AA
disposicion) Logistica de transporte a la disposicion AS A B B
Tarificacion y cobranza del servicio AAY AA | AA | AA
Operacién y cierre de rellenos sanitarios AAY AA AA | AA
Iniciativas de clasificacion y reciclaje BY
Participacion ciudadana y N
actores sociales Programas educativos sobre RSD B
Participacion en calificacion ambiental de y
proyectos RSD A A B B

Fuente: Elaboracion propia.
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? Las Leyes referidas a Residuos Soélidos Domiaiii@(RSD) se encuentran en el ambito del Codigot&amiy de las competencias del Ministerio de Satuk es donde se
regula las modalidades de recoleccién y la disgbsite ellos, estableciéndose un conjunto estdietequisitos al efecto.

Esta legislacion se encuentra complementada ptamegtos sanitarios especificos, tanto los referaloecoleccién como a disposicion, particularmentndo se establece el
requisito de los rellenos sanitarios.

La Ley de Municipios establece la competencia deali entidades en la recoleccion de RSD como@pkcidad asociativa con otros municipios al efecto
La Ley de Gobierno y Administracion Regional seftalmpetencias y responsabilidades en el ambiteaerees territoriales de alcance mayor al municipal
La Ley del Medio Ambiente y el reglamento sobreifi¢alcion Ambiental provee a la CONAMA (Comisién tlanal de Medio Ambiente) como a las COREMAS (Cadoniss

Regionales de Medio Ambiente) en cada regién deratites responsabilidades. Actualmente el nuevastdito del Medio Ambiente y el Servicio de Cal#@@on Ambiental
precisan sobre esta materia.

Politicas, normativas y reglamentos particulars sido confeccionados respecto de residuos inalesttomo de residuos peligrosos. Estos aspsotoselevantes, en la
medida que los RSD suelen “coexistir’ con algunelttes.

Se trata de normas muy estrictas que se vincularektvansporte, la localizacion de lugares de m¢dps normas relativas a los riesgos de dichasagjones y la disposicién
final.

C . . .. s . sy .. . - .. ’ P

A nivel regional se han definido politicas y pragis sobre residuos solidos domiciliarios, en etmde la normativa y reglamentacion general. $e hai un reconocimiento
a la especificidad y el tamafio regional, especiatenen lo referido a disposicion en rellenos sab#gajue constituyen en Chile una cifra cercan®8&b de dichos residuos, pero
con un avance concentrado en la ultima década.

d .. . - ros . s . 1 e - ~_ 12z
En la escala local, para el caso de municipiossdalas importantes se han definido programasitigasl para la recoleccion de residuos solidos ditiarios, sefialandose en
ocasiones la necesidad de una clasificacion elenéatellos y una periodicidad de los retiros.

¢ Dado que la estructura empresarial del sectoto(tam recoleccién como en disposicién final) syeksentar rasgos monopélicos o cuasi monopéli¢a&jlrinal de la Libre
Competencia y otras entidades especializadas deistéiio de Economia, establecen regulaciones iedggcrevisan los llamados a licitacion y resuelwsntroversias
importantes en estas materias. La judicializac®estos conflictos también es habitual.

El régimen de contratos municipales sobre RSD aglarlas materias en la que existen mas contrageygpresentaciones relativas a la probidad.

Los proyectos de inversion en materia de RSDresmaleccion y sobretodo disposicion, requierenrdalto nivel de especializacion, incorporando esside suelos, drenajes,
ingenieria general y de detalle, vias de accesaepos quimicos, recuperacion de fluidos, tratamsethe riles, mercadeo, alternativas de operapléngs de cierre, etc.

Ello conduce a que sea “el nivel central” el enadg(a nivel publico y/o privado) de su preparacéimensionamiento e importantes variables ambientasanitarias.

€ A nivel operativo regional, se pueden preparafilpsrde proyectos relativos a RSD, aunque halitaate se trata de una especificacién de lineansieriotralmente definidos
(incluso de proyectos “llave en manao”). Tambiémael caso de proyectos algo mas sencillos quespust enfrentados con la capacidad profesionilmaigo local.

" De acuerdo a la Ley 19300 del Medio Ambiente yraodificaciones sucesivas, como del reglamentoatéficacion Ambiental, estos proyectos requiereralrealizacion de
Estudios de Impacto Ambiental, que se efectianrgbnente en el nivel institucional regional. Estguiere de informes pormenorizados que efectlasdnscios publicos
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atingentes a nivel regional, y en ocasiones exjstenunciamientos de servicios del nivel naciooaindo existen controversias o aspectos especi@melicados del proyecto.
El nivel municipal actia como un servicio mas, aiengu opinion es de particular relevancia.

Estos proyectos tienen tratamientos ambientalesplejos, producto que se trata de iniciativas poeseddas por la poblacién en general. De alli queereé de las
compensaciones sea de especial relevancia, alggaedhs aprobaciones ambientales sujetas a unntonjnportante de condiciones.

' Dado que estos proyectos suelen tener origenqgodeli su gestacion, en el caso chileno se ha esidblen la Gltima década un programa de inversicegionales. La idea es
gue mediante este mecanismo, los recursos puldeaosilizan en la infraestructura, el acopio deutmsla compra de terrenos para la instalacioretienos sanitarios y en la
coordinacion intermunicipal para la licitacion yeoacion privada de dicho relleno. Este esfuerzteh@o apoyo de la cooperacion internacional de, @iZcoordinacion con el
Banco BFW aleman.

! A nivel méas operativo acttia la escala municipaé guede o no ser intercomunal, dependiendo daruafios geograficos y demanda de basura.
La licitacion, adjudicacion y el control en la iés de operadores privados es efectuada princgrahren el nivel regional(o intercomunal).
Para el caso fundamentalmente de recoleccion mstas actividades en el &mbito local municipal.

™ El seguimiento sanitario y ambiental se da emstancia regional del Ministerio de Salud PublleaSecretaria Ministerial Regional de Salud, adsaste su responsabilidad
ambiental. Secundariamente observamos controleiipales a los operadores de recoleccion en furdigdios respectivos contratos.

" Una tarea de las instancias regionales de Saliairdayor importancia en el control y término deurales o vertederos ilegales, los que tiendeeseptarse con mucha fuerza.
Este tema central de cualquier politica de residdidos, implica fuertes controles y medidas agmesilas a redestinar los terrenos utilizados dlieas verdes u otros proyectos
con prontitud.

° Estas materias implican la revisién sistemati@agaliticas, normas, programas y proyectos. Deyalii se efecttian con diferentes connotacionessetnel® niveles, aunque la
principal responsabilidad esta en el &mbito natipehregional.

P La recoleccién es una actividad eminentementd Imcaicipal, aunque habitualmente se trate de atwgrde suministro del servicio por parte de omeexdprivados. Esta
accion directa incluye en ocasiones el cobro pgeeglicio. Ello porque el cobro por basuras se emtta asociado al de las contribuciones de losbieaices, cobro del que en
promedio un 75% de las propiedades estan eximidas.

La ley ha facultado el cobro a los Municipios, unateria muy compleja de llevar a cabo. De alli guservicio local sea estructuralmente deficitagspecialmente en las
comunas de menores ingresos relativos donde ld&prexentos son superiores al 90%.

9 La clasificacién y el reciclaje, asi como todasftrmas de divisién de la basura, se desarrolierepiamente en el nivel local, salvo excepciomesienicipios de altos niveles
de ingresos y conciencia ambiental, donde el igeiclasificado es una actividad creciente.

" Esta actividad es de naturaleza territorial mapliangyue la comuna, vale decir intercomunal o neglioes decir existe un tamafio que hace convenipreteesta actividad
especializada se lleve a cabo con una amplitud eleado que sea compatible con los costos de traaspaina rebaja importante de tarifas que asumsnmunicipios
participantes para con el operador privado quilii servicio.

° El transporte es una variable fundamental de disfgm final (regional o intermunicipal).
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t .z . . . . ..
En el caso de la recoleccién, el transporte esanable fundamental que ser trabaja, analizayalee en el nivel local municipal.

“ El cobro es municipal, aunque con las caracteafsthabitualmente deficitarias antes sefialadasrifigacion dependera de las bondades y competeecias licitaciones a que
se llama y de la existencia de competencia efectiva

En todos los casos en que la competencia ha exissdcostos bajan ostensiblemente, como en eldmSantiago de Chile al comenzar a operar treod sanitarios (Santiago
Poniente, Santa Marta, ademas de KDM en el nortadeudad). La historia de estos rellenos sawisags particularmente ilustrativa, puesto que éi€&no Regional
Metropolitano y los municipios debieron llevar &cain proceso de alta complejidad y muy poco apaydadano.

¥ El cierre de los rellenos sanitarios es una nafertdominantemente regional, como de hecho esstlesido en las aprobaciones ambientales de mgptos de la tltima
década.

" Se trata de iniciativas mas bien menores y asasiadMunicipios con capacidades de financiamieata polventar instalaciones y procedimientos. Guenbn apoyo y
creciente participaciéon ciudadana.

* Se trata de esfuerzos principalmente municipabstimhdos a generar conciencia y a formar “prorastode ciudades limpias. Existe una participacitiitdda de escolares
sobre esta materia.

¥ De acuerdo a los procedimientos de certificacigiiantal, se da una incorporacién activa, formeezg que requiere respuestas de los organismokdéccomo de los
oferentes de proyectos. En esta Ultima década peoduciendo un lento transito desde la fuerteiofn ciudadana a estos proyectos hacia el camdiniiento de ellos.
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CUADRO 9

CHILE: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SERVIC 10S POLICIALES Y SEGURIDAD CIUDADANA

Nivel Nacional

Nivel Intermedio

Nivel Local

o F E P O

F

o F

Politicas y marco
normativo

Principios y atribuciones constitucionales legald
y parlamentarias.

2]

AA AA AA

Definiciones de estrategias de Seguridad
Ciudadana

o

Marcos legales y sancionatorios para delitos

>
3
3

Normas para seguridad de privados

AR AR AL

Inversién e

Programas y proyectos de infraestructura

infraestructura

Equipamiento policial

>| >

Formacion de Recursos Policiales

Mantencién de infraestructura basica

Mantencién y
monitoreo

Monitoreo de equipamiento fijo, movil e
informético

Sistema de seguimiento, informacién y control
periddicos

Modalidades de ejecucion policial
(procedimientos policiales)

AA | AA AA‘

Acciones de prevencion en seguridad

=

Funcionamiento y
ejecucion del servicio

Recepcion y procedimientos de denuncia

> | >

"

(Gestion directa de los
Servicios de Seguridad

Programa de apoyo a victimas

>,-»

Logistica de compra y renovaciones

<

Servicios informaticos y sistemas

<

> | >

Indicadores de logros periddicos

>
s

Asambleas ciudadanas vecinales

Participacion ciudadang

Comités pro seguridad ciudadana

Alianzas publico — privadas

Medios de comunicacion y roles ciudadanos

Fuente: Elaboracion propia.
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? La Constitucién Politica, las Leyes Organicastieda a Seguridad y el Orden Publico, las normatile Carabineros de Chile y de la PDI (Policiandedtigaciones de Chile)
establecen el marco normativo y legal privativoredas funciones que las Policias deben llevaba.ca

Se trata de una funcion extraordinariamente ceérdidd, al punto que las materias resefiadas solmsdificables por iniciativa del Ejecutivo y condum calificado en el
Congreso Nacional.

Todas las materias de planificacion, operaciéranfalamiento y control se encuentran concentradeismamente en los Ministerios de Interior y Defensta Ultima entidad
para situaciones de emergencia y/o que comprorsétiuar coadyuvante de las Fuerzas Armadas.

® En materia de Estrategias de seguridad y ordelicpibs el nivel central el que concentra privatiente estas direcciones de accion. Mas alla deoladas, el Ministerio de
Interior efectla estas definiciones, a través dedapendencia de la Subsecretaria del Interioesdbguridad Publica Ciudadana.

En la actualidad, se debate en el Congreso Nacilen@&estructuracion de dicho Ministerio, que mpooa una Subsecretaria de Seguridad Publica.

° En el &mbito regional, como parte de las funciatetdntendente Regional, él preside un ComitéeguBdad Publica, donde se dirigen y coordinareliserzos y acciones de
las Policias con diferentes entes privados y sxidn cada Region se lleva a cabo una Estrategiemial de Seguridad Publica, que es la aplicagidpse territorio de las
estrategias en el nivel nacional.

Existen comisiones y eventualmente planes de isleglique se establecen en el nivel comunal, petmatede especificaciones territoriales parti@dadonde se busca una
articulacién entre agentes productivos y sociabeslas Policias. El Municipio juega un rol coordlnade dichos esfuerzos y en ocasiones el Mingstiad Interior provee de un
secretario ejecutivo al efecto.

€ Los marcos legales y sancionatorios se encuecérznalizados en el Poder Judicial. Es asi comndasas, leyes y reglamentos forman parte de umpleta legislacién sobre
seguridad y orden publico.

Se trata de una funcién absolutamente centraligaclzalquier modificacion a ella es iniciativa dge&utivo y requiere quérum calificado del Congré&acional. La Ultima
Reforma Judicial y Penal, incluida las DefensoFiéblicas y las Fiscalias, desde hace una décaefstdtzecido nuevos procedimientos y procesos,egponden a esquemas de
mayor eficiencia, garantias, celeridad y eficaeidos procesos legales.

" Estas normas, habitualmente reglamentarias o deiteyes especificas, como el Control y TeneneiAminas, y aquellas disposiciones sobre seguridadantos privados, son
altamente restrictivas respecto de la “iniciativiegdla”.-En ocasiones, frente a determinados egentactos publicos existen especificas modalidddegsguardo. También se
trata de normativas centralizadas y restrictivas.

& Algunas reglamentaciones implican a nivel opecatagional, responsabilidades de las entidadedesntradas del nivel central.

En grado menor y subordinado a normas generakes,ey marco de las atribuciones de la Ley de Mpaliclades, los municipios se involucran secundagiste en cuestiones
relativas a estas normas y procedimientos opegtivo

"La infraestructura policial compete fundamentalteenlas Policias centralmente. De alli se establés prioridades sobre la renovacién, mejoramigmuevos proyectos de
cuarteles, recintos policiales, instalaciones dedeion y demas cuestiones de infraestructura.

I'Ha ocurrido que la escasez relativa de recursmsp @l surgimiento del Fondo Nacional de Desarri@kgional (FNDR) de la ley de Gobierno y Adminisida regional (LOC,
19175), hace que en la préactica con esta modatiddthanciamiento total o parcial se puedan efeqtuayectos de este tipo. Este procedimiento haidoiendo (en términos
relativos), de modo que hoy se puede afirmar gisteetna responsabilidad que es compartida pdedisernos Regionales.
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¥ Ademas deben cumplirse las normas del sistemamalaie inversiones (SNI), y someterse a pautasrdabilidad social. Como los proyectos del FNDRd®n ser destinados
a una variedad de acciones en el campo de lassiomes, la voluntad del Intendente Regional y dspectivo Consejo Regional (CORE) son vitales eprilarizacion de
iniciativas de esta naturaleza. La mayor relevadeikas cuestiones de seguridad publica y ciudadaméecho que se hayan incrementado los recursestes sentido.

'El Equipamiento Policial (vehiculos, transportesiteriales, computadores, sistemas de informaeitdr), pueden asociarse a la categoria anterionfoeestructura, y por lo
tanto, es valido el andlisis del aspecto antefiplica lo mismo para nivel intermedio.

™ La formacién de recursos policiales es privatiealas Policias, en todos sus procedimientos defipkrion, financiamiento, operacién y control. 8ata de una tarea
indelegable, asi como todo aquello que tratandesefihestructura o equipamiento sea definido cpolizialmente estratégico.

" La mantencion de la infraestructura basica eresbilidad principal de las instituciones polieflpuesto que alli surgen las normativas, losegiingentos y en ocasiones, el
financiamiento. Como en los casos descritos ensitanteriores, algunas acciones de mantencion sstamde locales y recintos pueden ser resortamocoiente de
financiamiento) del ambito de los Gobiernos Redemdvia FNDR) y hasta del apoyo de recursos mpalies. Lo que tenemos a este nivel es basicamesdalisades de
cofinanciamiento, en cuanto al origen de los ramyrpero bajo los procedimientos establecidos amPlolicias. Siempre se esta haciendo referen®lanicipios de cierta
envergadura econémica y capacidad financiera. Apdiecnismo para nivel intermedio y local.

° En lo referido a equipamiento se cumplen las dispanes del acapite anterior, con el solo agregpgoen estos casos el cofinanciamiento municipahenor. Aplica lo
mismo para nivel intermedio y local.

P En las cuestiones relativas a la informacionstesia es celosamente centralizado en las Policias instancias superiores.

9 Los procedimientos policiales, cualquiera seabselson estrictamente de responsabilidad de lasi@olEl celo policial es aqui evidente, y enasdacchileno, la existencia
(aunque pasajera o de colaboracién menor) de gende vigilancia municipal ha sido objeto de emigg@s polémicas, siempre resueltas por la necesieadantener los roles
privativos de las Policias.

" En materia de prevencién existen importantes ferde cooperacién de las instancias regionales yicales, especialmente con acciones y programasres zle mayor
peligrosidad, en establecimientos educacionalee gashcentracion de publico y en campafias haciaogrdp riesgo. Lo importante es que tanto el nigglonal como el

municipal siguen las directivas de seguridad déPlaicias. La ciudadania ha mostrado, particulatenen la Ultima década, un gran respeto por lasiBs|l lo que se registra
periddicamente en encuestas de opinidn sobre reicoienito, trasparencia y probidad. Ello tambiénd@glo con los nacientes programas de atencidotanas, y con particular
importancia en la violencia intrafamiliar, que lyairido mucha connotacion y una mayor denuncislgictimas. Esto se replica a nivel regionalcalo

° En el tema de las denuncias, materia operative cla cualquier programa de seguridad ciudadampleriencia muestra que las victimas confian mucas en las Policias y
sus procedimientos, incluido el resguardo del delamte. Sin embargo, la extension de los problemeaseguridad vecinal, han hecho que, en ocasienes, nivel local del
municipio se canalicen denuncias fundadas. Esapléza al nivel nacional y el local.

' En materia de prevencion existen importantes ferd& cooperacién de las instancias regionales yical®s, especialmente con acciones y programasreas zle mayor
peligrosidad, en establecimientos educacionalee gashcentracion de publico y en campafias haciaogrdp riesgo. Lo importante es que tanto el nigglonal como el

municipal siguen las directivas de seguridad déPlaicias. La ciudadania ha mostrado, particulatenen la Ultima década, un gran respeto por lasiBs|l lo que se registra
periédicamente en encuestas de opinién sobre reicoiento, trasparencia y probidad. Ello tambiéwa@glo con los nacientes programas de atenciéotamds, y con particular
importancia en la violencia intrafamiliar, que lyairido mucha connotacion y una mayor denuncislgictimas. Esto se replica a nivel regionaloalo
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“ Las materias relativas a las compras y renovasjdos servicios informaticos y el disefio de indaas sobre logros periddicos son propias dell mieetralizado de las
Policias.-Particular importancia tiene la realidacanual de una Encuesta Nacional sobre Victindraagon indicadores desagregados territorialmerei® con metodologia y
procedimientos de auscultamiento centralizados.

' Las materias relativas a las compras y renovasjdos servicios informéaticos y el disefio de indares sobre logros periédicos son propias del nigatralizado de las
Policias. Particular importancia tiene la realigacanual de una Encuesta Nacional sobre Victimizaaion indicadores desagregados territorialmeree con metodologia y
procedimientos de auscultamiento centralizados.

" Las materias relativas a las compras y renovasjdne servicios informaticos y el disefio de indaas sobre logros periédicos son propias del rigatralizado de las
Policias. Particular importancia tiene la realigacanual de una Encuesta Nacional sobre Victimizaaon indicadores desagregados territorialmgre® con metodologia y
procedimientos de auscultamiento centralizados.

¥ Los Comités organizados pro seguridad ciudadaariial son propios del &mbito local especificallij es donde se pueden rescatar experienciagipativas activas. En
programas como Barrio Seguro o Escuelas Seguriatereejemplos en que la accibn mancomunada, batseconfiable entre la dirigencia poblacional aigada y las Policias
se ha constituido en un factor de avance en seglbdrrial. Algunas experiencias participativagiae en aquellos Municipios que llevan a cabo forde$presupuestos
participativos” donde las organizaciones sueleorfzar acciones vinculadas a la seguridad barrial.

¥ La colaboracién publico-privada es una forma deigpacion y compromiso de los actores empreszsigl vecinales, en ocasiones con buenos resultagdbsa para nivel
intermedio y local.
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CUADRO 10
CHILE: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SERVIC 10S DE FOMENTO PRODUCTIVO
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P o F E P (0] F
Leyes, normas y reglamentos AA% | AA | AA | AA
Politicas y marco normativo Estrategias y programas de fomento productivo Ab A A A B¢
Asociatividad publico - privada A A A A B A® B c
Industria manufacturera AAY | AA | AA | AA
Agricultura, forestal y acuicultura AP A A A B
Sectores y rubros de actividad ,,. . [
productividad Mineria y energia A A A A
Turismo Al A A A B | B C
Comercio y servicios AX A A A
Inversion pablica empresarial CI
Inversion en infraestructura publica A" A A A A A" A A B
ACCIOne.S de fomento Crédito y garantias A° A A A B
productivo
Asistencia técnica y capacitacion AP A A A B
Emprendimientos asociativos A A A A B
Instituciones publicas de fomento y desarrollo A A A A B
Entlc.ia..des prestadoras de Instituciones privadas de fomento B® B B B C
servicios de Fomento
Productivo Universidades e Institutos profesionales Bt B B B C
Organizaciones No Gubernamentales C
Asociaciones privadas de productores A" A A A B
Participacion ciudadana
Consejos o comités de desarrollo AY A A A B C

Fuente: Elaboracion propia.
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? El Ministerio de Economia, Fomento y Reconstrut@s la estructura central que dirige los esfuegrimernamentales para el fomento productivo. Elid#tin preside el
Consejo de la Corporacion de Fomento de la Prodnd€@ORFO), principal entidad para el fomento pativo, el apoyo crediticio y el sostén institucibde los esfuerzos para
el desarrollo. También preside el Consejo del 8&rde Cooperacion Técnica (Sercotec) que tieneitaptes funciones en este campo.

El conjunto de las politicas como de los instrurnete fomento, de crédito ,de asesoria técnicacapacitacion tienen una direccion fuertemente abrada.

®Las estrategias pro fomento productivo se establamivel central, en términos ministeriales catados servicios antes sefialados, a los que dejsegaase el BancoEstado,
Unico banco publico que posee lineas de crédifengrciales, fondos de garantias y otros apoyecedps para la mediana y pequefia empresa.

© A nivel operativo regional se observan algunalaciones, entendidas principalmente como espacifines territoriales de las estrategias nacismealesarrollo.

4 En la Gltima década se ha profundizado en distiftlanas de cooperacién publico privado, al conmgarprogramas e instrumentos financieros, progsaspeciales de apoyo
al emprendimiento y otras iniciativas de fomentodpictivo y exportador.

¢ Las Agencias Regionales de Desarrollo Productam $ido desde 2006 instancias privilegiadas pasaagnion sistematica de apoyo y colaboracién ea oegién del pais.
Surgen como instancias regionales de la CORFO“tsmités sectoriales”) y buscan una cooperaciceiegfte y eficaz con el empresariado regional erséasores de actividad
estratégica pertinentes, mediante la configurad@olusters productivos. A partir del 2010 estdilades estan en revision por parte de la nuevaidisimacion.

Se trata de la contribucion institucional de magmrergadura en la historia del pais y su practida enayoria de las regiones ha sido especialnuestacada.

De un modo menor también se observa algun gradmadieeracion entre los municipios y los empresadimdos rubros de mayor significacion, en este casdrados en
servicios, comercio y turismo.

€ En el caso de la industria manufacturera los siewien instrumentos de apoyo productivo se enrarerentralizados y suelen definirse entre el Nénis de Economia y la
Sociedad de Fomento Fabril, entidad gremial queesemta estas actividades.

La CONUPIA (confederacion de pequefios empresatamshién desempefia un papel de promocion produetivasociacion algo mas estrecha con los organipatiios de
fomento, como el SERCOTEC, y la CORFO.

No existe una expresion regional ni local de estdislades que sea relevante e influya en los seswicser prestados en el ambito del fomento piaduc

" El Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAPg, Corporacion Nacional Forestal (CONAF) y el SeovNacional de Pesca (SERNAPESCA) son entidadesmeles en las
que el fomento productivo es de gran relevancitassentidades tienen expresiones regionales (ateE)¢ aunque dentro de un caracter fuertementedesntrado.

Acciones en el nivel operativo pueden llevarsele @n regiones. No se registra vinculo relevante a@mbito local.

"La ENAMI (Empresa Nacional de Mineria) desempefiaal de fomento importante, en su caracter de esapial, que une al fomento mismo de la actividaguridades,
garantias y hasta poderes de compra para losfpexjpeoductores mineros.

! El Servicios Nacional de Turismo (SERNATUR), pragi a constituirse en Subsecretaria de Turismo dtéprete del Ministerio de Economia, es la entidad fpmenta la
imagen pais en el turismo, apoya la realizaciéfedas y eventos internacionales y nacional y prtioma el turismo nacional para grupos de terceea edestudiantes. Esta
entidad tiene servicios en el ambito regional, iémlen una perspectiva desconcentrada. Sin emblggexistido desde afios una gran demanda parastu@cividad se
desarrolle con més fuerza y autonomia en los révelgionales y locales.
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Eventuales aportaciones de recursos regionale§NDR) y de recursos de municipios con capacidadeaémicas y vocacion turistica, le dan algunavagleia a los servicios
de fomento turistico regionales y locales.

Las Camaras Empresariales de Comercio y lasdafed Servicios desarrollan leves actividades merfito altamente centralizadas, con representaciegeEsales y locales de
orden menor.

La inversion empresarial para el fomento es mgnee reduce a ciertas acciones de divulgacioncitapen y la organizacion o participacion en gigh®xterior en rubros
especificos.

™ El efecto en la actividad productiva de la inémsien infraestructura plblica es notable. Partimgate en la Gltima década, donde se han incorpoisl sistemas
concesionales privados en caminos, telecomunicasjanergia e infraestructura portuaria y aeropoauEl efecto de fomento al desarrollo en regioe® evidente. Aun asi
estas inversiones o programas publicos en infragatal tienen un funcionamiento altamente ceizaeb.

" El caso del FNDR, como programa de inversioneicedd especialmente a la infraestructura socigliey se define y gestiona en el nivel de cada GubiRegional, tienen
efectos de fomento productivo importante. Ello eEdmente en inversiones viales, de infraestructoal basica, de electrificacién y de comunicaes

° En materia de Créditos y Régimen de garantiasasmaterias muy vinculadas al fomento productiVBagacoEstado y sobretodo la CORFO llevan a cabimaes de crédito
preferencial, la operacion de fondos de garantiamg el FOGAPE) y otros mecanismos financierospdg@ En el nivel regional sélo reside la gestiperativa directa, sobre
lineamientos nacionales generales.

P La Asistencia Técnica, incluidas acciones de feamcia tecnolégica y la existencia de equipofegionales especiales de apoyo al emprendimiesibefinida nacionalmente
y el nivel regional lleva a cabo acciones operatigspecificas.-Otro tanto existe en el ambito dédpacitacion, en donde crecientemente los gestlerdss programas son
privados.

9 Los Emprendimientos asociativos son una modalitiage para el fomento productivo. Han surgido efiltina década, especialmente entorno a ciertasdades productivas
de relevancia exportadora, a través de los denadiminelusters productivos.

Ello requiere cuadros profesionales de alta eslzemi#on, lo que hace que estos clusters, aungeespgen el nivel regional, tengan una direcciératégica muy centralizada.

" Hemos hecho referencia a las principales instines publicas sobre fomento productivo. AgregamesAgencias Regionales de Desarrollo Productivigneiidas como

asociaciones entre el sector publico y los agentspresariales privados. Estas agencias han mdgliona innovacion importante en materia de fomekfoesar de ello han
tenido solo tres afios de duracion y en la actuaiiAdtracion se encuentran en revision.

* Estas Instituciones son de origen propiamente esapial y suelen vincularse a alguna o algunasi@aties productivas particulares. Su accién de fiionesta en su relacién
con entidades privadas similares en el exterigsrdanocién de exportaciones, la realizacion denamgs de mercadeo especiales y algunas prograncapagtacion.

t . . . . . .. .z .z . z . . .z .
Las Universidades e Institutos Profesionales leainigido su participacion a la formacion de recupogesionales y técnicos necesarios para la eijpapsoductiva en act
ividades estratégicas.

“ Los actores que participan y demandan accioneSstatio y sus politicas plblicas, son las orgaitizaes empresariales o de rubros productivos esesif

Y En Consejos o entidades asociativas particularés sina forma indirecta de participacion de ldailania. Se trata de experiencias mas bien exceyeso
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V. La descentralizacidn de servicios esenciales en
Colombia

1. Division politico administrativa

De acuerdo a su Constitucion, Colombia es un pais unitagoy forganizado en forma
descentralizada”. La carta fundamental contempla como entidades #estarilos departamentos,
los municipios, los distritos y también a las “jurisdicee especiales para los pueblos indigenas”,
todas las cuales podran tener autoridades propias. También puedkituicse como entidades
territoriales las “provincias y regionales”, las cuales pueden coafee a partir de municipios y
departamentos. El articulo 298 sefiala que los Departamentos ‘digiogomia para la administracion
de los asuntos seccionales y la planificacion y promocion delrdés@condmico y social dentro de
su territorio”, debiendo “ejercen funciones administrativas, dedamacion, de complementariedad de
la accion municipal, de intermediacion entre la Nacion y los Muoiiy de prestacion de los
servicios que determinen la Constitucion y las leyes”. Noaabstia mencion sobre el particular, y
habida cuenta de la evidente amplitud del mandato constitucionalickma materia, la carta
fundamental sefiala que una “ley organica de ordenamiento terréstiddlecera la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales”. Dicharganeral esta aln pendiente. A
fin de optimizar la gestion del “Desarrollo Economico y Socid€l territorio, los propios
departamentos pueden constituirse en regiones, las cuales tien#&mtpersonalidad juridica. En
términos de representatividad, mientras que las autoridades palgscson libremente elegidas desde
1988, lo propio sucede con las autoridades departamentales dgag93.

En lo referente a los municipios, sus funciones estan igutdnmretes a la Ley de
Ordenamiento Territorial antes mencionadas. Sin embargo, divierszienes particulares de este
nivel de gobierno, ya han sido definidas en la Ley. En famalia, la Constitucion le concede al
municipio las funciones de ordenamiento territorial, promoaénla participacion ciudadana, el
mejoramiento social y cultural de sus habitantes y “aquellasseiiale la Ley”. Es interesante
constatar, que el articulo 320 de la Constitucion permite la éreae municipios con diferentes
categorias. Al igual que los departamentos, los municipiosigoost que tengan una fuerte
vinculacion econémica y social, pueden constituirse en “Areas Mditeopas”, las cuales tendran una
cobertura territorial mas amplia. También en este caso, la €e®rdenamiento Territorial antes
referida deberd definir mas precisamente cuales son sus competencesméationar que la
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administracion de la educacidn puablica (primaria y secundaria), sstme los municipios en la
medida que estos estén “certificados” (ver seccion sobre educacion).

Una excepcion a la regla general es la figura del Distrito Espestatus juridico que define
los casos de la Capital (Bogota), Cartagena de Indias, Baltan@danta Marta, Clcuta, Tunja,
Buenaventura, Tumaco y Turbo. Cada una de ellos posee un cdistctid especifico. También en
este caso, las autoridades deberan velar por el “desarrollo arreGniegrado de la ciudad”. Dicha
entidad tendrd un “alcalde mayor” y un consejo distrital democndgicte elegido (Art. 322). A
diferencia de los municipios, los distritos operan —al mgudencialmente—, fuera del marco legal
municipal, estando sujetos a una normativa propia, la cuakmatederles atribuciones especiales
en materias especificas. Por su parte, tanto su creacion, supagsélyacion y segregacion territorial
dependen del Congreso de la Republica, y no de la Asamblea Deptataroero en el caso de los
municipios. También son excepciones las entidades territoriglggeiras, cuya delimitacion es una
facultad del Gobierno Nacional. Las autoridades a cargo seran elsgileisusos y costumbres de su
comunidad en un contexto de resguardo por la propiedad colgctiva enajenable” (Art. 329).
Desde el punto de vista del financiamiento con recursos pragsiasteresante constatar que si bien la
Constitucion descarta la posibilidad de establecer tratamientibsrigles de excepcion en lo relativo
al impuesto territorial (Art. 294), indica también que lasdexles territoriales podran emitir titulos,
bonos de deuda publica e incluso contratar créditos externo298). Respecto de las transferencias
desde el nivel central, estas se encuentran normadas en leyes esjfeeiainas abajo). Un aspecto
de interés es la concesion de presupuesto propio a favos departamentos, lo cual representa un
importante componente de autonomia en el uso de los redgrsded.

En la actualidad, Colombia posee 32 Departamentos y 1.120 piasiciSi bien los
municipios son clasificados en 6 categorias segun su poblacipacidad para generar ingresos, la
asignacion de competencias solo hace diferencias para efectos de liogpiosury distritos
certificados y no certificados. El financiamiento de las entidagle#oriales proviene de fuentes
propias mas los recursos asignados mediante el llamado “SistemalGEnParticipaciones” (SGP).
En la actualidad, un aspecto de interés sobre el particular, essatppelel uso y destino de las
“regalias” generadas en la explotacion de recursos naturales. De eSG&; ténen origen en la
industria petrolera, las cuales se distribuyen entre los migs@p los cuales se encuentra la industria
respectiva y/o sirven de paso para el traslado del recurso aiso fiast.

2. Reformas recientes y evaluacion del desempefio gl obal

La situacion presente de Colombia en lo que a distribucion dpetentias administrativas, fiscales y
politicas se refiere, posee una trayectoria muy clara a partir dguada mitad de los afios ochentas,
periodo en el cual se dio inicio a un proceso activo de descenti@izéspectos claves de este
proceso fueron la Ley 10 de 1990, luego la Constituciéroéié § la Ley 60 de 1993. Mientras que la
Constitucion referida definio el llamado “situado fiscal” y gfnid competencias administrativas a
los municipios y departamentos, la Ley 60 establecié reglaspméssas de asignacion fiscal, en
virtud de las cuales los recursos transferidos a los entesasitnales debian estar atados a los
ingresos corrientes de la Nacion. Rectificaciones posterioresalctaxstitucional y la promulgacion
de la 715 del 2001, introdujeron importantes cambios, @treuales se cuenta la clarificacion de las
competencias especificas asignadas a los niveles sub nacionales elmogobin rasgo muy
importante de todas las reformas mencionadas, es que estas eseségialmente motivadas por el
propésito de mejorar la cobertura en educacion y salud, areaseastéeameficitarias con anterioridad
al inicio del proceso mencionado (Santa Maria et. al., 2009).

Las dificultades fiscales inducidas por los compromisos ddgsia nivel sub nacional como
fruto de las reformas descentralizadoras mencionadas sumado adadizcide la crisis de fines de
los noventas, indujeron drasticos cambios a esta normativas Eet expresaron en dos actos
legislativos o modificaciones constitucionales. La primera éstel Legislativo 01 del 2001, el cual
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establecié que entre el 2002 y el 2005, las transferencias auarefwacbrrespondiente a la inflacion
del afio anterior mas un 2,0%. Entre el 2007 y el 2008ndeémento seria de la inflacion mas un
2,5%, y a partir del 2009 estarian nuevamente atadas a lososg@@sientes de la nacién. Un
segundo cambio consistié en la modificacién de esta Ultimasitsfo mediante el acto legislativo 04
del 2007, de acuerdo al cual el incremento sefialado seria igualfadan mas el 4% durante el

2008 y el 2009, la inflacion mas el 3,5% el 2010 y del 3freext 2011 y el 2016.

De acuerdo con el articulo 3 del Acto Legislativo 04 del 20BV,Gobierno Nacional
definird una estrategia de monitoreo, seguimiento y contreprat al gasto ejecutado por las
entidades territoriales con recursos del Sistema General de Raitings, para asegurar el
cumplimiento de metas de cobertura y calidad”. Lo anterior adquiera fconcreta en el Decreto 28
del 2008, el cual define la estrategia de monitoreo, seguimyecatrol integral al gasto realizado
con recursos del SGP. Esta incluye exigencias en el ambito deraanion, de la generacion de
indicadores y de las medidas de correccion respectivas en el marce glarles y programas
ejecutados por las entidades sub nacionales. La norma citada crea tamhiéidad especial para tal
efecto a cargo del Departamento Nacional de Planeacion (DNA), bajordren de “Unidad
Administrativa Especial de Monitoreo, Seguimiento y Contr&l'.articulo 8 del mismo decreto,
asigna a los propios departamentos un papel de acompafamiemivetieiacional en lo que a
monitoreo y control se refiere, y les concede un papel de “intarnesd con el municipio. Cabe
sefialar, que en el evento de que la entidad subnacional tengeempelgs deficiente en el &mbito
bajo monitoreo, la norma exige la “adopcion y ejecucion” de un gdadesempefio especial, cuyo
incumplimiento “dard lugar a la aplicacion inmediata de medidasatimais por parte de las
autoridades competentes”. Conjuntamente, se definen los mecanisiosnttol social” sobre el
desempefio de las entidades territoriales. Finalmente, un corsprorenovado con la
descentralizacion se observa una vez mas en la definicion de estrategi alcanzar los objetivos del
bicentenario, entre las cuales se menciona el “fortalecimiento de la dalzasion” y la
“adecuacion del ordenamiento territorial” (DNP, 2007).

La evaluacion de las reformas descritas admite diversas interpredRor una parte, son
muchos los autores que atribuyen a la descentralizacion ocurrittzs eroventas, un beneficio
evidente bajo la forma de mayor cobertura en la provision dé&issnbasicos (DNA, 2007). Sin
embargo, las mismas fuentes advierten sobre la persistenciandegdiferencias en el acceso entre
personas y entre regiones (departamentos) al interior dedrietrRor su parte, cierta evidencia indica
gue el proceso antes referido, trajo consigo un mayor gradispbridad en el ingreso entre regiones.
Por ejemplo Bonet (2006) utiliza un panel de datos para exatair@mlucion del ingreso de los
departamentos en los afios noventas, y concluye que la descentraldoibiana acentué las
diferencias entre departamentos, y no generé mayor eficiencia eovisiqgr de bienes publicos a
nivel subnacional. Atribuye dicho resultado a fallas en el dige8ttucional que asigna las
transferencias, escasos incentivos del nivel local para recaudaropiss [dributos y carencia de
capacidad institucional a nivel local.

3. Los servicios esenciales en Colombia

3.1. El caso de la salud

Los hitos de la descentralizacion en salud son los siguientes:
Situacién previa a 1990

La institucionalidad que precede a la actual estructura del siseesadudi en Colombia, contemplaba
tres pilares béasicos. Estos eran:

e Sistema de Seguridad Social: conformado por dos cajas, que aategwli forma
independientes a los funcionarios publicos y a los empleaglosedtor privado. Los
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primeros estaban atendidos por la Caja Nacional de Previsidéal 80AUANAL). Este

organismo se financiaba con un 5% de la nomina de los empleébiicog, lo cual

cubria tanto salud como pensiones. El segmento privado erddatgod el Instituto de
Seguros Sociales (ISS), el cual atendia al 71% de la poblacioni9ed. Su

financiamiento provenia del 4,5% de los ingresos del trabagiliado, lo cual cubria
tanto el financiamiento de la salud como los aportes previsgnsiendo % del total
aportado por el empleador.

« EIl Sector Publico: constituido por la red de centros y kalsgi publicos, cuyo objetivo
era atender a las personas no atendidas por el sistema de Se§acdidhdpero que no
poseian un ingreso suficiente para atenderse en el sistema pEwadmbos casos, el
financiamiento provenia de la oferta del sistema, toda vez quertescéee atencion
costeaban su atencion con un financiamiento independiente de la dengnda.
financiamiento provenia de los departamentos, a través del “SKisdd’, y del propio
presupuesto nacional. Esta Ultima era una transferencia a lotadeg#ns, cuya
distribucién secundaria (entre departamentos), estaba basadteeoscde poblacion y
pobreza, enmarcados en un presupuesto histérico inherente a qaiti fiaentros de
atencion (Santa Maria et. al., 2009). Los propios departamemtaliante la asignacién
de fuentes tributarias propias ajenas al Situado Fiscal, y enoalgasos también los
municipios, complementaban estos recursos basicos.

« EIl Sistema Privado: atendia el segmento de ingresos altos pidlécion. Tanto los
intermediarios del sistema como los prestadores eran privados.

Un diagndstico genéricamente compartido en torno a la calidadadagyidficiencia de la
institucionalidad referida, sefiala que los tres pilares refeogeraban en forma desarticulada, y con
una alto grado de segmentacion al interior de la poblacion ate(iichta Maria et. al., 2009). La
calidad de la atencion era muy disimil entre sistemas, la eficiengianiyel de ocupacion de los
hospitales publicos era sub 6ptima. Por su parte, si bigsoedlel Situado Fiscal antes referido, mas
los aportes departamentales y municipales constituian el presupuestel departamental, los
recursos para cada hospital por separado se basaban en cig&siasoh exentos de consideraciones
relativas a la eficiencia y las necesidades efectivas de cada centro. &rilor &et sumaba la carencia
de una relacién precisa entre el financiamiento y la poblacion asemgicho que generaba incentivos
perversos a nivel de los departamentos, los cuales con frecuendandi@tkficiarios politicamente
cercanos a la administracion de turno.

Ley 10 de 1990

Mediante esta ley, se transfirié a los departamentos y municigalidla responsabilidad de proveer
los servicios de salud, incluyendo la responsabilidad de etrainiel personal. Mientras que los
primeros (departamentos), estarian a cargo de la atencidon secundaridaria, los segundos
(Municipios), se harian cargo de la salud primaria.

Ley 60 de 1993

La Ley 60 ratifica la disposicién constitucional segun la doal,departamentos estan llamados a
“dirigir” el Sistema Seccional de Salud. Lo anterior supone eacseglel segundo y tercer nivel de
atencion. Lo anterior con cargo a los recursos transferidoglpavel central (Situado Fiscal), y
eventualmente con recursos propios. Una innovacion de imperemdd relativo a descentralizacion,
es que esa Ley cedid, (a “titulo gratuito”) a los departaragdtistritos y municipios, la propiedad de
los bienes muebles e inmuebles destinados para le prestaciowidesee salud. Sin embargo, la
cesion de responsabilidades en salud por parte de los departaareidgesiiveles dos y tres, no es
automatica, toda vez que para tal efecto, el departamento debe atamp$rcondiciones de buena
organizacion y capacidad técnica.
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Igual cosa sucede en el ambito municipal. La Ley sefiala que este‘miede” prestar
servicios en el segundo y tercer nivel de salud. Sin embargertadeambién que ello debe estar en el
marco de un acuerdo con el respectivo departamento. Si este fuere & casma establece que el
departamento no podra ceder al municipio tales competencias, siesfoectivos recursos para
financiarla, y habida cuenta de que el municipio posea ciertos iteguile capacidad de gestién
establecidos en la propia Ley.

Ley 100 de 1993

Luego de aprobada la Constitucion de 1991, la Ley 100 caimtegralmente el sistema de

prestacion de salud vigente, cuyo objetivo era alcanzar la coberiueasahy generar competencia

entre aseguradoras de salud y prestadores del servicio. Estaroralinfente el Sistema General de
Seguridad Social en Salud (SGSSS). La Ley separ6 claramentangidimiento, de la hoteleria y la

prestacion del servicio. Desde el punto de vista financiera, @& las llamadas, “Entidades

Promotoras de Salud” (EPS), las cuales, actuarian como asegudaltyasisuarios, comprando los

servicios de salud requeridos por la poblacion. El papel de eganismos era de “articulacion” del

sistema, toda vez que estas recibirian los aportes de las fdenfemnciamiento (aportes de la

ndémina de los trabajadores formales), y un aporte per capitpepamnas pobres, ejecutado por las
municipalidades (o el departamento; ver punto anterior) en baseséetencias del gobierno central.

El resultado seria un ambiente de competencia entre los operadaraal se registraria tanto al

interior de las EPS —entre las cuales los usuarios elegirialibeatad—, como entre los proveedores
de salud, que serian contratados por las EPS. El Ministerlrateccion social (MNS), generado

mediante la fusion del Ministerio de Salud y el de Trabajo 80@3, seria el organismo regulador del
SGSSS.

Al MNS le toca definir las condiciones de licenciamiento de &S, EBpervisar los planes de
salud definidos por estas y establecer también el monto de te@isiy per capita respectiva. A los
departamentos y municipalidades se les concedié propiedad sobheodpiales publicos, y
responsabilidad de coordinar la provisién de los servicmssalud dentro de sus respectivas
jurisdicciones. Por su parte, los hospitales publicos fudransformados en entidades “para
estatales”, con mucha mayor autonomia de gestion, un directanformado por miembros
profesionales e integrantes de la comunidad y capacidad de competicyrsos en el mercado de los
proveedores de salud. En suma, estos fueron transforma@ospeesas publicas de caracter social,
con patrimonio propio y posibilidad de operar en el marcoadeldyes contractuales del sector
privado. Todo lo anterior, supone cambiar un sistema basada eferta, por uno basado en
incentivos a la demanda a través de los contratos celebradosie®RSs y los proveedores de salud.
Todo lo anterior seria complementado por la definicion de téndex minimo de salud, la
acreditacion voluntaria de los hospitales y EPSs, y la disemdimae informacion respecto de los
proveedores (Tono et. al. 2009).

Respecto del financiamiento del sistema, el cambio de mayor adueagdice relacién con
la desaparicidn de la division entre sistema publico y sisteivedp, los cuales tenian originalmente
una institucionalidad diferente entre si. La contrapartida fue dmcidén de dos regimenes
diferenciados. Uno llamado “Régimen Subsidiado”, el cual poseandiamiento estatal e
independiente de la nomina de los beneficiados. Su grupo banefiestaria dado por quienes
tuviesen un ingreso insuficiente como para optar a un seguaol@, a la poblacién en condiciones de
pobreza y a los llamados *“vinculados”, correspondientes a persam@as'pqr problemas de
incapacidad de pago y mientras logren ser beneficiarios del régilngidiario tendran derecho a los
servicios gratuitos del Estado” (articulo 157). Las unidajksutoras de tales prestaciones, las cuales
actuarian como intermediaras respecto de los oferentes de serdgeidsn las llamadas
Administradoras del Régimen Subsidiario (ARS). El otroekdamado “Régimen Contributivo”,
financiado con aportes de los afiliados, y destinado a sergegmento de ingresos altos. Las EPSs,
recibirian un aporte per capita a cambio de un paquete estandarizadaaess lo cual solo deja un
margen para la competencia por precios (Santa Maria et. al., 20@8jtrario sensu, las instituciones
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prestadoras serian contratadas por las EPSs, debiendo lasapraompetir tanto en calidad como en
precio en la oferta de servicios de salud.

El componente de solidaridad del sistema estaria dado tantel goranciamiento del
Régimen Subsidiado, como por el aporte del 1,5% del sueldéodeaguienes son beneficiarios del
Régimen Contributivo. Incluyendo dicho aporte, estos cotiramporcentaje de su ingreso para el
financiamiento de la salud.

Ley 715 del 2001

Ademas de la creacion del actual régimen general de participacioneg, 123 eonservo el papel de
planificador y formulador de politicas del nivel central, y apg de vigilante, fiscalizador y
coordinador de los municipios sobre la materia.

Sin embargo, la Ley 715 transfiri6 importantes competenciasnial municipal,
transformandolo en protagonista central en la prestacion demahatia. Un cambio importante en
esta direccion fue que el nivel local asumid la responsabilidddrdmocion y prevencion” de salud,
dejando de ser esta una funcion de las ARSs. Los municipiea ddbmas ejecutar acciones de salud
en el primer nivel, identificar a los beneficiarios y promoffiliacion al régimen contributivo
(Molina, 2005).

El debate sobre el resultado de las reformas

A partir del inicio de las reformas (1993), se esperaba queaBos/se alcanzara la cobertura total en
salud. Sin embargo, diversas dificultades practicas dilatarompéementacion del conjunto de
cambios planificados en la Ley, e impidieron el logro de t@tiob en el tiempo planeado. Tono et
al. (2009) argumentan que entre las dificultades mas visiblescsientran la demora en legislar sobre
el pagquete de atenciones minimas en salud y la diseminacién aeaaifin publica sobre la calidad
de los hospitales —la cual solo se inici6 a partir del 2006-risis econdémica de fines de los
noventas, la baja capacidad institucional de los municipiosajgdeas EPSs, la inflexibilidad laboral
del personal hospitalario y las trabas para transferir recaiessmunicipios no acreditados. A esto se
suma el hecho de que, el sistema continu6 financiando a losttatesj no asegurados en funcion de
criterios historicos vigentes antes de la reforma, lo cualdajoun elemento ajeno al subsidio a la
demanda concebido inicialmente.

Dado el modelo implementado, el cual se basa en la capacidad de cairip&tiior de los
EPSs y los correspondientes prestadores de salud, un aspeetparieve ser la capacidad de los
propios hospitales publicos de desenvolverse con flexibikdalh industria. Cierta evidencia indica
que esto no ocurrié en una primera etapa, en la cual tales hesspitalieron operando en un marco
normativo rigido en el &mbito laboral, y acumularon deudas ctesieamo fruto de los beneficiarios
no incorporados en el sistema de financiamiento per capita. dargm variados estudios sefialan
que las reformas referidas fueron conducentes a mejoras en eficiesgaalaria y mayor
satisfaccion de los beneficiarios.

Cabe mencionar que desde el punto de vista de su financiangksisiema de salud de
Colombia posee un rasgo semejante al de naciones desarrollddase Exfiere al aporte del sector
privado en el gasto total. Si bien los operadores privadegaju un papel protagénico como
proveedores de servicios de salud, es el Estado el que losdimaangoritariamente. Mientras que en
América Latina, la mayor parte de los paises en cuestion tieaparte privado al financiamiento
total superior al 50%, la cifra equivalente en Colombia esdwdl@4%, el cual es solo superior a los
casos de Cuba y Costa Rica con un 14% (Escobar et. al. 2009).
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3.2. El caso de la educacion

Los hitos de la descentralizacion en materias de educacion siguiestes:
Situacidén previa a la Constitucién de 1991

Si bien se registra un esfuerzo sistematico por mejorar la sobel® la educacion desde
1957, cuando una Reforma Constitucional exigié que por ésomun 10% del presupuesto general
de la nacidn fuese invertido en educacion, las reformas propmuchestentralizadoras se inician con
el Decreto 102 de 1975, el cual concede la administracion deliseedacativo a los Fondos
Educativos Regionales, los cuales administraban la educaciénigrynsecundaria. Estos estaban
conformados por autoridades departamentales y municipales airiésgdel nivel central.

Posteriormente, el Decreto 77 de 1987 y la Ley 29 de 1988 aederlos alcaldes
importantes competencias en la definicion de la planta fisicasdestablecimientos, y la eventual
remocion de profesores. Un paso en sentido opuesto fue 182L.dg 1990, la cual devolvio a los
Departamentos esta uUltima competencia. Un punto de inflexiéa saigh de reformas, es la propia
Constitucion de 1991, la Ley 60 de 1993 y la Ley Generdtdlicacion, la cual definié la estructura
actual del sistema. Posteriormente, la Ley 715 del 2001 redé&dies competencias y buscé reparar
las consecuencias fiscales incubadas en la institucionalidad anterior.

Constitucién de 1991y la Ley 60

La asignacion de competencias en Colombia quedo establecida enga eyl 993, la cual
sefiala que la direccion del sistema educativo es responsabilidadhtedmje los departamentos y de
los municipios y distritos certificados. Estos debianiaitnar los servicios, realizar las inversiones
respectivas y evaluar a establecimientos educacionales. Se da espeaningiretia al municipio en
la administracion de la educacién, con apoyo de los departamentos.

A través del “Situado Fiscal” y las “Participaciones en los Ingréenerales de la Nacion”
(PIGN), la ley mencionada estableci6 un mecanismo concreto de tiransfarrsos para el
financiamiento de la educacion. La principal transferencia a las maifdeiges seria las PIGN, de las
cuales un 30 % deberia ser gastado en educacion, lo cual incltye dmsapital, salarios y otros
gastos corrientes. Un 5% adicional seria gastado en cultureostadeSi bien un 20 % deberia ser
gastado en la provisibn de agua potable, las municipalidadesirc@standar satisfactorio en la
materia podrian utilizar estos recursos para financiar salud, eduaacddros items localmente
relevantes. Finalmente, un 20% de las PIGN era de libre didjptad en el marco de las funciones
municipales, entre las cuales la propia educacion era una de elfasn&nde acuerdo a la Ley 60, los
municipios podian llegar a gastar hasta un 75% del PIGN ea@dngWorld Bank, 2007).

La misma Constitucion de 1991 definié al “Situado Fiscal” cdenduente principal de
financiamiento de las entidades sub nacionales. Un aspecto gréttrovertido es la norma segun
la cual; “El monto del Sistema General de Participaciones de émriamentos, Distritos y
Municipios se incrementara anualmente en un porcentaje igualnaggiemde la variacion porcentual
gue hayan tenido los ingresos corrientes de la Nacién duranteidro afios anteriores, incluida la
correspondiente al aforo del presupuesto en ejecucion” (articflod85la Constitucién), cuyo
incumplimiento dio lugar a varios articulos transitoriosr (nas adelante). Posteriormente, la Ley 60
agravo el problema al sefialar explicitamente la proporcién degl@sas corrientes de la nacién que
debian ser asignados a través del Situado Fiscal. En cuanto atrlaucivon secundaria, la
Constitucion sefiala criterios bastante especificos para salud, educatids sectores. De acuerdo a
la Ley un 15% de tales recursos deberian asignarse a los deptotametistritos por igual. El
restante 85% se distribuiria en funciéon de los usuarios \&fecti potenciales de los servicios
publicos. El uso especifico de tales recursos a nivel departajrearttgmplaba también un cierto
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grado de condicionalidad. El 60% deberia ser utilizado en edoc&tid0% en salud, y el resto en
cualquiera de los dos sectores anteriores.

El marco regulatorio del pago de profesores, esta contenidostagiito Docente de 1979 y
diversas concesiones hechas con posterioridad, las cuales creastenua idependiente y generoso
de seguridad social para este sector (Ley 91 de 1989).

Ley 115 de 1994 (Ley General de Educacion)

Esta Ley General de Educacion establecié nuevas responsabilidadesleacidepartamentales y
municipales en el sector. Al nivel nacional le fueron asignadasoogi@ndes areas competenciales.
La primera es la déolitica y Planeacion funcion en la cual se le reconocen deberes en la
formulacion de metas, desarrollo del plan nacional de educacion osacnbiiculares y otras relativas
al plan de inversion con cargo a los recursos publicos destirsddsector. El gobierno central debe
también velar por el cumplimiento de las reglas y normas legijestes a través de su labor de
Inspeccion y Vigilancia. En el @mbito deAaministracién el Ministerio de Educacién no solo debe
gestionar los recursos fisicos y humanos del propio mifdsisino también debe “coordinar todas las
acciones educativas del Estado”, entre las cuales se cuentan aceglileedas por los entes
territoriales. Finalmente, en el &mbitdormativq el nivel central es responsable de presentar
proyectos de ley destinados a mejorar la eficiencia y calidad delisepero a la vez le corresponde
reglamentar lo relativo a los concursos docentes y definicridasrios técnicos de seleccion de
personal docente.

Similares competencias de alcance departamental se les asigna a las Sdoist@akes v
Departamentales de Educacion. Vale la pena mencionar que entre laswariaset —todas ellas
definidas en forma general-, las referidas secretarias deben resizantursos departamentales y
distritales del personal docente en coordinacién con los miasicip los cuales deben a su vez
supervisar y apoyar técnicamente. La Ley es también muy taxatbefiabar que las funciones de
“inspeccidn, vigilancia, control y asesoria en la educacion” debejeseidas por las autoridades del
nivel nacional sobre el departamental, y por este Gltimo sabradaicipios (articulo 170). En cuanto
al financiamiento, esta Ley establecia que el costo de los sewsécfomnciaba con cargo al “situado
fiscal” (el cual fue luego sustituido por el Sistema Generalagtcpaciones; Ley 715 del 2001), con
aportes complementarios de las entidades territoriales.

Ley 715 de 2001

El contexto de crisis que sobrevino hacia fines de los noygnias en tela de juicio las normas que
definian los recursos transferidos a los entes sub nacioidlesen razén de la dependencia
establecida en la Ley, entre los recursos generales de la nataGmagnitud de las transferencias a
través del PIGN vy del Situado Fiscal. Por una parte, ello ha&davolatil las propias transferencias, y
por la otra, magnificaba los requerimientos de recursos pareeékcentral, toda vez que este ultimo
debia ceder a los primeros una parte de lo recaudado. Lo ades@nbocé en la Ley 715, la cual
redefinié las competencias sub nacionales y cred el “Sistema Generattidgpdtiones” (SGP), en
reemplazo del sistema original de transferencias, el cual fue destegagoralmente de los ingresos
corrientes de la nacién (Santa Maria et. al., 2009).

Del total de recursos consignados bajo el titulo de SGReylarIL5 contempla un descuento
del 4% con cargo a ciertos rubros especificos, entre los cualesrgarclos “resguardos indigenas”,
municipios Yy distritos limitrofes y el financiamiento @ Ipensiones de las entidades territoriales. Si
bien la versioén original de la norma establecia 3 participaciafeentiadas (salud, educacion, y
agua potable y saneamiento), la Ley de 1.176 del 2007 dégmhidticipacion de “propdsito general”.
De acuerdo a esta Ultima norma, el 58,5% de los recursos Beti&lie destinarse a educacion. El
texto menciona criterios especificos de asignacion secundaria entrauthepdéos. Por concepto de la
“poblacion atendida”, el criterio establecido cubre el costo debpearsdocente y administrativo
requerido por los establecimientos educacionales, recursos destaiddrtalecimiento de la calidad
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del servicio escolar (infraestructura y otros), y el financiamidetla administracién del servicio por
el departamento, la llamada “interventora” y los sistemas dariafiédn.

En cuanto a las competencias, el articulo 5 de la Ley 715, cdatBfhpspectos especificos
en los cuales se enmarcan las competencias de la nacién. En lo prpiaducativo, el nivel central
debe “formular las politicas del sector”, “establecer las normas téanicasulares y pedagdgicas
para los niveles preescolar, basico y medio”, “fijar los pardmeédascos para la prestacion del
servicio educativo” y “definir la canasta educativa”. Debe también gurestistencia técnica al
departamento, fiscalizar y evaluar su desempefio en torno al ciempiirde las metas nacionales, y
regular tanto los aspectos docentes como propiamente curriclanasién debe cofinanciar —junto
al departamento y/o municipio respectivo—, la evaluacion de edoRespecto de las entidades
territoriales, la Ley 715 les asigna 15 competencias. De eststscd la “administracion” de los
recursos provenientes del SGP, y la administracion de los esduisanos (docentes) vinculados a
los establecimientos educacionales. En particular se indica que etdbegao tendra la facultad de
trasladar docentes entre municipios, “sin mas requisitos que pledieidn del respectivo acto
administrativo”. El Departamento tiene también la potestad ddiffcar” a los municipios que
cumplan con los requisitos respectivos, para fines de delegdoetaslcompetencias de educacion.
Sin embargo, la Ley establece que si el Departamento no lo cewtifioaynicipio puede solicitar
dicha certificacion al nivel nacional.

En lo referente al nivel municipal, la misma Ley 715 separade son municipios
certificados de los que no los son. Respecto de los prinestzss asumen, casi en funciéon de un
mandato legal —de redaccion casi idéntica al referido para los depadsmeenta esfera de los
municipios no certificados—, la gestiébn de la educacion publiedyyiendo en ello los mismos
aspectos de la administracion del personal y las responsabilidadiiscalizacion, evaluacion y
generacién de informacién. Sin embargo, el Departamento mantienflainadas competencias
“generales” (asi definidas en la Ley), las cuales incluyen la ase¢éoriga y financiera de los
municipios, la responsabilidad ante la nacidn por la calidad iddolenacion educativa entregada, y
por cierto, la propia certificacion de los municipios respestiRor su parte, la Ley 115 del 2007,
aclara que en aquellas localidades en que la provision publicardieics sea insuficiente, la entidad
territorial responsable podré contratar dicha provision ddastgs privadas sin fines de lucro, a las
cuales se les pagara un monto por alumno equivalente al @ehaiptiblico. Si el costo respectivo
resulta superior, la diferencia debera ser cubierta por la etgidadrial respectiva.

Mencién especial merece el hecho de que tanto los departamentos coricipiosun
certificados, pueden cofinanciar la prestacion del servicio en garerrio cual se asemeja el sistema
de financiamiento de la educacién en Chile. Este es un aspecto @eitipooblema, toda vez que
existen importantes diferencias en los ingresos propiossdglaiernos sub nacionales y en el acceso
a recursos extraordinarios por la via de las regalias con cargexpldéacion de recursos naturales.
Santa Maria et al. (2009) sefiala que en el periodo 2002 alladfortancia relativa de estas dos
Ultimas fuentes de financiamiento se ha incrementado, llegandoaetublidad a cerca del 19%. No
obstante lo anterior, la distribucion secundaria del SGP (departamentos), tiene un componente
muy significativo de equidad y de dispersién geografica, lot@rade a compensar la desigualdad de
base entre los departamentos.

La reforma antes mencionada (Ley 715), tuvo un sesgo murstipabl conceder la
certificacion automética de los municipios de mas de 100.00Gahedst(4% del pais), en virtud de
los cual estos fueron habilitados para administrar la educacionoatimente. Desde entonces la
certificacion de nuevos municipios ha sido lenta. El procepectso recae sobre los departamentos,
los cuales deben considerar los cuales deben considerar los segfgetdres en dicha certificacion:
la presentacién de un plan de desarrollo municipal en el marcdadehgcional de desarrollo, una
planta de personal definida y aprobada de acuerdo a los estandariegld=ntral, organizacion de
centros educativos en funcién del las normas de la Ley 718apéidad institucional necesaria para
asumir las exigencias de administrar sus propios estableciieducacionales. En caso de que el
departamento respectivo se niegue a hacerlo, es el nivel central eemgaique debe decidir sobre
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la certificacion respectiva. Los municipios no acreditados tiengrapel marginal en el ambito de la
educacion, lo cual incluye la distribucion de los recursos dél, ®Gtraslado de plazas entre los
establecimientos y la generacién de la informacion requerida a nivedlcgrnepartamental. En la
actualidad, solo 48 municipios han sido certificados y 1Ricipios estan en proceso de acreditarse.

3.3. Los servicios de recoleccion y disposicion
de residuos sélidos domiciliarios

Un rasgo muy particular de Colombia, es el hecho de exhibiingtimicionalidad ambiental bastante
desarrollada para los estandares latinoamericanos. La Constitigciannacién es muy explicita en
sefalar el derecho de los ciudadanos a gozar de un “ambiente saml(titapitulo 3), y dedica
varios articulos del mismo capitulo a presentar diversas facetsdedderecho. Por su parte, la Ley
del Medio Ambiente (Ley 99 de 1993), introduce significgiinnovaciones normativas en el marco
de los lineamientos de la Constitucidén. Sefala esta Ley quaneljo ambiental sera “descentralizado,
democratico y participativo” (articulo 1), creando ademas eligpidinisterio del Medio Ambiente
—actualmente Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Talk-, las Corporaciones
Auténomas Regionales (CAR) y el Fondo Nacional AmbientalN/&R), el cual es un fondo de
proteccién del medio ambiente.

En cuanto a las CARs, estas poseen gran autonomia financierajstidtivia y politica
respecto del propio Ministerio de Ambiente, Vivienda y DedlariTerritorial y de las autoridades
departamentales y municipales. Si bien antes de la Ley 99 yameXistiCARS, su estatus legal fue
modificado a partir de 1993, credndose ademas otras nuevas CARen B3 de estas en todo el
territorio, y son legalmente, la autoridad ambiental dentrauderstorio. Su condicién de entidades
“regionales” obedece al caracter eco sistémico del area geografica en lasad@lEAR ejerce sus
competencias. Para distritos con mas de un millon de habitaristgn también las Corporaciones
Ambientales Urbanas, con idénticas atribuciones que las primel@aga@ma de su jurisdiccion. Por su
parte, los Distritos Especiales poseen también autoridadesraatés propias.

Una faceta especifica de la institucionalidad ambiental es la gestitesiduos sélidos. Al
respecto, la Ley 144 de 1994 establece varios hitos juridéicogedés. Uno importante es la creacién
de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, aamorganismo técnico adscrito al
Ministerio de Desarrollo Economico. Esta superintendencia defsemgfunciones de control,
inspeccion y vigilancia de los servicios locales. Entre otrasidoas especificas, cabe mencionar la
de “vigilar y controlar el cumplimiento de los contratos ergsedmpresas de servicios publicos y los
usuarios”, y apoyar las labores que en este mismo sentido dlasalwe “comités municipales de
desarrollo y control social” de los servicios publicos doiaidds” (Ley 1713 del 2002). Los aspectos
normativos en torno a la disposicion final de residudda®lestan especificados en el reglamento 838
del 2005. En él se menciona que la entidad territorial debe rdefimiel marco del Plan Integral
(nacional) de Residuos Sdélidos, cuales son las areas potencidtesaldmcion de los lugares de
acopio y las condiciones técnicas del relleno respectivo, a las cugdescdfirse el municipio
(distrito).

En cuanto a la distribucién de competencias entre niveles de ggb@&rnivel nacional
define las politicas del sector, establece los incentivos econéntnosiiras a cumplir con el Plan
Nacional respectivo, y realiza asistencia técnica capacitacion. Debe atidimifdsina Politica para la
Gestion Integral de Residuos Sdlidos, la cual en este caspresaen un documento del afio 1997
del Ministerio de Medio Ambiente. Este, contiene objetivgdieitos de reduccién en la cantidad de
residuos producidos y la necesidad de avanzar en el aprovecloa(reerdlaje) de los mismos, y la
implementacion de técnicas y patrones culturales facilitadorks aasificacion y separacion de los
residuos en tipos especificos. El plan vigente abunda en reéerenta precariedad de las practicas
locales (municipales) en el manejo de los vertederos y el escasax@gfoerel reciclaje. En tal
sentido, la politica nacional sefiala la necesidad de contar cas jféegrales “a nivel regional” que
avancen en la direccién indicada en los lineamientos nacionales. eEldepartamental posee un
papel fiscalizador sobre la gestion de los municipios, debidisgédiar politicas y proyectos sobre su
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territorio, dar apoyo técnico sobre la materia y hacer un menitprseguimiento de las decisiones
municipales sobre el particular.

Por su parte, el Decreto 1.713 del 2002 le asigna a los mosicip distritos la
responsabilidad en el manejo de los residuos sélidos, yligacbn de formular e implementar
“Planes de Gestién Integral de Residuos Sdlidos”. En cuartgarlicipacion de la comunidad se
refiere, el decreto menciona que en la elaboracion del plan, los piosigi distritos deberan
“garantizar” la participacion de los recicladores y del sector saidarila elaboracion del plan. En
cuanto a la asignacion de responsabilidades, se indica que essatsiptad de los municipios
asegurar la prestacion eficiente de servicios domiciliarios de axtosdtalcantarillado, aseo, energia
eléctrica, y telefonia publica basica conmutada, por empresas de squuisiicos de caracter oficial,
privado o mixto, o directamente por la administracion cenglatabpectivo municipio” (articulo 2).
El mismo articulo agrega que también es responsabilidad dedipiardsegurar (en los términos de la
misma Ley), “la participacion de los usuarios en la gestifiscglizacion de los servicios publicos en
el municipio”. La Ley especifica en forma de forma exhaustiva#s®s en los cuales el municipio
debera prestar directamente el servicio, versus al caso en que d&thaipn se debe realizar a través
de terceros.

3.4. Los servicios de seguridad y orden publico

Esta funcién se organiza en Colombia en torno a la llamadeidPhlacional (PNC), la cual depende
administrativamente del Ministerio de Defensa, y a través de destiy Direccion General de la
Policia Nacional del Colombia. La linea de mando de la PNC estaegadabpor el Presidente de la
Republica, seguido por el Ministro de Defensa y el ya referittecdr General. Si bien la
Constitucion sefala que los alcaldes tienen entre sus respiolaskgsil la de “Conservar el orden
publico en el municipio”, esta sentencia se entiende en el contidd'cbnformidad con la ley y las
instrucciones y ordenes que reciba del Presidente de la Repubktagspectivo gobernador”. El
articulo 315 de la Constitucion establece que “la Policia Nacoomaplira con prontitud y diligencia
las ordenes que le imparta el alcalde por conducto del respectivandante”. Es evidente sin
embargo que en este punto, si bien el alcalde aparece con atribusipliegas en materia de
seguridad, la norma vigente contiene un elemento potencialmentietoanftoda vez que el jefe de
la policia depende funcionalmente del Director General, adjuntdirdsterio de Defensa. Sin
embargo, la norma constitucional mencionada abre una puerta denaiagtawobre el particular, al
permitir —dada la responsabilidad asignada—, que los mwsdigigan aportes con presupuesto propio
en materias de seguridad. No obstante que este mecanismo puedeimpoetantes asimetrias entre
municipios en funcion de sus recursos, concede poder efectinebsub nacional sobre el tema que
nos ocupa.

Desde la perspectiva de la administracion del servicio, el artiéildel decreto 2203 de
1993, indica que “cada Departamento en que politicamente se elit@atorio nacional y el Distrito
Capital, tendran un Departamento de Policia, cuya jurisdicciériasded respectivo Departamento o
Distrito Capital. A nivel municipal la Unidad Policial seréHatacion de Policia”. El director de la
referida jurisdiccion, tiene diversas obligaciones con el respegtiernador, las cuales incluyen la
de presentarle —para su consideracion-, el Plan de Segurida®aleia en dicha jurisdiccion y los
resultados de su gestion, brindarle informacion oportunaran & la accion de la policia, y atender
los requerimientos del propio gobernador sobre la materiasuPparte, en el nivel municipal habra
una —o mas de una segun el tamafio del municipio— Policia MainiEual se inserta en la misma
linea de mando que el resto del servicio, debiendo cumplired mismicipal, similares funciones
respecto de aquellas asignadas en el ambito del departamento.

Diversas leyes, decretos y reglamentos han contribuido a prdaisasignacion de
competencias y la linea de mando de la Policia Nacional. En partituléey 63 de 1993,
promulgada en marco de ingentes problemas de seguridad pdismeso la creacion de Comandos
Municipales, los cuales se sumaban a los ya existentes ComamuntaBPentales. La Ley también
impulsé la participacién ciudadana, mediante la creacién de unasiGonhlacional de Policia,
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integrada por miembros de la propia policia, Ministerio deisf y de la sociedad civil. Una figura
equivalente debia también conformarse a nivel departamental y paliniEstas serian un canal e
instancia de diadlogo entre la comunidad y las autoridades compeEmtsmismo espiritu se inserta
el articulo 18 de la Ley 63, en virtud del cual se cre6 expresar@eBubdireccién de Participacion
Comunitaria.

Un aspecto del mayor interés en el caso colombiano, es la exst&cuna cierta
superposicion de roles entre la Policia Nacional y las Fuerzaadas. Ello tiene su origen en los
multiples problemas de seguridad interna vinculados a la kaeen los cuales las fuerzas militares
se han visto involucradas (Vargas, 2008). Esta indefinicidaidnal tuvo un impulso especial en los
gobiernos de Andrés Pastrana (1998-2002) y Alvaro Urib@2¢2010), en virtud del fortalecimiento
de la Fuerza Publica, incrementando su dotacién, profesionalizandmpa y mejorando su
organizacion interna. Se suma a lo anterior la dependencia fundenial policia respecto del
Ministerio de Defensa, hecho que potencia esta ambigliedad en ilgapract

3.5. Los servicios de fomento productivo

La ley basica que define la institucionalidad publica en torap@yo de la micro, pequefia y mediana
empresa en Colombia, es la Ley 905 del 2004. Esta establecestenmi&ide Apoyo” integral a este
tipo de empresas, el cual opera a través de la accién conjunta desamueisterios vinculados al
tema, coordinados a su vez por el nivel central de gobierno éstdsl Ministro de Comercio,
Industria y Turismo, quien preside un consejo superiotadéacion) para tal efecto. Esta instancia
posee competencias en el disefio y evaluacion de politicas proM&E®)Y siendo ademas un
organismo regulador de la accién de los beneficiarios. Conjuntejmea establecen Consejos
Regionales que cumplen semejante funcién de coordinacién a niwetaeental. En ellos, la Ley
dispone la presencia de representantes gremiales, municipalesialescto

A nivel operativo, la accion de apoyo y la ejecucion de politissédn a cargo de diversas
entidades publicas, todas las cuales son independientes delagiaelamental de gobierno (articulo 6
de la Ley 905). Entre ellas cabe destacar al Fondo Nacional deti@arah SENA, Colciencias,
Bancoldex, Proexport, Finagro, Fondo Agropecuario de GaraB@aso Agrario y otras compafias
promotoras y Corporaciones Financieras vinculadas al sector.pEot@s especificos de la Ley de
promocion de MIPYMES, la Ley antes referida define ciertas etengias a nivel sub nacional. En el
ambito de la “promocion”, el articulo 14 indica que los nivedeb nacionales de gobierno deben
promover la celebracién de ferias y exhibiciones en beneficio decegtrismos de emprendimiento.
En la esfera tributaria, el articulo 42 sefiala que los muwsgigistritos y departamentos, podran crear
regimenes tributarios especiales para las MIPYMES, tales como ‘ierelss periodos de
exoneracion y tarifas inferiores a las ordinarias”.

De acuerdo al articulo 19 de la Ley 715, los departamentoprearotores del desarrollo
economico y social dentro de su territorio, lo cual deben haceoadinacion con los municipios.
Este mandato general implica la planificacién y orientacién de ldiica® de desarrollo, el
financiamiento o cofinanciamiento de proyectos nacionales, resdptidades en la esfera del medio
ambiente, y el fomento de la actividad privada en beneficio de lanidaol Similares competencias
corresponde a los Distritos. En cuanto a los municipiodc@@o 76), estos poseen diversas
atribuciones de “promocion”, entre las cuales se cuenta la de “pronusidesarrollo”. Esta consta
de dos componentes; los cuales son la promocion de lasi@soes de alianzas estratégicas para
apoyar el desarrollo empresarial e industrial del municipida ypromociéon de la capacitacion,
apropiacion tecnolégica avanzada y asesoria empresarial. La exprégiicapde este mandato, se
manifiesta en los planes de desarrollo de las propias entiddolesasionales, las cuales pueden
incorporar iniciativas de parques tecnoldgicos, politicas regisnale mejoramiento de la
productividad, apoyo al turismo y otras iniciativas semegnt

Por su parte, la Ley 1.014 del 2006 (de fomento a la auttal emprendimiento), establece
gue debera haber una Red Regional para el Emprendimiento, la cuakdstita a la Gobernacion
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Departamental. Esta “red” estara integrada por entidades gremiales iddustria (Camara de
Comercio de la Ciudad Capital), mas los representantes departasgntalinicipales respectivos. El
objetivo de la red es amplio, y se enmarca en diversas laboresyde epordinacion, evaluacion y
disefio de politicas destinadas al fomento del emprendimieatoorma extiende este mandato al
nivel escolar, al sefialar que los programas educativos de ensefeabasipo, basico primario, basico
secundario y media, deben incluir contenidos destinados a peomlozmprendimiento. Los recursos
para las actividades sefialadas “podran” ser originados en el nivehalaciepartamental, distrital o
municipal.
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4. Resultado de la encuesta sobre descentralizacion

Colombia aparece como un pais genéricamente favorable a la descentralimsmtiorcompatible con
su evolucion institucional reciente. Esto se expresa por ejemplel hecho de que los avances reales
sobre la materia aparecen sistematicamente por debajo de los cafabto®s (grafico 7). Otro
antecedente de interés, es que la opinion sobre el tema seddanéf claramente con la vision de la
descentralizacion como un medio de promover la gestién socialpgri@ipacion ciudadana, en
contraste con una vision mas tecnocratica del tema. Los sectoredi@speai los cuales se percibe
un mayor potencial de beneficios son la educacion —entre los cohlesale el nivel basico- vy la
recoleccién de residuos. Menos favorecidas por los encuestadassatud primaria y las acciones de
fomento (gréfico 8). Entre las mejoras propuestas para la dedizacion (grafico 9), destacan la
necesidad de mejorar los programas de prevencion en salud, la dgmoandcursos humanos mas
capacitados y la integracion de la educacién publica local con el eduelcional superior, las
mejoras tecnoldgicas y la mayor supervision de los operaddvedgs en la recoleccion de residuos
sélidos, el desarrollo de relaciones de confianza entre la poliei@gmunidad y la disfuncion de
experiencias innovadoras en materia de fomento.

Cabe observar que el grueso de las recomendaciones emanadas deektasgraninciden
con el “deber ser” en materia de descentralizacion. Siendo precisameateitases de fomentos
aquellas que poseen un ambito menos localizado en una jurisdsetichacional, se entiende que la
opinion resumida sea poco favorable a profundizar mas en dicle@rfuen el marco de la
descentralizacion. Lo contrario sucede tanto con la salud como mmolaccion de residuos, sendos
ambitos en los cuales la descentralizacién ha demostrado tenptenddgneficios.
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MAPA 3
COLOMBIA: DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS
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Fuente: Elaboracidon propia. Los limites y los nagshgue figuran en este mapa no implican su ap@geptacion
oficial por las Naciones Unidas”.
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4.1. Colombia: resultado de encuestas a expertos

GRAFICO 7
PERCEPCIONES Y AVANCES EN LAS 4 DIMENSIONES DE LA DESCENTRALIZACION
DURANTE LA ULTIMA DECADA
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Fuente: Elaboracion propia.

GRAFICO 8
GRADO DE AVANCE EN DESCENTRALIZACION DE SERVICIOS E SENCIALES
DURANTE LA ULTIMA DECADA
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GRAFICO 9
PROPUESTA DE ACCIONES DE MEJORA EN LA DESCENTRALIZA CION DE SERVICIOS
ESENCIALES
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g Instituciones pdblicas de formento mejor coordinadas territorialmente I I I I I I ——
o Eficiente asociacion productiva entre publicos y privados ||
% Focalizacion hacia MIPYMES : : : : : : l =
g Unamejor participacion de poblacian organizada : : : : : : =
w Difunsidn bnas experiencias de innovacion para replicarse =]
M ejorar las franquicias tributarias, capacitaciony garantias crediticias ! ! ! ! ! ! 1=

00% 100% 200% 300% 400% 500% BOO% 700% 800% 900%

Fuente: Elaboracion propia.
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5. COLOMBIA

Tipologia de servicios esenciales descentralizados

Cuadros de analisis

GLOSARIO DE TERMINOS:

Funciones a ejecutar por los diversos niveles de gobierno:

P = Planifica.
O = Opera.
F = Financia.
E = Evalla.

Grado de responsabilidad e influencia en el desarrollo del servicio:
AA = Competencia exclusiva.

A = Alta influencia / intervencion.

B = Intermedia influencia / intervencién.

C = Baja influencia / intervencién.
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CUADRO 11
COLOMBIA: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SEC TOR SALUD - ATENCION PRIMARIA

Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P O F P @) F P O H

Leyes, normas y reglamentos A? A A B B° AS A
Politicas y marco normativo Plan de salud Ad A A Be B

Estandares de desempefio y calidad Al A A BY

Infraestructura A" A A B B’ B B B B
Inversion

Equipamiento A A A B B B B B B

Infraestructura A A A B B B B B B
Mantencion

Equipamiento A A A B B B B B B

Coordinacion Técnica de Salud

Contratacion y administracion de personal A A A A
Funcionamiento — ejecucion| Prestaciones de salud A A A-B™ A
del servicié

Bienes y servicios de consumo A A A A

Logistica de compra A A A A

Servicios de informacién A" A A B® BP

Portales de Internet Al A
Participacion ciudadana Juntas Directivas de Hospitales Locales A’

Redes de Organizaciones Comunitarias B®

Fuente: Elaboracion propia.
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? Es la nacién quien expide la regulacién para efiosesalud y el Sistema General de Seguridad Seni®alud. Tal cual define el articulo 49 de la €iticion, es el Estado
quien dirige, organiza y reglamenta la prestaci@iod servicios de salud a los habitantes y deasaieato ambiental.

®Los departamentos adoptan, difunden, implantacuéan y evalian en el ambito departamental lamamrpoliticas, estrategias, planes, programagyeptos del sector salud
y del Sistema General de Seguridad Social en $gladormule y expida la nacién o en armonia coasest

© El principal componente de responsabilidad mugigim salud publica, es el Plan de Atencion B&&éeB). EI PAB incluye servicios colectivos e indiviales de salud publica

y saneamiento ambiental, destinados a toda lapidinl y complementarios a los servicios prestadosas aseguradoras (ARS y EPS) en los planesavbtigs de salud -POS-
para los afiliados al Sistema General de SeguiSdmial en Salud (SGSSS).

4 Es funcion del nivel nacional formular las pokisc planes, programas y proyectos de interés redg@ana el sector salud, y el Sistema de Gener8kderidad Social en Salud

y coordinar su ejecucion, seguimiento y evaluaci¥semas definir las prioridades de la nacion y ae dntidades territoriales en materia de saludiqaipl las acciones de
obligatorio cumplimiento del Plan de Atencién Bas{PAB).

¢ Los departamentos formularan planes, programayeptos para el desarrollo del sector salud ySisiema General de Seguridad Social en Salud eonganton las
disposiciones del orden nacional.

" El nivel nacional es el que define y aplica sigterde evaluacion y control de gestion técnicanfifema y administrativa a las instituciones queigiaan en el sector y el

Sistema General de Seguridad Social en Saludpasi divulgar sus resultados con la participaciotedeentidades territoriales. También establecpdéticas para la prestacion
de servicios de salud por entidades privadas geer vigilancia y control.

& El departamento debera vigilar y controlar el climignto de las politicas y normas técnicas, cfiats y administrativas que expida el Ministerio $&lud, asi como las
actividades que desarrollan los municipios en gadiccion.

Es la nacidon quien esta a cargo de impulsar, auandinanciar, cofinanciar y evaluar programdanps y proyectos de inversion en materia de sahryecursos diferentes a

los del Sistema General de Participaciones. Aderglamenta, distribuye, vigila y controla el mangjdestinacion de los recursos del Sistema Gender&articipaciones en
Salud y del Sistema General de Seguridad Socigh&rd, sin perjuicio de las competencias de |ladauhes territoriales en la materia.

' Es funcion de los departamentos supervisar y alamtel recaudo y la aplicacion de los recursopips) los cedidos por la nacién y los del SistereadBal de Participaciones
con destinacién especifica para salud, y adminiktsarecursos del Fondo Departamental de Saludm@&s, deberan preparar el plan bienal de inversiofiglicas en salud, en el
cual se incluiran las destinadas a infraestructiotcion y equipos, de acuerdo la Politica det&iEm de Servicios de Salud.

! Es funcién departamental vigilar el cumplimieneolds normas técnicas dictadas por la nacién pararistruccién de obras civiles, dotaciones bagicaantenimiento integral
de las instituciones prestadoras de serviciosldd gdos centros de bienestar de ancianos.

KA partir del afio 1990, mediante la Ley 10 ser&sig los municipios todas las competencias de dmachiento del primer nivel de atencion, para lol cequerian estar

certificados. Los requisitos de certificacion a plinson:

a. Sistema bésico de informacion.

b. Plan sectorial de salud.

c. Plan de descentralizacion.

d. Organizacion de la direccion local de salud.
e. Organizacion de la carrera administrativa.
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f. Manual de cargos.

g. Creacion de Empresas Sociales del Estado.

h. Creacion de plantas de personal propias.

i. Celebracion de contratos de prestacion de sesvic

j- Creacion del fondo local de salud.

k. Afiliacidn de los servidores a la seguridad abci

I Afiliacion de los servidores a fondos de cesanti

m. Acta o convenio de entrega de infraestructyrargonal.

"Para el caso de los municipios certificados, gsangatinamente asumen la direccion y gestion dpitades locales, y la red de puestos y centr@llel snediante una Secretaria
Local de Salud (directamente o de manera delegada).

™ Segin articulo 26 de la Ley 1122 de 2001, “latpmeén de servicios de salud por parte de lagtim#tines publicas solo se hara a través de EmpSesaales del Estado (ESE)
que podran estar constituidas por una o variassedmidades prestadoras de servicios de saludEn.gada municipio existira una ESE o una unidadtpdora de servicios
integrante de una ESE”. No obstante, los municipmsertificados no tienen competencia para latpc&n de servicios de salud. En consecuenciat&sien competencia en
materias de aseguramiento al régimen subsidiadosgled publica.

" Es el nivel nacional quien define, disefia, reglmeimplanta y administra el Sistema Integral mferimacion en Salud y el Sistema de Vigilancia etu® Publica, con la
participacién de las entidades territoriales.

° El departamento adopta, implementa, administreoydina la operacién en su territorio del sistentagral de informacién en salud, asi como geneepgrta la informacion
requerida por el sistema.

P Parte de las funciones que se espera cumplanuoiigios, como parte de las entidades territosiatkertificadas, para direccionar de esta manepdaellocal de Salud.
9 Es el nivel central quien mantiene bases de dato®rmacion, mediante el portal del MinisterioRt®teccién Social.
" Como una forma de asumir responsabilidades loealeslud, los alcaldes de municipios certificaotesiden las Juntas Directivas de los Hospitalesiles.

* Es funcién de los departamentos promover la faatidon social y la promocién del ejercicio plermlds deberes y derecho ciudadanos en materiadutkeysseguridad social.
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CUADRO 12
COLOMBIA: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SEC TOR EDUCACION — NIVELES BASICA (PRIMARIA) Y MEDIA
Nivel Nacional Nivel Intermedia Nivel Local
P (0] F E P (0] F E P (@) F
Leyes, normas y reglamentos AA A AA A B” B
e . Politica educacionél AA A AA A B® B
Politicas y marco normativo
Curriculo basica y media AA A AA AA BY
Estandares de desempefio y calldad AA AA AA AA B’
Infraestructura Ak A A AA' A" A" B° B B® C
Inversion Equipamiento A | A A | AA | A|A |B |B B | C
Mobiliario A A A AA A A B B B C
Infraestructura A A A AA A A B B B C
Mantencion Equipamiento A A A AA A A B B B C
Mobiliario A A A AA A A B B B C
Subvencién escolar A AS A Al c
Contratacion y administracion de personal BY B"Y B® AY A A’ A% A c™®
Funcionamiento — ejecucion | Bienesy servicios de consufho A% A A B* | AA B
del servicio o
Material educativo — tecnolégico, bibliotecas A BY | AA B
Servicios de Informacidh A A A A B d
Reconocimiento y fiscalizacion de prestadores
privado&*
Portales de Interrlet AA | AA | AA AA
Foros Educativos A™ A™ A A A A% A A
Participacion ciudadana y
actores sociales vinculados | Juntas de Educacion APP 1A A A AY A A A | A" | A A
Gobierno Escoldt AA | AA | AA
Asociaciones de padres A B A A

Fuente: Elaboracion propia.
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? Es funcion del nivel nacional, ya sea mediantislatyra o el disefio de politicas, planes y progapor parte del Ministerio de Educacién Nacional.

b -z P . .. . . . . .
La facultad de operacion y vigilancia de las jprd& nacionales y normas del sector educativocadds en el nivel nacional, pueden delegarse edepartamentos con
respecto a los municipios no certificados. Los depaentos prestan asistencia técnica, financiadnyinistrativa a los municipios cuando corresponda.

° Es competencia de la Nacién mediante el Ministéeicducacién Nacional (MEN) formular las politigagbjetivos de desarrollo para el sector educatidictar normas para
la organizacion y prestacién del servicio. (artichide la Ley 715 de 2001)

4 El MEN vigila el cumplimiento de las politicas mawales y las normas del sector en los distritepadamentos, municipio, resguardos indigenas ntidagles territoriales
indigenas.

¢ La facultad de operacién y vigilancia de las pei& nacionales y normas del sector educativocaeds en el nivel nacional, pueden delegarse eddpartamentos con
respecto a los municipios no certificados. (dirgganifica y presta el servicios en los nivelespolar, basica y media)

"Es funcién del Ministerio de educacién establéeemormas curriculares y pedagogicas para ledeswde educacion preescolar, basica y mediagsjni@o de la autonomia
de las instituciones educativas y de la especiitide tipo regional.

€ Es funcion de los departamentos dirigir y prestaervicio de educacion, considerando las diegrilefinidas por el nivel nacional.

" Es funcién del MEN regular la prestacion de lavis®s educativos estatales y no estatales, estigiido mecanismos e instrumentos para la caliddd dducacion. De la
misma forma, existe un Consejo Nacional de Acreifitay una Comisidon Nacional de Aseguramiento dedkdad.

"Los departamentos ejercen la inspeccion, vigigcsupervision de la educacion en su jurisdicc@negjercicio de la delegacién que para tal filigeal Presidente de la
Republica.

I'El Ministerio de Educacion es el encargado de Isgsucoordinar, financiar y evaluar programasneay proyectos de inversion de orden nacional&enma de educacion, con
recursos diferentes de los del Sistema GeneraadiiPaciones. Ademas, el MEN distribuye los reosrpara educacion del sistema General de PadiifEs (SGP).

¥ Es funcién de la Direccién de Descentralizaciéh MEN orientar la supervision de convenios y cotmsapara la construccion de infraestructura escslascritos por el
Ministerio de Educacion y las entidades territ@sal

' En materia de Fondos de Servicios Educativogy& 15 de 2001 y el decreto 0992 de 2002 son elonomarco legal por el que deben regirse los estabientos educativos

estatales y las entidades territoriales a travdasidependencias competentes (Secretaria de Edinc@dicina de Planeacién y Finanzas, Contralbgpartamental, Oficina de
Control Interno) para la administracién, contr@sesoria de los Fondos de Servicios Educativos.

™ Es funcién de los departamentos participar conrses propios en la financiacién de los servicitiscativos a cargo del Estado, en la cofinanciad&programas y proyectos

educativos y en las inversiones de infraestructatidad y dotacion. Los costos amparados con estessos no podran generar gastos permanentegaateSistema General
de Participaciones. Funciones similares cumplenlikisitos.

" En conjunto con lo anterior, los departamentosiistran y distribuyen entre los municipios de stisdiccién los recursos financieros provenientelsSistema General de
Participaciones, destinados a la prestacion dedoscios educativos a cargo del Estado, atendikrederiterios establecidos en la ley.
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° Es competencia de los departamentos es prestserasa técnica educativa, financiera y adminiseat los municipios, cuando a ello haya lugar.

P Los municipios podran participar con recursos fm®n la financiacién de los servicios educataasrgo del Estado y en las inversiones de infiaststa, calidad y dotacion.
Los costos amparados por estos recursos no poenénag gastos permanentes para el Sistema GepdParticipaciones.

9 Sera funcion de los municipios no certificados iistrar y distribuir los Recursos del Sistema Gehele Participaciones que se le asigne para etemianiento y
mejoramiento.

" El es Ministerio el que expide la regulacién satwstos, tarifas de matricula, pensiones, dereataxdémicos y otros cobros en las institucionesativas
° EI MEN es quien determina anualmente la asigngpigralumno para la prestacién del servicio eduodthanciado por el SGP.

t z .. . .. -z . . . . P ..
Los departamentos deberan vigilar la aplicaciofadegulacion nacional sobre las tarifas de matag; pensiones, derechos académicos y otros cebrios establecimientos
educacionales.

“ Los distritos y municipios certificados deberagilair la aplicacién de la regulacion nacional sdbeetarifas de matriculas, pensiones, derechat#ataos y cobros periddicos
en las instituciones educativas.

¥ Es responsabilidad del MEN reglamentar los comsurmie rigen la carrera docente. Ademas, defirdstgblecer las reglas y mecanismos generales parealuacion y
capacitacion del personal docente y directivo dmcen

" La Comisién Nacional del Servicio Civil en conjastcon las Secretarias de Educacion y el MEN dslfatos concursos para proveer cargos docentégtitos docentes.
Asimismo, para la carrera docente existe un Esmaldficional Docente.

* Mediante el Fondo Educativo Regional.

¥ La evaluacién anual del desempefio utiliza come BaSuia 31 y el decreto 3782 de 2007. Este esmdtiado por el MEN e involucra el trabajo de 8flidgades territoriales
certificadas en educacion.

? Es funcién de los departamentos distribuir entee runicipios los docentes, directivos y empleaafiministrativos de acuerdo a las necesidades détise Funciones
similares cumplen los distritos.

% El Fondo Educativo Regional es un sistema de mafeguentas de los bienes o recursos que la Ngad#dantidad territorial respectiva destinen adacacién; su funcién no
es organizar y administrar los servicios educatiea®, los recursos para estos servicios; escasip las decisiones que afecten a la comunidadidélito Capital son de

responsabilidad del Alcalde Mayor y de los Seciesan Directores de Departamento o de sus delegagmsa el efecto no requieren la aprobacion deifda del FER, pues no
es de su competencia.

Este fondo paga los salarios del personal doceatkmynistrativo.

*® Trasladar plazas y docentes entre sus institugiedacativas, mediante acto administrativo debidéen@otivado.
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““ El Fondo Educativo Regional es un sistema de roateuentas de los bienes o recursos que la Ngdidentidad territorial respectiva destinen adacacién; su funcién no
es organizar y administrar los servicios educatieo®, los recursos para estos servicios; ecasip las decisiones que afecten a la comunidadidélito Capital son de

responsabilidad del Alcalde Mayor y de los Seciesan Directores de Departamento o de sus delegaqmsa el efecto no requieren la aprobacion deifea del FER, pues no
es de su competencia.

% E| MEN es quien define la canasta educativa (@adtde insumos, bienes y servicios que se requiereh establecimiento educativo para ofrecer doaaion de calidad)
® Los fondos de servicios educativos son cuentatabltes creadas por la ley como un mecanismo d@gegsesupuestal y de ejecucion de los recursdesdestablecimientos
educativos estatales para la adecuada administrdeiSus ingresos y para atender sus gastos derfamiento e inversion distintos a los de persdflalector o director rural en

coordinacion con el consejo directivo del estalbhéanto educativo estatal administra el Fondo degi@es Educativos de acuerdo con las funcionesggattas por la Ley 715 de
2001 y el decreto 7491 de 2008.

" EI MEN es quien define la canasta educativa (Qadtde insumos, bienes y servicios que se requéereh establecimiento educativo para ofrecer doaacion de calidad)
& Los fondos de servicios educativos son cuentasblas creadas por la ley como un mecanismo d@gextesupuestal y de ejecucion de los recursdssdestablecimientos
educativos estatales para la adecuada administrdei8us ingresos y para atender sus gastos derfamiento e inversion distintos a los de persdelalector o director rural en

coordinacion con el consejo directivo del estabhsnto educativo estatal administra el Fondo dei@es Educativos de acuerdo con las funcionesjattas por la Ley 715 de
2001 y el decreto 7491 de 2008.

"M El es Ministerio de Educacion quien define, diseiglamenta y mantiene un sistema de informac#ésettor educativo. El Plan Nacional de Desarfedocativo menciona
la existencia de sistemas de certificacion de adlido solo en materias de calidad educativa, sinien en la administracion de las secretariasddeaeion de los
departamentos y de los municipios acreditados t&xisistemas como SIMAT (Sistema de Informaciérresdlatricula a nivel departamental y municipal)NEB (Sistema de
Informacion Nacional sobre Educacién Basica), 8Sistede Informacion de Recursos Humanos, entre. @&dsinistrado por el nivel central, con particigacde municipios y
departamentos.

" Las secretarias de educacién administran y regpopdr el funcionamiento, oportunidad y calidadalénformacién educativa departamental, suministoaimformacion al
nivel nacional cuando se requiera.

YEn relacion a los sistemas de informacién, losioipios nutren su sistema con informacion que lep@rcione las instituciones educativas y los depaentos a su vez lo
haran con la informacién que suministren los myiosi.

" Es funcién del MEN regular la prestacion de lasis®s educativos estatales y no estatales, estiagbido mecanismos e instrumentos para la calidda elducacion.
" Es el Ministerio de Educacion Nacional es quiengpalmente mantiene portales web informativos.

™M E| gobierno nacional sera quien dicte la reglaamaih de los foros educativos.

" Competencia exclusiva de los gobernadores emieocatoria y direccién de los foros departamentales

°° Competencia exclusiva de los alcaldes en la catuda y direccion de los foros municipales.

PP Junta Nacional de Educacién.
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99 Juntas Departamentales y Distritales de Educacion.
" Junta Municipal de Educacion.

** Presente en cada establecimiento educativo dati&stonformado por el Rector, Consejo Directiv €onsejo Académico.

En el gobierno escolar serén consideradas lagiivias de los estudiantes, de los educadoressdalhinistradores y de los padres de familia eacasp tales como la adopcion
y verificacion del reglamento escolar, la organizade las actividades sociales, deportivas, alltsy artisticas y comunitarias, la conformaciérodgnizaciones juveniles y

demas acciones que redunden en la practica detieipecion democratica en la vida escolar.

Los voceros de los estamentos constitutivos derauaidad educativa, podran presentar sugerenciadgéoma de decisiones de caracter financienmjrastrativo y técnico-
pedagadgico.

" para asegurar la universalidad de la educaciGoah& Gobierno Nacional y las entidades ter@es podran estimular la conformacion de asociasiem animo de lucro o de
economia solidaria, formadas por padres de faiBducadores cuya finalidad sea crear establedioserducativos que se financien con los aportemgyppde los padres de
familia y ayuda del Estado en dinero.
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CUADRO 13
COLOMBIA: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES REC OLECCION Y DISPOSICION DE RESIDUOS SOLIDOS DOMICILI ARIOS
(RSD)
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Locaf
P (0] F E (0] F E P (0] F
Leyes, normas y reglamentos AA® | AA | AA | AA
Eg::,ﬂ;?\s/g marco Politica sobre Gestion de Residuos Domiciliarios, A A Bd B
Residuos Industriales y Peligrosos
Normativas sobre libre competencia y transparéncia AA AA AA
Preparacién de proyectos de inversién en RSD B AY A A A
Inversion e Calificacion ambiental y urbana de proyectos RSD AA" AA | AA
infraestructura -
Programas de inversién publica regionales A' A A
Licitacion, adjudicacion y control a operadorevadios A A A A A A
Seguimiento sanitario y ambietital A A A A B' B B
Mantencién y monitoreo| Tratamiento y control de proyectos ilegales A A" A A" A A
Actualizacién de proyectos, licitaciones y operae® A A° A A
Recoleccion de RSD AA“ AA AA | AA
Acopio, clasificacion y reciclaje de RSD AA AA AA | AA
Funcionamiento y
ejecucion del servicio | Disposicién en rellenos sanitarios de los RSD AA' AA | AA | AA
(recoleccion y
disposicic’)n'j Logistica de transporte a la disposicién AAS AA AA | AA
Tarificacion y cobranza del servitio A A AA AA | AA
Operacion y cierre de rellenos sanitarios A" A
Iniciativas de clasificacion y reciclaje AA AAY AA
Participacion ciudadana
y actores sociales Programas educativos sobre RSD AY A A
Comités de Desarrollo y Control Social de los Sgogi
Publicos Domiciliario AA AA AA

Fuente: Elaboracion propia.

165




CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

? En el nivel local se incluye lo municipal y digti El distrito Especial, es un estatus juridice glefine el caso de la Capital (Bogotd), Cartagienmdias, Barranquilla, Santa
Marta, Clcuta, Tunja, Buenaventura, Tumaco y Turbo.

Es funcién del Ministerio de Ambiente, ViviendeDgsarrollo Territorial regular las condiciones gates para el saneamiento del medio ambiente, rdigi@r las normas
ambientales minimas y las regulaciones de cargeteral sobre medio ambiente a las que debenrsajéts centros urbanos y asentamientos humanogereral todo servicio
o0 actividad que pueda generar directa o indireatéengafios ambientales.

¢ Seran las Corporaciones Auténomas Regionales edarfllo Sostenible y Grandes Centros Urbanosefssonsables de asesorar y orientar a las entidiadiésriales en la
elaboracion de los PGIRS. Su actuacion esta odardgeencaminar a los entes territoriales en ladtioasion de proyectos regionales cuando las camis lo ameriten, en la
definicién de programas y proyectos viables y soltes, y la localizacién de areas patas pararatoaccion y operacion de rellenos sanitarios. ¢Riegdn 1045 de 2003)

4Es responsabilidad de las entidades territor{@emicipalidades y distritos) elaborar y manter@ualizado el Plan de Gestion Integral de Resi@dislos (PGIRS), basado en
la Politica Nacional de Gestion Integral de Ressd86lidos, en donde se incluyen objetivos, metagramas, proyectos y actividades para la prestatgd servicios de aseo, y
gue debera realizarse bajo un esquema de pariiipecn los actores involucrados en la gestion,ajeap disposicion de los Residuos Soélidos. (FueRtsolucion 1045 de
2003, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrdllerritorial)

¢ En relacién a la normativa que vigila el servid®recoleccién y disposicién de residuos sélidea pperacion, es el nivel nacional el responsableahsparentar y vigilar la
libre competencia mediante normativas de caraemergl, y organismos como la Superintendencia décies Publicos Domiciliarios, el Ministerio de Amnente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, DNP u otros. Segun Dect@&8® de 2001, que establece modificaciones a la4@yde 1994 sobre régimen de actos y contratos prestacion de servicios
publicos domiciliarios, estos contratos pueden ligsados a cabo ya sea por persona natural o garigitblica (cuando el servicio lo desarrolla elnioipio o distrito
directamente) o privada que efectlen el servicicedeleccién municipal de residuos, principalmesdtédos.

" En virtud de la ley 142 de 1994, los departamedédgeran realizar funciones de coordinacion y apégnico, financiero y administrativo a los muniogpen la elaboracién de
programas y proyectos, en especial de aquelloardeter regional.

€ Son los municipios mediante el PGIRS, los quendefiobjetivos y metas, proyectos especificos, presio, plan de inversiones y financiero, y lopeetivos estudios de
prefactibilidad y factibilidad.

Las Corporaciones Autbnomas Regionales otorgaagan los permisos y licencias para el uso o afgntiale los recursos naturales renovables y eloredbiente, y ejercen
el control sobre el cumplimiento de la normatividadbiental.

Estas son entes corporativos de caracter publige, mp estan adscritas ni vinculadas a ningun remsto departamento administrativo, pues gozan wenamia e
independencia, al habérseles conferido por mareigib autonomia financiera, patrimonial, administeay politica; limitada, por la obediencia a faditicas y directrices fijadas
por el Ministerio del Medio Ambiente como ente ceale la politica nacional ambiental.

' Las Corporaciones Auténomas Regionales tienempmitante facultad de ejecutar proyectos de indensara la proteccion y restauracién ambientalesibargo, en términos
del servicios de recoleccion de residuos sélidand&s comun desarrollar el servicio a nivel municqua cuando puede existir una coordinacion del mégional incluyendo a
los alcaldes de los municipios de la region o slsghdos. Esto ocurre, cuando se justifica la éoacthn y desarrollo del servicio a nivel suprancipal.

I Son las municipalidades y distritos los que estuddisefian, revisan y adjudicar una licitacionaaés de la cual se otorgan estos contratos. Tancbiéplen funciones de
supervision la Superintendencia de Servicios Pdblcla Corporacion autbnoma Regional.
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“Es la Superintendencia de Servicios Publicos guien base en el informe de disposicion final (infacion disponible en el Sistema Unico de Inforadie Servicios
Puablicos http://reportes.sui.gov.co/reportes/SUpdreeAseo.htm), evalla la disposicién de los remddlidos, exigiendo informacion sobre las acd@delantadas y previstas
para corregir ineficiencias.

''Los agentes prestadores del servicio publico dbario de aseo en la actividad complementaria idpasicion final de residuos soélidos deberan infortnimestralmente a la
autoridad ambiental regional competente (CorporesicAutbnomas Regionales dentro del Sistema Ndchomhbiental), sobre la capacidad y las condiciodesperacion del
sitio de disposicion final de residuos solidos @atgo, en un todo de acuerdo con lo previsto &eglamento Técnico del Sector, RAS, para dichigidad.

™ Las autoridades ambientales regionales (Corparasiduténomas Regionales dentro del SINA), en cimigito de sus funciones, deberan de manera intaeefiectuar el
correspondiente control y seguimiento del ciertaysura y restauracion ambiental o su transformat@onica a relleno sanitario de los sitios de abapon final de residuos
sélidos.

" Todos los municipios o distritos quedan obligagl@ecutar todas las acciones necesarias para@aysestaurar ambientalmente o adecuar técnitenhes actuales sitios de
disposicion final que no cumplan la normativa vigen

° Las entidades territoriales y los prestadoresseelicio ptblico domiciliario de aseo mediante anes de colaboracién, definen en el PGIRS la dzagibn de proyectos y
operaciones. En esto existen autoridades ambismag@nales (Corporaciones Autdnomas Regionasassdentro del SINA)

P Segln Decreto 28811 de 1997 en su Titulo Ill,nemicipios deberan organizar servicios adecuadagai#eccion, transporte y disposicién final deusas. Lo anterior no
obsta a que esta responsabilidad pueda ser otoagdidtitos.

La prestacion del servicio puede ser ejecutaddapentidad territorial o personas naturales o joaislde derecho privada (Ley 142), en este Ultiasm e requerird autorizacion
ajustada a los requisitos y condiciones que egtedlel gobierno, mediante la Superintendencia déc8es Publicos Domiciliarios.

9 Las personas prestadoras del servicio ptiblicsede en los componentes de recoleccién y transgebteran entregar los residuos sélidos en la estdeidransferencia, planta
de aprovechamiento y/o relleno sanitario, de acuardGIRS del municipio o distrito.

" Los prestadores del servicio publico domiciliat®aseo en la actividad complementaria de disgosfaial de residuos sélidos deberan publicar biragsente en un diario de
amplia circulacion la informacion sobre las cardielade residuos solidos que pueden recibir enniéede toneladas diarias. Dicha informacion delger@mente ser remitida
con la misma periodicidad a la autoridad ambiemgional competente y a la Superintendencia dacs@svPublicos Domiciliarios, para lo de sus resipas competencias.

* Las personas prestadoras del servicio publicasde an los componentes de recoleccién y transgebteran entregar los residuos sélidos en la estdeidransferencia, planta
de aprovechamiento y/o relleno sanitario, de acuardGIRS del municipio o distrito.

‘La ley 689 define el régimen tarifario de las emspis de servicios publicos, sobre sus estratoggdoiegias de cobranza de acuerdo a tipo de inmugktas metodologias
elaboradas por el Departamento Nacional de Plaireasran suministradas directamente a los alcgldg<Comité Permanente de Estratificacién de cadaicipio, quienes
finalmente definen dichas tarifas.

“ Seglin el Decreto 1713 de 2002, todos los munkipidistritos quedan obligados a ejecutar todaade®nes necesarias para clausurar y restaurdemtalmente o adecuar
técnicamente los actuales sitios de disposiciéal fijue no cumplan la normativa vigente. Asimismoderreto 838 de 2005 determina que sin perjuieidad actividades
establecidas en el respectivo plan de manejo atahierorresponde a las entidades territorialeslgsaprestadores del servicio de aseo en la activademplementaria de
disposicién final, recuperar ambientalmente lo@sigue hayan sido utilizados como "botaderos" nesositios de disposicion final no adecuada dedues solidos o
transformarlos, previo estudio, en rellenos sapiate ser viable técnica, econémica y ambientaienéRuente: Decreto 1390 de 2005)
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Y El llamado Sector Solidario (ONGs) y recicladgpesticipan en el nivel municipal, ademés de erestisidades propias, en los procesos de elaboraeidos Planes de Gestion
Integral de Residuos Sélidos.

" Es funcién del Gobierno promover la realizaciénjatnadas ambientales con participacion de la odtad, y de campafias de educacién popular, en éogomurbanos y
rurales para lograr la comprensiéon de los probledeisambiente, dentro del ambito en el cual seeptas. En esto participard el Ministerio de Amkeer¥ivienda y
Territorialidad en conjunto con el Ministerio deUgdcion, adoptando los planes y programas docgnéépensum que en los distintos niveles de la @dan nacional se
adelantaran en relacion con el medio ambiente yrdoarsos naturales renovables, promoviendo cdmodininisterio programas de divulgaciéon y educagiénformal y
reglamentando la prestacién del servicio ambiental.

“ El Comité de Desarrollo y Control Social funcioera representacion de los usuarios y suscriptordesdservicios publicos domiciliarios de aseo, dewto, alcantarillado,
energia eléctrica y telefonia fija en los municipig contribuyen a garantizar la adecuada orgadizaen la participacion comunitaria para la vigidende la gestion y
fiscalizacion de las entidades de caracter privafioial o mixto, que presten los servicios puldicdomiciliarios. Es el alcalde quien debe velar laoconformacion de los
comités, y constituido un comité es deber de ltar@aades municipales y de las empresas de sesviciblicos reconocerlo como tal.
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CUADRO 14
COLOMBIA: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SER VICIOS POLICIALES Y SEGURIDAD CIUDADANA
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P 6] F E P ®) F ®) F
Principios y atribuciones constitucionales, a b c
legales y reglamentarias. AA AA AA AA B c
Definiciones de estrategias de Seguridad d e f
Politicas y marco | Ciudadana A A A A B B B C C C
normativo Marcos legales y sancionatorios para delitosf AA AAY AA AA
Normas para seguridad de privados A Al A A
Programas y proyectos de infraestructura A A A A BX B c
Inversion e L -
infraestructurd Equipamiento policial A A A A B B C
Formacién de Recursos Policiales A A A A
Mantencion de infraestructura basica A A A A B C
Mantencién y Monitoreo de equipamiento fijo, mévil e
monitored ° informético A A A A B c
Sistema de seguimiento, informacién y control , p a r
periédicos A A B B B B
Modalidades de ejecucion policial s t u
(procedimientos policiales) A A B B B C
) ) Acciones de prevencion en seguridad AY AY B* B B (o4 C C
Funcionamiento y
ejecucion del o, Recepcion y procedimientos de denuricia A A B A A C
servicio (Gestién
d'rec.t"’? de los Programa de apoyo a victimés APP A A B A A C
Servicios de
Seguridad) Servicios informaticos y sistem&s A A A A B B Cc C
Indicadores de logros periodidds A A A A B B C C
Comision de Policia y Participacién Ciudadana A A€ A A B B B B B B
Participacion
ciudadana Planes cuadrant¥s A
Medios de comunicacion y roles ciudadanos Ahh A A A B

Fuente: Elaboracion propia.
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? Colombia, posee una estructura especifica pamnimar la seguridad interna, esta se denomina es&o Nacional de Policia y Seguridad Ciudadanafireeado por el
presidente de la Republica, los Ministros de GolnigDefensa y Justicia, el Director General dedécka Nacional, el Comisionado Nacional para léidPa, un gobernador y un
alcalde.

Entre sus funciones estéa:

Recomendar las politicas de Estado en materiagigidad de la comunidad, estableciendo planesppresabilidades entre las diferentes entidades amgiidas.

Adoptar y disponer medidas tendientes a satisfasarecesidades de la Policia Nacional, paraeztumplimiento de su mision.

Establecer y adoptar mecanismos de revisién intéendientes a evaluar, controlar y mejorar latpmén del servicio.

Coordinar y hacer seguimiento del desarrollo d@i@sentes acciones interinstitucionales, en fimcie las politicas establecidas en materias dei@glseguridad ciudadana.
Regular de manera equilibrada la doble funciéndgsarrolla la Policia en los aspectos de prevencintrol de delitos y contravenciones, asi coonmiilar recomendaciones
relacionadas con el servicio de Policia y la seligurigeneral.

Recomendar politicas y normas técnicas que gaesmnécmanejo transparente, eficiente y oportunia édgformacion de que dispone, de acuerdo a lanasfegales.

Solicitar y atender los informes que presente e@or General de la Policia, formulando recomeioti@s sobre los mismos.

Velar por que la institucién policial, como orgaagion de naturaleza civil, cumpla su fin primordial mantener las condiciones necesarias parareicgede los derechos y
libertades publicas, asegurando que los habitaet€olombia convivan en paz.

Expedir su reglamento y ejercer las demas funciqonesor su naturaleza le correspondan.

® E| Gobernador es la primera autoridad de Polini@leDepartamento, proponiendo medidas y reglamsem¢opolicia de conformidad con la constituciéray leyes, y a la
Asamblea Departamental.

° El Alcalde es la primera autoridad de Policia EMenicipio, proponiendo medidas y reglamentos décfa de conformidad con la constitucién y laseleyy al Consejo
Municipal.

4 Existen iniciativas permanentes, como la Poljiaea la Seguridad Democratica del Gobierno de Uribe

¢ Es el Gobernador quien convoca y preside el CordejSeguridad Departamental y desarrolla los pldeeSeguridad Ciudadana y Orden Publico que apreletespectivo
Consejo. Por su parte, los comandantes de pokgiarthmentales presentan a consideracion del gatmrel plan de seguridad de la policia en la s@ejurisdiccion.

"Es el Alcalde quien convoca y preside el Consej&eguridad Municipal y desarrolla los planes dgu8éad Ciudadana y Orden Publico que apruebespertivo consejo. Por
su parte, los comandantes de policia municipaleseptan a consideracion del Alcalde el plan dergiglide la policia en la respectiva jurisdiccion.

€ Seglin ley 62 de 1993, se crea el cargo de Coraidiohacional para la Policia. EI Comisionado Naaiqrara la Policia ejercera las funciones de véadiindadana y
vigilancia del régimen disciplinario y operaciompegiciales, verificando el estricto cumplimientoldges, decretos, reglamentos, resoluciones, diesctdisposiciones, 6rdenes y
demas normas expedidas por el Director Generalgba@recto funcionamiento de las unidades org&néstructurales de la Institucion y de ésta ejuntm

Existe la Superintendencia de Vigilancia y seqdi@ublica, la cual ejerce el control, inspeccidgjlancia sobre la industria y los servicios dgilancia y seguridad privada
en Colombia, asegurando la confianza publica emiemos con un adecuado nivel técnico y profesienda prestacion de éstos, combatiendo la ileg@lydcontribuyendo con
las autoridades en la prevencion del delito.

i Segun Resolucién 002 del 04/01/2010, se sefisdgmaldidas Anuales del Presupuesto de Aportes Maden de la Policia Nacional, para atender lagsidades prioritarias de

la Direccion General, Direccion Administrativa ynknciera, Direccion de Investigacion Criminal, Bgi®n de Antinarcoticos, Direccion AntisecuestroAmtiextorsion,
Direccion de Bienestar Social, Regiones de Poli2émartamentos de Policia, Policias MetropolitaBagccion y Escuelas de la Direccion Nacional deUglas.
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I Las autoridades departamentales y municipalesapaztintribuir para la adquisicién de equipos, dotes, mejoramiento de instalaciones, viviendafisgpoyo logistico y de
bienestar de la Policia Nacional. También podréebcar convenios con la Nacion para mejorar laségd publica sin perjuicio de las obligaciones gagespondan a aquella.

K Segun ley 62 de 1993, existen comités departafesrpeesididos por el Gobernador, e integrados adepor el Comandante del Departamento de Polibatyopolitano en
su caso, el Alcalde de la ciudad capital, otrosAlosaldes y el Secretario de Hacienda del depantémeon la finalidad de analizar el presupuestiomal asignado a la unidad y
con base en ello solicitar, a través de las awtded competentes, a la Asamblea, y a los Concejogidales, los apoyos presupuestales necesarios.

Los municipios también forman parte y son represios en los comités departamentales mencionadelgento anterior.

™ La formacién de recursos policiales es privatiealas Policias, en todos sus procedimientos defipkrion, financiamiento, operacién y control. 8ata de una tarea
indelegable, asi como todo aquello que tratandesefaestructura o equipamiento sea definido cpolzialmente estratégico.

" Seglin Resolucion 002 del 04/01/2010, se sefiadgmaktidas Anuales del Presupuesto de AportesNad#n de la Policia Nacional, para atender lagsidades prioritarias de
la Direccién General, Direccion Administrativa ynknciera, Direccién de Investigacion Criminal, Baién de Antinarcéticos, Direccion AntisecuestrAgtiextorsion,
Direccion de Bienestar Social, Regiones de Poliaépartamentos de Policia, Policias Metropolitaba®ccion y Escuelas de la Direccion Nacional deuUglas.

[e} . - . . . e e . . . . . .. . P
Las autoridades departamentales y municipalesapazbntribuir para la adquisicion de equipos, dotes, mejoramiento de instalaciones, viviendafisgpoyo logistico y de
bienestar de la Policia Nacional. También podréebcar convenios con la nacién para mejorar larsegga publica sin perjuicio de las obligaciones qoagespondan a aquella.

P Es parte de las funciones del Consejo Nacion&adieia y Seguridad Publica solicitar y atenderidsrmes del Director General de la Policia, folamao recomendaciones.

9 Sera funcién del Gobernador solicitar al comarelatet la policia informes sobre las actividades digtap por la Institucién en su jurisdiccion. Asimis el Comandante de
Policia debera informar diariamente al Gobernadbreslas situaciones de alteracion del orden pallelicia jurisdiccion y asesorarlo en la soluciohodenismos.

" Sera funcion del alcalde solicitar al comandamtéadpolicia informes sobre las actividades cunaglifor |a institucion en su jurisdiccion. AsimiselcComandante de Policia
deberé informar diariamente al alcalde sobre tasaiones de alteracion del orden publico en ladigcion y asesorarlo en la solucion de los mismos

* El Gobierno Nacional desarrollara la estructurdad@olicia Nacional y las funciones establecitixsiendo en cuenta criterios que respondan a kcisdizacion de la carrera
policial, eficacia y desarrollo de mecanismos d#¢ig@pacion comunitaria.

' Tanto alcaldes como gobernadores tendran la aibibule impartir 6rdenes atingentes a la Policieidwel por conducto del respectivo comandante.
“ Tanto alcaldes como gobernadores tendran la eifibale impartir 6rdenes atingentes a la Policiaidtel por conducto del respectivo comandante.

¥ La accién de formular politicas tendientes a Bvpncion en seguridad esta a cargo del Consejoh&lale Policia y Seguridad Ciudadana y de la Afeanbepartamental y
Concejo Municipal, en relacion a la jurisdiccionadela entidad.

" Las materias los servicios informaticos y el dise indicadores sobre logros periédicos son psaiéh nivel centralizado de las Policias, lo cumbbsta su desarrollo en sus
unidades desconcentradas, en relacion a las atitmscde alcaldes y gobernadores.

¥ La accion de formular politicas tendientes a kvencion en seguridad esta a cargo del Consejohdle Policia y Seguridad Ciudadana y de la Atsarbepartamental y
Concejo Municipal, en relacion a la jurisdiccionadela entidad.
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¥ La accién de formular politicas tendientes a Bvencién en seguridad esta a cargo del Consejmhgdie Policia y seguridad Ciudadana y de la Atearbepartamental y
Concejo Municipal, en relacion a la jurisdiccionadela entidad.

* Realizado por la Policia Nacional en sus expresiarepartamentales y municipales, las cuales gstadas por comandantes de policia y guiadas puolitica general y las
consideraciones de alcaldes y gobernadores.

% Realizado por la Policia Nacional en sus expresiatepartamentales y municipales, las cuales gatadas por comandantes de policia y guiadas pusliica general y las
consideraciones de alcaldes y gobernadores.

Existe una definicion amplia en la relacién afdat@ccion de victimas en la Politica de SeguridadhBeratica, y en relacion a reformas legales qgeguaan la proteccion en
caso de violencia, secuestro, trata de persoras, et

“ Las materias relativas a los servicios informétige! disefio de indicadores sobre logros periédiom propias del nivel centralizado de las Paljdan cuando pueda existir
informacién asociada y bases de datos en sus wsdkdconcentradas como parte de las solicitudasaldes y gobernadores.

dd . . .. . .- . ~ . . t s . . . .. ..
Las materias relativas a los servicios informdtigel disefio de indicadores sobre logros periédsom propias del nivel centralizado de las Pajdan cuando pueda existir
informacién asociada y bases de datos en sus wsdkconcentradas como parte de las solicitudisaldes y gobernadores.

¢ Existe la Comisién Nacional de Policia y Participa Ciudadana como mecanismo del més alto nivedrgado de orientar y fiscalizar las relacioneseefat ciudadania, la
Policia Nacional y las autoridades administrativas.

Este est4d compuesto por: Ministro de Defensa, les@ue designe el Presidente de la Republica skegldrcunstancias, el Director de la Policia Naal, el Comisionado
Nacional para la Policia, el Subdirector de Paéicion Comunitaria, Defensor del Pueblo, un Golwen®elegado por la Conferencia Nacional de Golamres, un Alcalde
delegado por la Federacion Colombiana de MunicjgbBresidente de la Federacién de Organismosuber@amentales, un representante de los mediasulenicacion social,
sector sindical, gremial (comercio, produccion stdal y agropecuaria y de los servicios y trang)odel campesinado, comunidades indigenas, negoasmientos comunales,
universidades, movimientos juveniles, organizagdeeneninas, de DDHH, educadores, retirados delicipy de tercera edad y minusvalidos.

En los departamentos, municipios y localidades Iquesquieran, existiran comisiones de participacifudadana presididas por gobernadores, alcaldas gutoridades
correspondientes. El Gobierno determinaré la coiojgosde las comisiones, previo concepto de Igse@s/as autoridades politico-administrativas ¢aft 29 ley 62).

£ Incitados y llevados a cabo por la Policia Nadiemaconjunto con la comunidad. Para esto, hayidédines generales de &mbito nacional y particigaen cada jurisdiccion.

El principal mecanismo es la Comision NacionaPaéicia y Participacién Comunitaria. Asimismo, thefiniciones de informacién a la comunidad y loglioe provienen de
la Policia Nacional y el Ministerio de Defensa, colws organismos a cargo de la seguridad publica.

No obstante, la politica de seguridad democrataaGbbierno de Uribe, incentiva la creacion de ippo tle comunicaciéon estratégica con los mediosaseunicacion y la

comunidad, mediante las instancias internacionakxgpnales, departamentales y municipales. Par, @wdla institucion mediante sus diversas dimeassiguien desarrollo este
rol.
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CUADRO 15
COLOMBIA: ANALISIS DE DISTRIBUCION DE FUNCIONES SER VICIOS DE FOMENTO PRODUCTIVO
Nivel Nacional Nivel Intermedio Nivel Local
P (0] F E P (0] F E P o F
Leyes, normas y reglamentos A A? A B B° B B
Politicas y marco 5
normativo Estrategias y programas de fomento produttivo A A A A B B B B C
Asociatividad publico - privada A A A A B B B B
Industria manufacturera A Al A° A B B
Agricultura, forestal y acuicultura
Sectores y rubros de - i
actividad productividad | Mineriay energia
Turismo A A A A B B B B
Comercio y servicios A A A A B B B B
Inversion publica empresarial
Inversion en infraestructura publica
Acciones de fomento - ] h i j
productivo Crédito y garantias A A A A B B B B
Asistencia técnica y capacitacion
Emprendimientos asociativos A AX A A B B B B c
Instituciones publicas de fomento y desarrollo A A™ A" A
Entidades prestadoras de T .
- Instituciones privadas de fomento
servicios de Fomento
Productivo Universidades y centros de education A A A A B B® B B C C
Organizaciones No Gubernamentéles C C Cc
Asociaciones privadas de productéres A B C
Participacion ciudadana
Consejos o comités de desarrollo A A A B B® B

Fuente: Elaboracion propia.
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® En el caso de iniciativas de emprendimiento, t@#ipas, normas y reglamentos estaran suscritMirdsterio de Comercio, Industria y Turismo quigreside la Red Nacional
para el Emprendimiento (RNA), organismo nacionah @xpresién regional que mediante trabajo intatisonal determina las directrices del fomento doretivo y
emprendedurismo en Colombia.

La Red Nacional para el Emprendimiento esta corddarpor los Ministerios de: Comercio, Industriayri§mo, Protecciéon Social, Educacion, Direccion &@eahdel servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA), Departamento Naaiole Planeacion, Instituto Colombiano para el Dela de la Ciencia y Tecnologia (Colciencias)pgtama Presidencial
Colombia Joven, Instituciones de Educacion Supef®r Asociacion Colombia de Pequefias y Medianapresas (ACOPI), Federaciéon Colombia de Comerciantes
(FENALCO), representante de los jovenes empresd@G&sC), Fundaciones de emprendimiento, Cajas dep€onsacion Familiar, Banca de Microcrédito, Inculbasade
empresas del pais.

®La expresion territorial de la RNE son las Redegi®hales para el Emprendimiento (RRE), que emthité de accion disefian y ejecutan politicas yotfiees.

Las Redes Regionales estan compuestas por Golierriaepartamental, Direccion regional del SENA, Cande Comercio de la Capital del Departamento, Idiaade la
Capital departamental y un representante de l@dals municipales, representantes de: oficinasrdgpentales de Juventud, instituciones de Educa8iguerior, Cajas de
Compensacion Familiar, Asociaciones de Jévenes &apos, Banca de Microcrédito, gremios, incubaziora

¢ Seran las secretarfas técnicas, instrumentostiyperale las redes de emprendimiento a nivel natipegional, las que planearan y acompafiarampdeimentacion de las
estrategias previstas para el fomento, preseniaf@ones mensuales a los integrantes de la redran & acciones y programas realizados en torampiendimiento.

El Ministerio de Comercio, Industria y Turismoen particular, el Viceministerio de Desarrollo Eegarial a través de la Direccion Mipymes apoyaoyrmueve la inclusion del
componente de Desarrollo Productivo y Empresanidbs Planes de Desarrollo Municipal e incita l&wa empresarial, la asociatividad, la promociénas encadenamientos
productivos y en general coordina acciones nacisnain los departamentos y municipios.

¢ Las RNE y RRE tienen como funcién propiciar laacién de redes de contacto entre inversionistaprezrdedores e instituciones afines con el fin dmudellar proyectos
productivos, y ademas ordenar e informar la ofpdalica y privada de servicios de emprendimient@megchando los recursos tecnolégicos con los geatan las entidades
integrantes de la red.

" Considerando la Encuesta Anual Manufactureraiid mos permite valorar la incidencia de la MIPYMIEel panorama empresarial colombiano. Estas egeesel 96.4% de
los establecimientos, aproximadamente el 63% degblemm el 45% de la produccién manufacturera, el 4086los salarios y el 37% del valor agregado (Fuent
http://www.businesscol.com/empresarial/pymes/#aefigd)

En este sentido, el Ministerio de Comercio, indasgrTurismo crea el Sistema Nacional de Mipymesidad esta a cargo de formular politicas y plategromocion de la
industria manufacturera en su expresion MIPYME.

Este Sistema estara coordinado por el Viceming#gr®esarrollo Empresarial del Ministerio de Conmeindustria y Turismo.

& Mediante Fondo Nacional de Garantias.

h Segun la Ley 905 de 2004, para el financiamietdMdPYMES, el Instituto de Fomento Industrial o euihaga sus veces y el Fondo Nacional de Garaggfableceran,
durante el primer trimestre de cada afio el moris gondiciones especiales para las lineas de@régara las garantias dirigidas a los creadcgasidro, pequefias y medianas
empresas.

" Los municipios, distritos y departamentos, podeatablecer regimenes especiales sobre los impuéssas y contribuciones del respectivo ordentteial, con el fin de
estimular la creacién y subsistencia de Mipymega B efecto podran establecer entre otras medidtakisiones, periodos de exoneracién y tarif&siores a las ordinarias.
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I Los municipios, distritos y departamentos, podeatablecer regimenes especiales sobre los impuéssas y contribuciones del respectivo ordenteeial, con el fin de
estimular la creacién y subsistencia de Mipymesa Ba efecto podran establecer entre otras medidtakisiones, periodos de exoneracion y tarifsiores a las ordinarias.

“En la Direccion Mipymes del Ministerio de Comerdiodustria y Turismo, el Fomipyme se concentrangriativas productivas de gran impacto y que destrea beneficios

para un significativo nimero de empresas. Por taxiste un programa de cadenas en las microenspr@sa promueve el criterio asociativo y de inteigra entre empresas y
eslabones productivos.

Asimismo, la RNE y las RRE mantienen planes y tiias de trabajo para promover asociatividad,imissio se generan mesas de trabajo de la red deedimiento que
mediante el debate, identifica oportunidades decieg/ propone una metodologia de Plan de Neggeices la Region.

Es intencidn del Gobierno Nacional el incorpomatas Planes Municipales materias asociadas a fanpeaductivo, emprendedurismo y asociatividad.

™ E| Ministerio de Comercio, Industria y Turismo arel Sistema Nacional de Mipymes, conformado psrciansejos superiores de pequefia y mediana emptesasejo
superior de microempresa y los consejos region@lieba entidad esta a cargo de formular politicalapes de promocién MIPYME.

El Sistema Nacional de Apoyo a las Mipymes estaiggrado por el Ministerio de Comercio, Industridyrismo, Ministerio de Proteccion Social, Ministede Agricultura,
Departamento Nacional de Planeacién, Sena, Colagri8ancoldex, Fondo Nacional de Garantias y Finag

Este Sistema estara coordinado por el Viceminggr®esarrollo Empresarial del Ministerio de Coneetaidustria y Turismo.

" El Fondo Colombiano de Modernizacion y Desarrdlnoldgico de las Micro, Pequefias y Medianas Esaprecuyo objeto es la financiacién de proyectosgramas y
actividades para el desarrollo tecnol6gico de lgs/Mes y la aplicacién de instrumentos no finamsatirigidos a su fomento y promocion.

El fondo opera bajo el esquema de convocatoriabgalen las cuales se deben presentar proyeatdsase en la guia de presentacién de proyectosreansio los parametros
de antigiiedad y experiencia del proponente, rutwfisanciables y requisitos definidos en los téoside referencia y en el manual de operaciones.

° Las universidades e instituciones de educaci@rcaisiderar el Ministerio de Educacién como redersector educativo, son parte de la Red Nacioaral el Emprendimiento
y sus representaciones regionales. Su mision ebam@ir en la formacién de una cultura del empreiedito y en la capacitacion de recursos humanosedanamplimiento de
dicha estrategia. De esta forma se crea y fortalragnculo entre el sistema educacional y prodoatiediante la formacion en competencias basiabsrdles y empresariales.
Esta iniciativa es de largo aliento, y se espesid@mentada desde la educacién preescolar, basmandaria, media y universitaria.

P Los establecimientos de educacién media, en tdamodalidades, crearan Consejos Consultivos glarelacionamiento con el sector empresarial, celeghdos de las
entidades aglutinantes de las MIPYMES y/o con esasies de la region, municipio o comunidad dondecalice el establecimiento educativo.

9 Existen una serie de fundaciones y organismosrgbajando de forma auténoma, generan alianzaslcsctor plblico. En este sentido, existen iriigatde superacién de la

pobreza o desarrollo de capacidades de emprendi@me se logran gracias a la cooperacién coriaipios, distritos o ministerios. Tanto las accisreerealizar, el rubro o
sector, todo esto dependera de las caracteriggtasganismo a cargo.

" Un espectro de asociaciones de productores, ciamts y emprendedores participan formalmente dmiestruccion, ejecucion y evaluacion de politigasstrategias de
caracter nacional y regional, mediante las Rede®Nal y Regional para el Emprendimiento. En pal# el trabajo se desarrolla mediante instarenaso las mesas de trabajo.

Por otra parte, se incita desde el nivel centrallga municipios incorporen materias de fomentalpetivo a los Planes Municipales.
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* Ante la deficiente organizacién gremial y comuriétajue se observa en algunos municipios, la LayMe creé los Comités Municipales de Microempresas,el objetivo de
promover la articulacién con las politicas, progaang acciones sectoriales en el nivel territorial.

Estos Comités, sugiere que se conformen con eblide de las alcaldias, y por medio de decret@sierdos, con participacion de los principales ast@ublicos y privados que
se ubiquen en el Municipio, estos son: gremiogjdgiones, la academia, Camara de Comercio, SEMAngiitucionalidad que se considere Util parasgarmacion.

Los Comités Municipales constituyen un escenari® garantiza la concertacion de estrategias derd#egsroductivo local, la identificacion de lasidades productivas en el

respectivo municipio, la promocién de procesos steiatividad, seleccion de encadenamientos prodiscti la determinacién de acciones de politicagidas a fortalecer el
sector empresarial. (Fuente: http://www.mipymes.cmnicroempresario/newsdetail.asp?id=108&idcompéby)
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VI. La descentralizacion de servicios esenciales
en Costa Rica

1. Division politico administrativa de Costa Rica

La Constitucion de la Republica establece que desde la perspectivastdinia, el territorio se
“divide en provincias, éstas en cantones y los cantones enodisthitientras que las primeras han
perdido fuerza relativa como espacio territorial, los cantonessemian la unidad desconcentrada
relevante. La administracién del llamado Cantdén esti4 a cargo de uefi@D Municipal”, cuyas
autoridades (“regidores”) son elegidos libremente. Si bien #itdiposee también una autoridad
democraticamente elegida (Consejos de Distrito), esta solo tiggapel de comunicar al nivel de
gobierno inmediatamente superior (municipio) las necesidadesandas de la comunidad residente
en tal distrito. Los alcaldes se eligen solo desde hace 8Adiasar por los regidores se vota por la
lista de los partidos respectivos. Asimismo, se vota pdsindico” que también es parte del Consejo
Municipal y se elijen los consejos de distritos. Las regiccm@mso 6rganos instituidos, son solo para la
administracion del sector publico y la planificacion del desarplho estan en la constitucion. En
1970 se agrup6 al pais en 6 regiones para los fines de lacaleibifi del desarrollo, a las cuales se
han agregado dos adicionales desde entonces.

La estructura general del sector publico en Costa Rica se puedficalean base a las dos
categorias generales sefialadas en el cuadro 16. De ella se desprenda gs#wamtura central, los
18 ministerios se encuentran integrados con 77 drganos aslsEtitgpo y grado de dependencia y/o
autonomia de estos 6rganos es particular de cada ministaicage concreto depende de las normas
especificas del ministerio en cuestién. Un aspecto del magwésnén el caso de Costa Rica es la
figura de las llamadaslristituciones Auténomaslas cuales fueron creadas en los cincuentas y
sesentas como una forma de desconcentrar al sector publicos Digfamismos estan expresamente
sindicados en la constitucion (titulo XIV), y si bien sptiseen un papel desconcentrador, representan
un espacio de autonomia administrativa de mucha relevancia. Egperieie tomar decisiones
concretas en su actuacion cotidiana (MIDEPLAN, 2010), entre lakscise cuenta la propia
definiciébn de las condiciones contractuales con sus funcionado€onstitucion sefiala que estos
organismos cubren areas tales como Banca, seguros estatalesqueasdan surgir de un acuerdo
con el congreso. Una figura paralela es el de lastituciones Semi Autononigdas cuales —a
diferencia de las propiamente autbnomas-, solo requierenyadeiasnaimple en el parlamento para ser
creadas y no gozan de rango constitucional. Las institucionesoma$ y semi autdnomas reciben
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instrucciones sobre que hacer, pero no como hacerlo. Tietmromia administrativa (en el caso de
las universidades tienen autonomia de gobierno), deciden guigatany como remunerarlo.

A nivel constitucional es importante sefalar que la propia can@afoental consagra la
autonomia municipal y establece la necesidad de asignar funcioeeffieap a los municipios (Art.
170). Estos operan en un marco normativo muy amplio gt de 1998, el cual solo define
competencias generales (Letelier, 2008). Si bien por una partengtitola apropiacion, por parte del
municipio, de ciertas funciones, permite también que este |mtedeenir en todo aquello que estime
razonable.

CUADRO 16
ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DE COSTARI CA

Nivel Central

Poder ejecutivo y 6rganos adscritos

18 ministerios

77 6rganos adscritos

Sector Publico Descentralizado Institucional

34 instituciones auténomas
13 organismos adscritos
8 instituciones semi auténomas

25 empresas publicas
46 entes publicos no estatales
1 ente administrador de fondos publicos

Sector Publico Descentralizado Territorial

81 municipios
Fuente: Elaboracion propia

2. Avances recientes en el proceso de descentraliza  cidn

Siendo Costa Rica un pais esencialmente centralista en el contextmulestra, corresponde analizar
los avances reales desarrollados en afios recientes. Uno especifgrandeelevancia es la
promulgacion de la “Ley General de Transferencias del Poder Ecatias Municipalidades”
(2010), la cual se funda en un mandato constitucional, segtuakkl Ejecutivo debe transferir el
10% de los ingresos de la Republica al nivel municipal. Lacbegempla que todas las funciones del
Estado no explicitamente asignadas al nivel centraldestentralizablé€s con excepcién de la salud
y la educacion.

La nueva disposicion legal representa un marco amplio dentaualete inserta el proceso
de descentralizacion implicito en el Articulo 170 de la Comrd#it) y constituye avance que rompe la
antigua resistencia politica sobre el tema. El proceso contempleoquegrgo al objetivo de alcanzar
el referido 10% constitucional, las transferencias se haran ipaniente “a razén de un uno coma
cinco por ciento (1,5%) de los ingresos ordinarios del presio de ingresos y gastos de la
Republica en cada ley especial y de manera acumulativa hasta completarsalmdigz por ciento”
(articulo transitorio de la Constitucién). Sin embargo,deyacuerdo a la propia Constitucion- la
implementacion de dicha norma supone la promulgacion de leyesifegs que indique la funcion
particular que ser& transferida al nivel municipal, la cual verarianpafiada con los recursos
requeridos para tal efecto. Cabe reiterar que el propio Cédigocidal vigente (Ley 7794), no
especifica las funciones del nivel local, pudiendo los muni@jocer cualquier funcién, si tuviese
los recursos y lo estimase pertinente.
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No obstante la carencia de avances concretos en esta direccion, diveistasgaslegales
implementadas en el curso de los Ultimos afios, han idoeftgato los recursos de beneficio
municipal. En particular, la Administracién Arias (MIDEPLAROO8) (2006-2010), quiso imprimir
un esfuerzo especial en la direccion de un mayor grado de deszadibalifiscal, lo cual queda
expresado en el plan nacional de desarrollo de dicha administracip, asi también en algunos
pasos concretos.

Se puede decir que los principales avances normativos recientes siguientes:

« Ley Simplificacion y Eficiencia Tributarias del 2001. Conéedisposiciones especificas
en torno a la distribucion del impuesto a los combustiBlstas consisten en que el 75 %
de lo recaudado por este concepto deberd ser utlizado en la conseryacién
mantenimiento de la red vial. De dicho porcentaje, un 25% se amiegtamente a las
municipalidades, las cuales financian con estos recursos la rectavigdnal. La
distribucién referida se hace en funcién directa a la extensidrthiz id en cada canton
(60%), y en relacién inversa al indice de desarrollo humano)(40%

« Ley de Partidas Especificas de 1998. Esta Ley desarrollé ume rodara, equitativa y
transparente para la asignacion de las partidas especificas a fagsrcaamtbnes. Con
anterioridad a la vigencia de esta norma, los criterios utilizihdan contenido politico
y no respondian a criterios objetivos. La Ley establecié quiarslos Consejos de
Distrito, los llamados a identificar los proyectos a ser firelos con cargo a tales
recursos. Por una parte, la distribucién primaria hacia logaipios seria en funcion de
la extensidon geografica y la poblacidon (25% en cada caso), Yetdsflante en base a la
pobreza. Por la otra, las municipalidades asignaran recursos astdattaeh funcion de
los mismos criterios.

* Ley sobre bienes inmuebles de 1995. Transfirié la adminiétradbutaria del impuesto
territorial al municipio. Este tributo es denominado “impoesobre los bienes
inmuebles” y tiene una tasa Unica en todo el pais (0,25%). laanmantiene en el
Ministerio de Hacienda la potestad de definir el valor de lagigutades a través de un
“Organo de desconcentracién minima” denominado “Organo de NormatizBéahica”,
el cual “tendra por objeto garantizar mayor precision y homodadeil determinar los
valores de los bienes inmuebles en todo el territorio naciedainas, optimizar la
administracion del impuesto”. El articulo 28 de esta mismactey un “Fondo de
Desarrollo Municipal”, en virtud del cual todas las municipakdadebian aportar a un
fondo comun (8%) que luego se distribuia entre las 5 npatidades mas pobres. Sin
embargo, esta disposicion generé gran resistencia politica —éweatéa de las
municipalidades mas grandes—, bajo el argumento de que desialbanél esfuerzo
recaudatorio municipal, siendo luego modificada en 1997 (L29)77

Cabe sefialar que todas las normas antes mencionadas no formaai pet®s oficialmente,
de las transferencias correspondientes al 10% constitucionall(affv®). Sin embargo, en el marco
de la implementacion real de dicho mandato general, existe hoyhatedrespecto de si las
disposiciones antes mencionadas, han generado recursos que debese*rds futuras iniciativas de
transferencias de recurso a favor de los municipios. En estaegtivap la Ley General de
Competencias promulgada recientemente, constituye un avance ineqrivaadireccion de cumplir
con el articulo 170 de la Constitucion.

« Ley 8801 General de Transferencia de Competencias del Poder Ejeautias
Municipalidades (2010). Es una Ley marco, que precede a unntonjle leyes
especificas que fijaran la delegacion de funciones a los musiclpicual se realizara
con la consiguiente transferencia de recursos. La Ley establece queenak
potencialmente, todas las competencias no asignadas en forma exallusied central,
son susceptibles de ser transferidas. La excepcion a la reglaeshrcéion y la salud,
las cuales “no podran ser transferibles”.
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El texto legal crea también una instancia de coordinacién politioa tedos los entes
publicos con representacion cantonal, “con el propoésito de oceordil disefio, la
ejecucion y la fiscalizacién de toda politica publica con incidencia”lo8al sefiala
ademas, que las competencias transferidas son “complementarias” a ladetciérel
central, agregando que estas “seran ejercidas de manera subsidiangosaltgor la
Administracion Publica central o descentralizada, cuando de manera eraépoio
amerite el interés publico y la proteccion de los derechos dedosog de un cantén”.

La Ley antes referida establece un plazo de 7 afios para la delegac@mpadencias con
sus respectivos recursos, hasta llegar al 10% sefialado en @b d@f@ude la Constitucion. Cabe
hacer notar que la Ley no especifica diferencias entre municipiogamagepde hecho que las
competencias serian transferidas a todas las municipalidadesigloEisto es sin duda una dificultad
y un potencial peligro en el desarrollo de este proceso, todpuedas municipalidades de Costa Rica
exhiben muy diversos grados de capacidad de gestion y deosepara cumplir con los compromisos
establecidos en la Ley.

3. Los servicios esenciales en Costa Rica

3.1 El caso de la salud

En la definicién de las politicas publicas a nivel general parc#@drssalud, y de la coordinacion de
los servicios y organismos relacionados, tanto el MinistdeoPlanificacion Nacional como el
Ministerio de la Presidencia estan inevitablemente presentes comesaetievantes. No obstante lo
anterior, la “Constitucion del Sector Publico de Salud” de C®ita tiene un referente muy
importante en el Decreto Ejecutivo N° 14.313 del mismo nonddreual regula y estructura su
organizacion.

La Ley General de Salud (Ley 5395), es muy expresa en sefidaragticulo primero, que
correspondera al Ministerio de Salubridad Publica la funcgdtddfinir la politica nacional de salud,
la normacion, planificacién y coordinacion de todas las actividpdblcas y privadas relativas a
salud, asi como la ejecucion de aquellas actividades que le competemeoafla ley”’. La misma
norma consagra también el “derecho” a las prestaciones de salud.nidicbierio tiene potestades
para dictar reglamentos autébnomos en estas materias y definedstag®d (competencias) de los
actores y entidades involucradas en el sector. Incluyendo al pop&ierio de Salubridad, son siete
los organismos explicitamente mencionados en el Decreto deit@mast del Sector Publico de
Salud. Sin embargo, el propio decreto sefiala que también sendphsector los otros organismos
designados por el ejecutivo en esta funcion. El cuadro 17ciéxdh constitucion del sector. Este
posee diversas instituciones de apoyo en relacién a las funcimnkslgy le confiere.

En el &mbito de la informacién y la promocion de estudiogesatursos hidricos y asuntos
medio ambientales se encuentra el Instituto Costarricense de Aasegiuiicantarillados (CEDI).
Nacido como un organismo destinado a la prevencion del alcobglisiractual Instituto sobre
Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA) creado oficialmente en, 8% actualmente como
objetivo “la direccién técnica, el estudio, la prevencion, el tratamignla rehabilitacion de la
adiccion al alcohol, el tabaco y otras drogas licitas o ilicitasnad, desempefiara otras funciones que
la ley establezca y sera el responsable de coordinar y aprobalosgosgramas tanto publicos como
privados relacionados con sus fines” (Ley 8.289). En una Béd@poyo a la investigacion sobre el
tema y de prevencion de problemas prioritarios de salud se emceémtistituto Costarricense de
Investigacion y Ensefianza en Nutricién y Salud (INCIEN$4y 6.088, 1977). Este se define como
un organismo “responsable de dirigir, conducir y ejecutaesitiyaciones en materia de salud y
participar en los procesos de vigilancia epidemiologica y ensefianzepneordancia con las
prioridades del pais”. Una labor semejante, aunque mas amgéaoyientacion mas académica se
encuentra el Instituto de Investigacion en Salud de la Uniaersid Costa Rica (INISA).
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Desde el punto de vista financiero, el organismo con maydagmoismo es la Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSC), a la cual le correspbtgiebierno y la administracion de
los seguros sociales” que financian la salud publica. El artlcdéola Ley 17, que crea a la CCSC, le
concede a esta gran poder respecto del propio nivel centralakdrsgiie dicha institucion autbnoma
“no esta sometida ni podra estarlo a érdenes, instruccioneda@scui directrices emanadas del
Poder Ejecutivo o la Autoridad Presupuestaria, en materia ldergo y administracion de dichos
seguros, sus fondos ni reservas”. El articulo 24 de la nligyastablece el origen de los recursos
gue financian tales seguros, indicando que a ello contribuyemalzgadores, los empleadores vy el
Estado. Una labor paralela, aunque centrada en las enfermedadedeatasdaborales, cumple el
Instituto Nacional de Seguros (INS). En términos reguladota Caja Costarricense del Seguro Social
administra las platas de la salud, y otorga atencién prinmeikante servicios de salud a la poblacion
(centros de atencién sanitaria), como mini oficinas de losithtesp En esta funcion el municipio no
tiene injerencia, teniendo todas estas organizaciones de represemgicidal.

CUADRO 17
SECTOR SALUD

Nivel Central Nivel Desconcentrado
Ministerio de Salud Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantarillados (ICAA)**
Ministerio de la Presidencia Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)**

Ministerio de Planificacién y Politica

. . N
Economica (MIDEPLAN) Instituto Nacional de Seguro Social

Universidad de Costa Rica (Instituto de Investigacién en Salud: INISA)**

Instituto sobre Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA)*

Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza en Nutricion y Salud
(INCIENSA)*

** [nstituciones Auténomas, * Instituciones Semi Auténomas.

Fuente: Elaboracion propia.

3.2. El caso de la educacion

La educacién primaria y secundaria en Costa Rica es administraddizadd@mente por el Ministerio
de Educacion Publica, a través un Consejo Superior de Educaesidigm por el ministro del ramo.
La Ley Fundamental de Educacién (Ley 2.160) indica que dioheego “autorizara los planes de
estudio y los programas de ensefianza para los diversos nitiples ge educacion”.

El referido ministerio posee a su vez Direcciones Regionales @xRjiendo 27 de estas en
distintas provincias y zonas del pais. La estructura interresd@R posee un departamento técnico y
uno administrativo, y estd a su vez desconcentrada en unidaitesidkys menores denominadas
“circuitos escolares”, que agrupa a las instituciones de serviciosatadis dependientes del
Ministerio de Educacién. Cada centro esta a cargo de un “AseservBop’, quien es jefe de los
centros educativos de su jurisdiccion escolar.

El protagonismo del nivel municipal en lo relativo a materias edlucacién, ha ido
experimentado un progresivo debilitamiento desde fines del Xi¥l, hecho que se vio consagrado
primeramente con la Ley General de Educacion Comin de 1886 tegiual “la direccion e
inspeccion supremas de la educacion comun corresponden al Mindgériamo, asistida de un
Consejo de Instruccién Publica”, dejando a los Cantones un@futdei“‘inspeccion inmediata” de las
escuelas a través de la Junta Municipal de Educacién. Los integoentdgha junta “seran
nombrados por la Municipalidad del Cantdn a propuesta darcnarios que ejerzan la inspeccion
de las escuelas del circuito, previa consulta con los Directoresegua su vez consultaran al
Personal Docente de su respectiva escuela”. Habra una junta porstaiesdicolar.
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La Ley de Educacién también indica que en cada “Institucién de &mseMledia contara
con una Junta Administrativa nombrada por la Municipalidaceatisa, de las ternas enviadas por los
Consejos de Profesores correspondientes”. Se desprende deitw,anierla participacion ciudadana
se expresa solo en forma indirecta, sirviendo solo un gtopds promocion y supervisién de la
educacion.

Con la Constitucidn vigente desde 1949, en la cual se indicarrea fyenérica, mediante el
articulo 169, que “la administracion de los intereses y sesvioales en cada cantén estara a cargo
del Gobierno Municipal”, se produce otro importante hito detgso de centralizacion de Costa Rica
en el tema que nos ocupa. Sin embargo, el Cédigo Municigehigde dicha competencia genérica,
“no afecta las atribuciones conferidas a otras entidades publicds’se&Sagrega que tales entidades
“informaran” al Consejo Municipal sobre sus proyectos y dea@sioRinalmente, cabe sefialar que el
articulo 2 del Cddigo Municipal le concede a este nivel adtratig la labor de impulsar la
educacion a nivel local, establecer becas y destinar recursos (seginsibilglades) a los colegios
publicos del cantén.

3.3. Los servicios de recoleccion y disposicion
de residuos sélidos domiciliarios

La normativa

Dos instancias centrales estan involucradas en la gestion de sesididos. Estas son Ministerio de
Salud y los municipios. Una antigua disputa competencial Ergministerios de Salud y de Medio
Ambiente —por una parte—, y el de Energia y Telecomunicaciamexrp, ha sido zanjada a través de
una ley de reciente aprobacion por la Asamblea Legislativa de lanNaoitocida como la Ley para
la Gestion Integral de Residuos Sélidos (Ley 8.839}idRzn también en el proceso de apoyo a la
gestién de los residuos sdlidos, la Camara de Industria sta ®@a, la cual apoya la formacién de
microempresas para el reciclado, y el Instituto de Fomento Npahicjue por ley es el encargado de
brindar apoyo técnico a los municipios. Esta Ultima actua tanfibg@mciando iniciativas de inversion
municipal, entre las cuales se cuentan la adquisicion del equipamnggotrido para la recoleccion de
residuos.

En relacion a los contenidos de la Ley para la Gestion de Res&llidos, esta garantiza
derechos individuales sobre la materia, y aclara responsabilidespesto de los organismos publicos
involucrados, concediéndole al Ministerio de Salud un caraaetolren materia de gestion integral
de residuos, con potestades de direccién, monitoreo, evalugcgamtrol”. La norma contiene
diversos objetivos generales, entre los cuales sobresale el fomdat@onservacion del medio
ambiente, y al derecho de habitar en un ambiente descontaminade gidlilbesiduos sélidos. Ello
supone no solo establecer los reglamentos que ameriten al acasofasibién fiscalizar su
cumplimiento.

En cuanto a las municipalidades, la Ley de Salud Publica vigenieu(o 280), sefiala que
les corresponde “el servicio de recoleccion, acarreo y disposicidasteas, asi como la limpieza de
cafios, acequias, alcantarillas, vias y parajes publicos”. Se indisg&nangue estas “podran realizarlo
por administracion directa o mediante contratos con empresgastioulares, que se otorgaran de
acuerdo con las formalidades legales y que requieran para su valgembacion del Ministerio”.
Las municipalidades deberan elaborar un “plan municipal de gest&gral de residuos”, el cual
debe cefiirse a los lineamientos del Plan Nacional. La Ley 8eBiz8asque son las municipalidades
las encargadas de la “gestion integral de residuos” en su cantdm| supone establecer reglamentos
especificos dentro de su territorio, contratar servicios de reamtegaiertedero de residuos solidos y
desarrollar un plan cantonal de gestion de residuos. Ekipimpuede también establecer convenios
con microempresas, o formar empresas mixtas que tengan pavoolgegestion antes referida. En
este marco, y tal como la propia Ley antes referida lo establecein@dipio posee libertad “para
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desarrollar” tecnologias alternativas para el tratamiento de resiieogypre y cuando sean menos
contaminantes”.

En lo que a participacion ciudadana se refiere, esta misma Leg igde el Ministerio de
Salud, en formaarticipativa debera elaborar una Politica Nacional para la Gestién de Residuos
Solidos. Por su parte, “las municipalidades y las demasuiisties publicas tienen el deber de
garantizar y fomentar el derecho de todas las personas que halitgpiblica a participar en forma
activa, consciente, informada y organizada en la toma de decisiane®yes tendientes a proteger y
mejorar el ambiente”. No obstante que la forma especifica dartaipacion debera ser materia del
reglamento de la misma Ley, la cual especificara los mecanisnma&a tfe los cuales los ciudadanos
podran manifestar sus demandas, la Ley bajo andlisis contemmlaescpiarticulares que deben ser
realizadas tanto por el Ministerio de Salud como por los npiogiEstas se refieren al mandato de
convocar a organizaciones de la sociedad civil involucrados en el leemelizacion de acciones
conjuntas con la comunidad para definir y valorar las politichseda materia, y otras disposiciones
especificas similares.

La gestién

La gestion de los residuos en su expresion territorial (cgns@pone la puesta en marcha de un
sistema de recoleccion y de los correspondientes vertederosrria dreciente, 10s municipios de
Costa Rica han derivado hacia la internalizacién del servicio astrdeéempresas que son
previamente licitadas para tal efecto.

Dos formas alternativas de asociatividad municipal son imgegale mencionar, ninguna de
las cuales posee por su solo mérito personalidad juridicandiebconstituirse en empresas para los
fines de vender servicios a la comunidad. Por una parte exterlamadas “Federaciones
Municipales”, las cuales tienen un papel mas bien politico, tedague estas se vinculan a zonas
territorialmente afines, y su papel en la practica es de lobayoa fle los intereses de los cantones
gue las integran. Una segunda forma, es la conformacion de lasldiarfmancomunidades”. Estas
poseen un papel mas ejecutivo, pudiendo llegar a transformarsepess@snmixtas que contraten
servicios de gestion de residuos en forma directa o en comjomtotra empresa.

Cabe mencionar que la gestion bajo analisis posee un componeite téan singular, tanto
en la etapa de recoleccién como en la de acopio o establecimiento édielogsrsanitarios y el
posterior reciclaje. En la actualidad existe en Costa Rica un prareatarcha financiado por la GIZ,
destinado a fortalecer la capacidad de gestion municipal en 8 esggpecialmente seleccionados, a
los cuales se les ha dado apoyo en todos los ambitos reladpireaioyendo la factibilidad de
organizar negocios rentables a partir de dichos residuos. Unaspgcimportante, es la fijacién de
las tarifas a cobrar por el servicio prestado a la comunidadjdteqise segun la Ley recae sobre el
municipio.

3.4. Los servicios de seguridad y orden publico

Costa Rica constituye un caso especial en esta materia, puesto ajganizacion vigente de la
policia esta inserta en articulo 12 de la Constitucion, emdvitel cual se abolio el Ejército. A partir
de entonces, es la llamada Fuerza Publica, la Unica instituciontaeb Emcargada de velar por la paz
y seguridad de la Nacion. Lo anterior, contiene implicito el ls@nde que la policia en su deber de
asumir también responsabilidades en la defensa nacional, circungfaada diferencia de todos los
otros casos de la region y refuerza el caracter centralista de sushd@dmiidn (Gonzales y Ulloa,
2003). Hasta inicios de la década de los setentas, la FuerzaaPcdohcentraba las labores de
prevencidn y represion, ademas de las responsabilidades im@ftiéasmencionadas. Esta situacion
fue abordada y modificada mediante la creacion en 1993 de la Balitiézal, dependiente del Poder
Judicial a través del Ministerio Publico, a quien ahora se ddatfiancion propiamente represiva y de
investigacion. Por su parte, la Fuerza Publica qued6 en mangolielno central, a través del
Ministerio de Gobernacién, Policia y Seguridad Publica.
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Un hito fundamental en el proceso de modernizacién del sectoa foinulgacion de la
actual Ley General de Policia de 1994. Esta fue la culminacion deetapa de extrema
desarticulacion de las fuerzas policiales, en un marco de dependendsindesdministerios “casi
todos de competencia nacional, esquemas de organizaciéon diversdicjdatlipde funciones”
(Gonzales y Ulloa, 2003). La nueva ley mantuvo la adscripadtagi fuerzas policiales a distintos
ministerios pero en un marco globalmente consistente y cooodinagpendiente del “Consejo de
Seguridad Publica” encabezado por el Presidente de la Republica.

La Policia “preventiva” esta constituida por la llamada “Fuerza Pubkcsa es la principal
fuerza policial del pais, y depende del Ministerio de Seguriddntic®. Cabe hacer notar, que la
propia Fuerza Publica posee a su vez diversas divisiones que epteargs de diez direcciones
regionales que funcionan en forma desconcentrada. Las divisionela policia de fronteras, el
servicio de guardacostas, seguridad comunitaria y comercial, lodettoogas, apoyo legal, unidades
especiales, aeropuertos y tratamiento, y andlisis de inform&@mbmismo Ministerio de Seguridad
Pudblica, depende también la policia de migracién y extranjerfasiPparte, la policia “represiva”
continla en manos del Poder Judicial, a través del llamado “QOrgainie Investigacion Policial”.
Complementariamente, los ministerios de Justicia, ObrascBsbli Haciendas, poseen también
policias especificas bajo su dependencia.

Cabe observar que la estructura antes descrita es también repvesdatasquema general
de organizacion de otros servicios publicos en Costa Rida, ez que si bien este mantiene un
mando centralizado en su administracion, tiende a desconcentraida gaddiversos ministerios. Un
modelo semejante se encuentra también en esfuerzos mas recientes (@t@fios), por impulsar en
Costa Rica elementos de participacion ciudadana en la prevencidnelide| d través del
fortalecimiento de “La Policia Comunitaria”. Esto se ha expresadins programas gubernamentales
en esta direccion; el Programa de Seguridad Comunitaria y ellidé&aRie Proximidad (Eijkman,
2007). El primero ha intentado involucrar a la comunidad loeadiante la creacion de Comités de
Seguridad Ciudadana, los cuales se contactan y coordinan conntmenésios de la policia
encargados de la comunidad. Por su parte, la Policia de Proxirtislael un sesgo tipicamente
desconcentrador de la gestion policial, hecho que se expresa areet@sdke coordinar acciones para
prevenir —y no solamente reprimir—, los delitos en el anbital.

En lo referente al papel del municipio en el ambito de la segyries menester sefialar que
tanto en este como en otros temas, el cédigo municipal de Cmstan® contiene un listado
exhaustivo de las funciones de dicho nivel de gobierno (Let2D&8). Esta falta de definicion debe
interpretarse en el marco de la doctrina que permite a los mosidipicer aquello que no esté
expresamente prohibido. En este sentido, una interpretaciéeitady de la Corte Constitucional de
Costa Rica, indica que la llamada “Policia Municipal” debe actuantgrferir las funciones propias
de la fuerza publica, quedando su papel limitado a ciertas fungomgismente comunitarias, tales
como el cuidado de parques, proteccion de edificios municipalesiolcaobre el comercio
ambulante, fiscalizacion sobre juegos y venta de licores. Uegimyge ley actualmente en discusion
intenta precisar el alcance de esta policia y fortalecer sus competeriste) En la actualidad solo
14 de estas policias, de las cuales la mas importante es la ds&an J

3.5. Los servicios de fomento productivo
Nivel General

Tal como en los restantes paises de la muestra, existe en Costadramatidad central que elabora
los planes de desarrollo de largo plazo, y por lo tantovaduitra en el fomento productivo por
diversos medios. En el caso de Costa Rica, este papel lo cumidlimigterio de Planificacién
Nacional y Politica Publica (MIDEPLAN), organismo centralizatloya mision institucional es
“orientar el desarrollo nacional y mejorar la gestion publica @ corédiano y largo plazo, asesorando
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a la Presidencia de la Republica en la toma de decisiones, elabosandosrestratégicos de calidad,
propiciando el debate nacional y coordinando el Sistema Nacionkrdédacion”.

Un aspecto que destaca en la realidad de Costa Rica, es que ameobkstpapel de
MIDEPLAN, no existe en el pais un sistema nacional de irbrergue contenga un registro integrado
de la inversion publica y/o posea un protocolo establecidanylicale generacion y evaluacion de
proyectos especificos. La creacion de las 6 regiones originales dgs que se agregaron luego— (ver
primer acépite), tenia por objeto generar un espacio de particigigttadana en el cual se debatieran
las necesidades locales, a través de los llamados Consejos NadienBlesarrollo. Pese a que tal
instancia de encuentro fue eliminada a inicios de los noveshsijstieron los Comités Técnicos
Sectoriales que fueron creados como la version sectorial de @mddinpero de los cuales solo
subsiste el Comité Técnico Agricola. No obstante, los miristeectoriales poseen un encargado
regional, aun cuando el grueso de las decisiones sigue tomé&rdesaivel central. El proceso de
puesta en marcha de un proyecto de inversién debe partir débdara luego ser canalizado al
canton y después a las instancias sectoriales pertinentes. Ettlaapia aprobacion del proyecto
concreto se realiza en ausencia de un mecanismo concreto de coordiméredos representantes
sectoriales involucrados, siendo muy sensible a las presiolitsag ejercidas sobre las autoridades
centrales por parte de los diputados comprometidos territer#mcon el caso. El proceso de
aprobacién final recae sobre el ministerio especifico encargado del edasbal no reporta a
MIDEPLAN ni posee protocolos comunes de decision con el dedteector publico.

En la actualidad, MIDEPLAN se encuentra en una etapa de recuperacidm Sistema
Nacional de Inversién Pdublica. Ello implica asignar protagomismncreto al Plan Nacional de
Inversion desarrollado por MIDEPLAN, exigiendo ademas |alzmion previa de este ministerio
para los fines de recibir financiamiento a favor de cada proyectecifisp. Un reglamento
actualmente vigente y el cual debe cumplirse a partir del 2011, eesgtatdmo condicion el visto
bueno de MIDEPLAN de todo proyecto de inversion en el magcandprocedimiento estandarizado.
Sin embargo, aun queda por definir la forma especifica que a@ladtaistema de aprobacion de
proyectos de inversion por parte del propio MIDEPLAN. Queatadiente también la recuperacion de
la instancia regional como espacio de coordinacion y planificagécodcentrada, funcion que por
ley debe cumplir dicho ministerio.

En la esfera del “financiamiento del desarrollo”, la Ley 8.63486B, crea una “Banca para
el Desarrollo”, la cual tiene por objeto financiar proyectos apnten a la “movilidad social de los
grupos especificados por la Ley”. El texto sefiala que el llamaddefi®a de Banca para el
Desarrollo” (SBD) estara integrado por “por todos los interan@s financieros publicos, el Instituto
de Fomento Cooperativo (Infocoop), las instituciones pubpeestadoras de servicios no financieros
y de desarrollo empresarial, y las instituciones u organizacastatales y no estatales que canalicen
recursos publicos para el financiamiento y la promocion deeproy productivos, de acuerdo con lo
establecido en esta Ley". La propia Ley crea un fondo especial darangiamiento de las politicas
definidas por el SBD (FINADE), recursos que son complemestagon los Fondos de
Financiamiento del Desarrollo y los Fondos de Crédito pabesdrrollo (articulo 9). No obstante la
amplitud del mandato definido en la Ley, el articulo 46 sedfiadaal menos el cuarenta por ciento
(40%) se destinard a proyectos agropecuarios, acuicolas, agtoaildsi o comerciales asociados,
excepto si no hay demanda por tales recursos. En la misma dirdetié entenderse el articulo 7 de
la norma, el cual expresa una opcién preferente por proyectpsodieiccion limpia”, ejecutados por
“mujeres, minorias étnicas y discapacitados”.

La instancia de coordinacion del SBD esta constituida por deistros del area, cuatro
representantes del sector privado empresarial, y un representante liden¢os estatales. En forma
especifica, la Ley menciona ciertas “organizaciones cooperadoras” que daimrtar su accion en
funcion de las directrices del SBD. Concretamente, tanto elubesNacional del Aprendizaje (INA),
como el Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS), deberan egdir apoyo preferente a iniciativas de
micro emprendimiento desarrolladas por personas en condialenpsbreza o pobreza extrema y
“que presenten proyectos viables, factibles y sostenibles, quéaela movilidad social y no posean
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hasta un veinticinco por ciento (25%) de garantia, para peder cceso al Fondo de avales del
SBD”. Ambas son instituciones autbnomas. Por su partectrspublico de Costa Rica cuenta con
varios bancos, de los cuales —en el caso que nos ocupa- soelevayntes los tres referidos en el
cuadro 18. Estos poseen una misién corporativa orientadaradigvdesarrollo productivo a nivel de
micro y pequefias empresas. El mas recientemente creado es el Banleo Yajmi Desarrollo
Comunal, el cual data del 2008 y posee un estatus juridicoginiemo publico no estatal”.

En la esfera del mejoramiento de rendimiento del sector predu@xiste también un
“Instituto Nacional de Aprendizaje” (INA, Ley 3506 de 196Bistitucion autbnoma cuya mision
consiste en capacitar y formar personas mayores de 15 afios resnamiortalecer el “trabajo
productivo”. Su estructura organizacional posee “ndcleos deatdmi’ en doce area especificas,
entre las cuales destacan el nicleo agropecuario, comercio, indcéfida, dextil y artesanal entre
otros. EL INA es financiado por varios medios, entre loe ge cuenta el aporte de las propias
empresas en funcion del numero de trabajadores y del montoptimiléa de remuneraciones. Los
cursos son gratuitos, manteniendo la institucién diverssias de ayuda para cubrir los gastos de los
interesados. La planificacion y contenido de los cursos efiatls en colaboracion con el sector
privado, y tiene una especial orientacion hacia las PYMES. Le®<uturan entre 2 afios y tres
meses, siendo algunos de modalidad virtual.

CUADRO 18
ORGANISMOS PUBLICOS VINCULADOS AL FOMENTO PRODUCTIV O
Area Nivel Central Nivel Desconcentrado
Turismo Instituto Costarricense de Turismo **

Instituto de Desarrollo Agrario **

Consejo Nacional de la Produccién**
Ministerio de Agricultura y Servicio Nacional de Aguas Subterraneas, Riego y Avenamiento**
Ganaderia Programa Integral de Mercadeo Agropecuario*

Servicio Costarricense de Pesca y Acuicultura**

Agricultura

Industria y Ministerio de Industria y

Comercio Comercio
Instituto de Fomento Cooperativo **
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnologicas**
Generales Ministerio de Economia Banco de Crédito Agricola Cartago*
Ministerio de Comercio Exterior Banco Popular y de Desarrollo Comunal***
Sistema de Banca para el Banco Nacional de Costa Rica**
Desarrollo Instituto Nacional de Aprendizaje**

Instituto Mixto de Ayuda Social**
Instituto Nacional de Aprendizaje **

** [nstituciones Autbnomas, * Instituciones Semi Auténomas., *** Ente Plblico No Estatal
Fuente: Elaboracion propia.

El caso de dos sectores especificos

Turismo

Actor fundamental en la esfera del turismo es el Institutoa@astnse de Turismo (ICT), el cual tiene
por misién general el desarrollo de actividades “promocionalespdelinacion gubernamental e
intergubernamental, de proteccién y puesta en valor del patdnioristico, de planificacion de la
actividad y el apoyo a la empresa privada incluyendo a la microeanpras el fin de incrementar el
ingreso, el desarrollo de zonas de menor bienestar y la gratargarcia en el pais de los turistas
nacionales y extranjeros”. La propia misién del ICT lo oblayalién a “fortalecer la participacion
estratégica de la actividad en el desarrollo nacional y consolidarsahd como la principal actividad
economica sostenible del pais”. En la practica, las actividades delel€&ntran en la promocion y
articulacién de iniciativas destinadas a potenciar el turismo el p
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Por via de la elaboracion del Plan Nacional de Turismo, y @latbaracion y fiscalizacion de
leyes y normas regulatorias del sector, este instituto repaesempilar basico en el area. Por su parte,
en la esfera mas especifica de la actividad productiva sectorial, @gol€&E también un papel en el
“fortalecimiento de la competitividad y gestibn empresarial”’, lpovia de la certificacion de la
sostenibilidad turistica, la concesion de la “bandera azul ecologick’, "asistencia a pequefios
hoteles”.

Un hito reciente en este &mbito, es la promulgacién de la L&yriemo Rural Comunitario
(2010), la cual tiene por objeto dar apoyo a pequefias empresas que desarrollan actividades de
turismo. Ello se expresara en beneficios fiscales a favor deetajggsas, como una forma abierta en
la promocion del empleo rural. Si bien el nivel municipakesaludido en forma directa como actor
fundamental en la implementacién de la Ley, su texto sefala dqudifisterio de Planificacion
Nacional y Politica EconOmica procurara incorporar a este prograres anunicipalidades,
cooperativas, asociaciones de desarrollo de la comunidad y engeesatmgestion y cogestion, con
apoyo en los programas agroindustriales de las empresas dgtaaCion de Desarrollo, Sociedad
Andnima”, esto vuelve a dejar un amplio margen de maniobra allocadl Los cantones, dentro del
espectro amplio de gestion que le concede el Codigo Municipahteigpueden ejecutar multiples
acciones vinculadas a la promocidn del turismo.

Agricultura, Ganaderia y Pesca

El Ministerio de Agricultura y Ganaderia de Costa Rica esigtipal implicado en la promocion de
la “eficiencia, sostenibilidad y competitividad de la producciémpgguaria del pais, permitiéndole a
los agentes econdémicos de la produccion, mayor y mejor intégraddos mercados”. Al igual que sus
similares, esta cartera posee direcciones regionales. Las funcioee$iespejercidas son amplias y
cubren aspectos de integracion y coordinacion de las institudehssector, como acciones concretas
a favor de la transferencia tecnoldgica y mejoramiento del accesonzetoados por parte de los
productores de Costa Rica. Elabora ademas las politicas nacwotaleda materia, y tiene un papel
fundamental en la planificacion de la estrategia nacional del sector.

En aspectos mas especificos del fomento productivo del sectorp doatituciones
autobnomas son protagonistas centrales en el sector agropecuies ¢l Instituto de Desarrollo
Agrario, creado en 1961, el cual ejecuta la politica del estadoaégria agraria, administra las
reservas nacionales de tierra, promueve el ejercicio de la legailigedevsobre el particular, contrata
prestamos y coopera en la conservacion de los recursos naturalesiterst funciones. Si bien la
normativa también le asigna a este instituto un papel de “prmnyokealizar todo tipo de estudios
necesarios, en coordinacion con los organismos correspondiguates, determinar la aptitud
productiva de la tierra en las diferentes zonas del pais, a fiexder & produccidén nacional a su mas
alto nivel”, el acento de su gestidon esta marcado por el objedivarttular y promover un mejor
grado de integracién entre los actores rurales, con mirageg@rel acervo cultural de la nacién y
conservar el patrimonio natural. La segunda institucion esredepmNacional de la Produccion, cuya
misién es la “promocion de la capacidad competitiva del Sectanp&guario Costarricense mediante
una oferta de servicios que atienda los requerimientos de la cadepaodgctiva, mercadeo y
financiamiento, asi como la seguridad alimentaria y abastecimiergectdr publico, a fin de
promover el bienestar humano, econdmico y social del pequeféaignmo productor agropecuario”.
En la practica, dicho objetivo general se expresa en el ejercicio deder de compra para ciertos
productos.

191



CEPAL - Colecciéon Documentos de proyectos Descentralizacion de servicios esenciales

4. Resultado de la encuesta sobre descentralizacion

Un primer aspecto en cual destacan los resultados de la encuestsigesficativa diferencia entre
“percepcion” y “avances” reales en materia de descentralizacion. Si nososedinbs datos
disponibles, las cifras muestran que de las cuatro afirmagioessntadas en el grafico 10, la realidad
es menos de la mitad de lo esperado por los entrevistadagetétacion mas simple es que existe
una diferencia significativa entre la opinion de los informacige y las reales preferencias politicas
sobre la materia. Si tal brecha existe, parece procedente preguribaesgusorigen. Es muy probable
gue la propia estruc