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Resumen

Si bien hace algunos anos, realizar estudios en materia municipal era complejo debido al
acceso a la informacién, hoy en dia gracias a la ley de transparencia y otras herramientas
que se han implementado, se han abierto las puertas a las investigaciones de este tipo.
Asi, se han logrado desarrollar diversos trabajos respecto al desempefio y eficiencia con
que las municipalidades cumplen su rol de velar por el desarrollo econémico, social y
cultural de sus respectivas comunas. En esta investigacion se determind la eficiencia
relativa con que las municipalidades rurales de la provincia de Nuble, hacen uso de sus

recursos disponibles, para tratar de cumplir de la mejor manera posible dicho rol.

Se utilizd el modelo de analisis Envolvente de Datos (DEA) en un estudio de tipo
transversal, utilizando datos del afio 2015. Para nivelar las diferencias en tamafio y

poblacion de las comunas, se consideraron variables porcentuales y variables per capita.

Las municipalidades consideradas como sujeto de estudio, fueron todas las de la
provincia de Nuble, excluyendo por un lado a Chillan y Chillan Viejo por ser urbanas,

mientras que por otro a Cobquecura y Qurihue por la calidad de los datos disponibles.

Se utilizd como variables inputs el gasto total municipal por habitante y el numero de
funcionarios municipales por cada 1.000 habitantes. Por su parte, las variables
seleccionadas como outputs fueron el porcentaje de superacion de la pobreza, el
porcentaje de alumnos, pertenecientes a establecimientos municipales, que obtuvieron un
puntaje igual o superior a 450 puntos en la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), la
cantidad de establecimientos de salud por cada 10.000 habitantes, la cobertura de agua

potable y la cantidad de Mts? de areas verdes con mantenimiento por habitante.

Se calcularon las variantes CRS y VRS del modelo DEA y luego se obtuvo la eficiencia a

escala. Ademas, se construyo un ranking para cada una de estas.

Finalmente se concluyd que las municipalidades que resultaron ser eficientes fueron
Bulnes, Coelemu, ElI Carmen, San Carlos y San Nicolas, mientras que las menos

eficientes resultaron ser San Fabian, Treguaco, Portezuelo, Quillén y Ninhue.

Palabras clave

Eficiencia, Municipalidad, DEA, Rural y Nuble.
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1. Introduccion

1.1Introduccion

Los gobiernos locales se ven representados en Chile por las municipalidades, las cuales
tienen por finalidad satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participacion en el progreso economico, social y cultural de sus respectivas comunas’.
Para el logro de este propodsito, estas entidades cuentan con recursos tanto de origen
propio como estatal, los cuales deben ser gestionados de manera eficiente, con el fin de

maximizar los beneficios otorgados a la comunidad.

Evaluar la gestion que realizan los gobiernos locales en nuestro pais no es tarea facil,
sobre todo considerando que, si bien existen estudios al respecto, estos son reducidos en
comparacion a otros, debido al dificil acceso a la informacion que habia hasta hace
algunos afos. Es por esto que se han implementado algunas herramientas por parte del
gobierno para tratar de medir el desempefio de las municipalidades, las que junto a la ley
de transparencia, han hecho mas factibles las investigaciones en esta materia. Prueba de
esto, son la creacion de indicadores de gestidn de los gobiernos locales, y algo mas
reciente, como la aplicacién de una herramienta denominada diagnostico de la calidad de
la gestiébn municipal. Si bien ambas herramientas han servido mucho a la investigacion, a
esta ultima, le falta participacion y al tratarse de un autodiagndstico, se vuelve de caracter
subjetivo, razon por la cual el presente estudio utiliza los indicadores de gestion, ya que

estos poseen una base empirica.

La presente investigacion busca analizar la eficiencia con la que utilizan los recursos las
municipalidades rurales de la provincia de Nuble, para lo cual se comienza describiendo
muy someramente, como funcionan y qué facultades tienen los gobiernos locales a nivel
global, ademas de cdmo han sido los procesos de descentralizacion y democratizacion en

las distintas regiones del mundo, para dar paso a dicho proceso en Chile.

Dadas las distintas condiciones y problematicas de cada territorio de nuestro pais, se ha
generado una desigualdad entre las municipalidades, dando lugar a que existan algunas
con mayor desarrollo que otras (AMUCH, 2015). En este contexto, cobra relevancia un

estudio que ayude a determinar qué municipalidades estan ocupando de mejor manera

' D.F.L 1-19.704 Art. 1° D.O. 03.05.2002
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sus recursos y cuales no. Asi, se pueden investigar las causas y tomar medidas que

ayuden a mejorar la gestion, de aquellos municipios que resulten ser ineficientes.

Para determinar el nivel de eficiencia de este tipo de organismos, se han utilizado
diversos métodos, entre los cuales destacan aquellos que provienen de la teoria
microeconémica de la produccion. Esta metodologia interpreta las actividades
desarrolladas por los gobiernos locales, como un proceso productivo que transforma
recursos de origen economico, de capital humano y de infraestructura en servicios para

satisfacer las necesidades y problematicas publicas de la comunidad.

El método seleccionado para el desarrollo de este estudio fue el modelo de Analisis
envolvente de datos, también conocido como DEA. Este modelo permite determinar la
eficiencia relativa de un conjunto de unidades productivas, sin la necesidad de especificar
una forma funcional y admitiendo la incorporacién de multiples variables en forma de

inputs y outputs al modelo.

Para efectos de la presente investigacion, se utilizaron como inputs (recursos) tanto el
gasto municipal como el nimero de funcionarios municipales, en relacion a la cantidad de
habitantes de cada comuna. Por otro lado, para medir los servicios entregados a la
comunidad, se utilizaron como outputs la tasa de superacién de la pobreza, el rendimiento
académico de los establecimientos publicos, ademas de la cobertura en salud, agua

potable y areas verdes con mantenimiento.

10
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1.2Formulacién de los Objetivos

1.2.1 Objetivo General

Analizar la incidencia de las variables financieras, de infraestructura y de capital humano
en la eficiencia de la gestion de los gobiernos locales, entre las municipalidades rurales de

la Provincia de Nuble.

1.2.2 Objetivos Especificos

e Examinar las estructura de los gobiernos locales y sus ambitos de accién a nivel
internacional y nacional.

e  Caracterizar las municipalidades rurales de la provincia de Nuble a través de la
identificacion de los recursos financieros, humanos y fisicos.

e Describir y analizar modelos de eficiencia en el sector publico y su aplicacion a los
municipios.

e Analizar comparativamente la incidencia de los factores financieros, de
infraestructura y de capital humano en la gestion municipal para generar un

ranking de eficiencia.

1.3 Importancia y Justificacién del Estudio

Herrera Catalan & Malaga Ortega (2005), basados en el trabajo de Farrell, (1957) y Lovell,
(1993), sugieren algunas razones para analizar la eficiencia municipal con el objetivo de
medir el desempefio de este nivel de gobierno.

Para empezar, la medida de eficiencia hace posible comparar unidades similares de
gobierno y permite evaluar la eficiencia relativa. Asi mismo, si la medida de capacidad de
gestion de alguna unidad evaluada indica ineficiencia, se pueden investigar las causas
coyunturales o estructurales de aquel resultado. Mas aun, las conclusiones de este
analisis podrian tener implicancias de politica en la gestién de las unidades de gobierno
evaluadas para mejorar su eficiencia, ademas de contribuir a la toma de mejores

decisiones. Se debe agregar que la poblacién comparte un sentimiento de intranquilidad

11
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respecto a que los recursos publicos no siempre son empleados de manera efectiva y
eficiente, ya que estos podrian estar siendo ocupados con fines distintos a su objetivo
social. Finalmente, dado el incremento progresivo de las transferencias de recursos hacia
los gobiernos locales en los ultimos afios, cabe analizar si estos recursos estan siendo

utilizados de manera eficiente.

De acuerdo a un estudio publicado por la Asociacion de Municipalidades de Chile
(AMUCH), de las 345 municipalidades existentes en el pais, 126 pueden ser clasificadas
como de mayor desarrollo y 219 como de desarrollo medio y bajo. Hay que mencionar,
ademas, que ambas clasificaciones reunen ciertas caracteristicas, por un lado las de
mayor desarrollo cuentan con una mayor capacidad para la generacion de recursos, una
mayor condicidn socioecondmica de la poblacion y un territorio mayoritariamente urbano,
mientras que las de desarrollo medio y bajo, cuentan con una menor capacidad para la
generaciéon de recursos, una menor condicidbn socioeconémica de la poblacién y un

territorio mayoritariamente rural (AMUCH, 2015).

Dada la clasificacién anterior, en la Provincia de Nuble existen sélo dos comunas
clasificadas como de mayor desarrollo y las diecinueve restantes estan catalogadas como
comunas de desarrollo medio bajo. Lo anterior no deja de ser preocupante para la
comunidad, ya que los recursos que administran los gobiernos locales pertenecen a todos
los ciudadanos, por lo tanto, si estos son bien administrados permitird entregar mas
servicios a la ciudadania, ademas si dicha problematica se enmarca en el vigente
proyecto de ley que pretende convertir la actual Provincia de Nuble en una nueva region,
se vuelve relevante recabar informacion o realizar estudios respecto a como es el

desempeno en la gestion de las comunas de desarrollo medio bajo.

Una forma de dar a conocer a la ciudadania como ha sido la gestion de las
municipalidades es mediante la cuenta publica, donde se informa a la comunidad en qué
han sido utilizados los fondos municipales. De lo anterior, las personas reciben un
desglose de los gastos efectuados, pero a simple vista no pueden saber si los montos
desembolsados son buenos o malos. Teniendo esto en cuenta, una investigacion en la
que se confeccione un ranking de desempefio en la gestion municipal, puede resultar muy
util para la ciudadania ya que les facilitaria entender qué tan eficiente es la gestion

municipal de su comuna en comparacion a otras. Este tema es de interés para toda la
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comunidad, dado que, los recursos que administran las municipalidades pertenecen a
todos. En cuanto a la utilidad que la investigacién entrega a los administradores locales,
esta radica en que si se conoce la existencia de algun grado de ineficiencia, se pueden
investigar las causas ya sean de origen interno o externo, para trabajar en ellas y asi

mejorar el desempefio global en la gestion municipal.

2. Descentralizacion y creacion de gobiernos locales

El presente capitulo tiene como finalidad esclarecer los términos de descentralizacion y
gobiernos locales, ademas de describir en qué consistieron los procesos de
descentralizacién en las distintas regiones del mundo, y de como dieron origen al traspaso
de la gestidén de recursos publicos desde los gobiernos centrales a los gobiernos locales.
Entidades que para el caso de Chile adquieren el nombre de municipalidades, quienes

son el sujeto de estudio de este trabajo.

2.1 descentralizacion

Para comenzar a hablar de la descentralizacién es importante comprender algunos
aspectos referentes al concepto en si. Segun lo expuesto por Rondinelli, (1981) como es
citado en (Rondinelli, Nellis, & Cheema, 1983). La descentralizacién puede definirse como
la transferencia de responsabilidades para la planificacion, gestion, recaudacion y
asignacion de recursos desde el gobierno central, hacia las unidades o entidades

subnacionales.

De este modo la descentralizacion puede ser entendida como un proceso
multidimensional y dinamico por medio del cual se transforman las relaciones entre el
gobierno central y los gobiernos subnacionales, cuyas caracteristicas dependeran de
cada pais en particular, haciendo referencia a su contexto histérico, politico, econémico y

social (Carrera, 2013).

Ya esclarecido el concepto de descentralizacion y entendiendo su relacion con los
gobiernos subnacionales se debe agregar que (Rondinelli et al., 1983) plantea que la
descentralizacion puede ser llevada a cabo a través de distintas dimensiones tales como:

politica, econémica, fiscal y administrativa.
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En lo que se refiere a la descentralizacion politica y econdmica, estas guardan una
estrecha relacion con la provision de bienes publicos, es decir con todo lo que conlleva
decidir que bienes, en qué cantidad y con qué recursos se entregaran, tomando
decisiones sobre si aquello que se proporcionara sera adquirido por terceros o producido
directamente, y en el caso de ese ultimo, que combinacién de factores productivos sera
utilizado. Entendiendo por un lado la descentralizacion politica como la transferencia de
la provision de algunos bienes publicos a procesos democraticos locales, apuntando a
disminuir la ineficiencia asignativa al adecuar la provisibon de bienes publicos a
preferencias geograficamente diferenciadas y por otro, a la descentralizacion econémica
como la trasferencia o exposicién de las decisiones sobre la combinacion de factores e
insumos a la competencia econdémica, mitigando la ineficiencia técnica al introducir

mecanismos de mercado en los procesos productivos de bienes publicos (Finot, 2002).

Por otro lado la descentralizacién fiscal presume la existencia de al menos dos niveles
distintos de competencia politica y esta ocurre cuando las competencias fiscales, en este
caso ingresos y gastos publicos, son desplazadas desde el nivel superior o central hacia
el inferior o subnacional, y constituye por lo general un proceso dirigido desde el nivel
central. Cuando se examina un proceso de descentralizaciéon en su dimension fiscal, por
lo general se estudian sistemas politicos con gobiernos nacionales que poseen una
importancia significativa como recaudadores de ingresos y ejecutores de gasto publico
(Aghon, 1993).

Finalmente la descentralizacion administrativa es aquella en que una organizacion estatal,
tiene actividades realizadas y gestionadas por 6rganos no centrales donde los servicios
se prestan por una persona juridica publica, creada por el estado, pero distinta de él, que
cuenta con un patrimonio propio y cierto grado de autonomia respecto al poder central,
dicho de otra manera se le atribuyen fines y medios para satisfacer un propdsito publico, a
una persona juridica nueva que en efecto se crea para que pueda actuar de manera libre,
adquiriendo derechos y contrayendo obligaciones, asi como una dotacién y manejo de un
patrimonio propio. En definitiva es una técnica de reparto de potestades que se utiliza

para mejorar la gestion de los asuntos publicos. (Ferrada, 1999).

Todas estas dimensiones de la descentralizacidon se resumen de manera mas clara en la
Tabla N°1.
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Tabla N°1: Dimensiones de la descentralizacion.

Politica

Econémica

Fiscal

Administrativa

Es la transferencia de responsabilidades
en cuanto a la provision de bienes
publicos, desde el gobierno central a
organismos subnacionales por medio de
procesos democraticos locales.
Descentralizacion econémica como la
trasferencia o exposicion de las decisiones
sobre la combinacién de factores e
insumos a la competencia econdmica,
para que se haga responsable de su
produccién o gestion.

Consiste en la asignacion de
competencias fiscales de ingreso o gasto
publicos, desde el nivel superior o central
hacia el inferior o subnacional para que
cumplan con sus responsabilidades.

Es la transferencia de responsabilidades
desde el gobierno central a unidades
administrativas 0 gobiernos
subnacionales, en cuanto a la planeacion
de actividades y gestion de funciones

publicas.

Fuente: Elaboracion propia en base al trabajo de (Rondinelli et al., 1983).

El proceso de descentralizacion antes descrito, se ha llevado a cabo en diversos

contextos y en diferentes épocas alrededor del mundo, dando origen a lo que hoy

conocemos como gobiernos locales (municipalidades, ayuntamientos, etc).
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2.2 Gobiernos locales

Segun lo expuesto en el trabajo de Varela, (2015) Los gobiernos locales estan definidos
generalmente como estructuras y agencias administrativas encargadas de gestionar los
territorios de las municipalidades, distritos y departamentos o provincias. Desde estas
estructuras organizacionales y desde ciertos disefios institucionales surgen modos de
implementacién de politicas publicas, primordialmente en funciéon de las competencias
operacionales que les son asignadas por el Estado central. Esta definicion no excluye una
gran diversidad en las formas y tipologias, tanto en la espacialidad como en las
competencias, recursos y ambitos del ejercicio del poder publico por parte de dichos

gobiernos.

Por otro lado Vasquez & Navarrete, (2014) afirman que los gobiernos locales son los
encargados de gestionar y velar por la inversion eficiente de los fondos, complacer las
exigencias crecientes de la sociedad en lo relacionado con la democratizaciéon vy
socializacion de la politica y velar por el equilibrio ecolégico, social, y econémico de la

ciudad y del entorno del que depende.

Se debe agregar también que Segun Arellano y Cabrero (2000) como se citdé en (Torres,

2012) los gobiernos locales reunen las siguientes tres caracteristicas:

1) Como estructuras organizacionales: Se conforman de una amplia variedad de
organizaciones diferentes en su tamano, mision, estrategias, recursos, estructura y
contexto.

2) Dualidad de las organizaciones gubernamentales: Este rasgo se explica a partir que
los organismos estatales son formal y legalmente predeterminados para su
surgimiento (nacen por decreto oficial) y en lo que atafie a sus objetivos. Al mismo
tiempo, una vez que se han constituido, adquieren vida propia, ya que se enfrentan
a un medio ambiente o contexto especifico con sus propios recursos, lo que
generara un esfuerzo tendiente a crear capacidades para su supervivencia.

3) El gobierno como red de organizaciones: Al nacer, las agencias publicas se
insertan en una red ya existente de otras organizaciones gubernamentales, con las
cuales mantienen una amplia relacion en materia fiscal, de subvenciones, de
regulacién, operativa, etc., lo anterior con independencia de la propia dinamica de

relaciones al interior de cada organizacion.
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2.3 La descentralizacion y los gobiernos locales en el mundo, desde una
perspectiva general.

2.3.1 Africa

A partir de los afios 90 se han realizado progresos importantes en la regién con la
democratizacion. Practicamente todos los paises que viven en paz han aplicado reformas

estatales, desarrollando politicas de descentralizacion.

La regién cuenta con mas de 10.000 gobiernos locales que se denominan “‘commune” en
los paises que hablan francés y “district” o “local government” en los de habla inglesa.
Normalmente, las metrépolis obedecen a un régimen especial. Ademas, se han
desarrollado diferentes niveles de administracién territorial como departamentos o

regiones.

En cuanto a financiamiento de los gobiernos locales, se suelen usar mecanismos como la
fiscalidad compartida y las transferencias financieras controladas por el estado. Sin
embargo, en algunos lugares las transferencias no son regulares, ya que, existen paises
donde la constitucion define el porcentaje del ingreso nacional que corresponde transferir
a cada administracion local, en cambio en otros, no se posee un sistema organizado y las

transferencias dependen de azares politicos.

En lo que a autoridad respecta, el alcalde o equivalente, puede ser elegido por sufragio
universal, sin embargo algunos paises aun mantienen el principio de nominacion del
ejecutivo local por parte del gobierno central. En los gobiernos locales de origen francés,
el alcalde ejerce poder real, sin embargo, en muchos de origen britanico cumple mas bien
funciones protocolares, y el poder ejecutivo real lo tiene un CEO (Director Ejecutivo)

elegido por un ministro de gobiernos locales.

En cuanto a las competencias que se les otorgan a los gobiernos locales, la tendencia es
a ampliarlas en materia de gestién urbana y servicios publicos como sanidad, educacion,
electricidad, agua potable, saneamiento, cultura y transporte, lo que resulta problematico
en los paises donde no se acompana de transferencias de recursos (Ben, Nach, Elong, &
Owens, 2008)
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2.3.2 Asia Pacifico

Esta regién presenta un desarrollo acelerado de la urbanizacién ya que concentra 23 de
las 40 metrépolis mas grandes del mundo. Cuenta con sistemas gubernamentales muy
variados, dentro de los que se encuentran Estados federales y monarquias
constitucionales con gobiernos parlamentarios, Estados unitarios con sistemas
presidencialistas y Estados de partido unico. Desde mediados de los 80, los paises de
esta zona, buscando mejorar sus sistemas gubernamentales llevaron a cabo procesos de
descentralizacién. Los niveles de la administracion local varian mucho, existen paises con
solo dos niveles de administracion territorial como en Indonesia, Japdén y Tailandia. En
cambio, en paises como China, existen cuatro niveles de gobierno subnacional. En
relacién a los paises federales, Pakistan posee tres niveles y otros como Australia y

Malasia solo cuentan con un nivel subnacional.

En lo que a financiamiento concierne, todos los gobiernos locales poseen ingresos
fiscales propios, sin embargo, en Australia, Japén, Nueva Zelanda y China tienen libertad
para definir tasas, en cambio, en los demas paises esta decisién proviene del gobierno
central, las provincias o los estados federados. En paises que cuentan con una renta per
capita elevada (Australia, Nueva Zelanda, Japén y Corea del Sur), gran parte de los
ingresos de los gobiernos locales viene de los impuestos locales. Por el contrario, en los
paises en desarrollo (Pakistan, India y Filipinas) estos ingresos dependen de las
subvenciones y transferencias del gobierno central. Es mas, en estos paises, los ingresos
propios de los gobiernos locales sumados a las transferencias recibidas, son insuficientes

para solventar gastos de la prestacion de servicios locales.

Gran parte de los gobiernos locales cuentan con un ejecutivo y un consejo o asamblea
deliberativa escogidos por los ciudadanos. Sin embargo, las practicas electorales son tan
variadas que los alcaldes pueden ser elegidos de manera directa o indirecta. En china y
Vietnam, los ciudadanos eligen sus consejos locales pero los candidatos deben
someterse primero a un proceso de seleccion. Luego, estos consejos nombran
representantes a niveles mas altos como condado, ciudad y provincia. Por su parte, en
Malasia el gobierno central es quien elige los consejos municipales y los ejecutivos

locales.

En cuanto a las competencias asignadas a los gobiernos locales, en general, todos han

descentralizado servicios publicos basicos como planificacion, educacion, la prestacion de
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servicios sociales y sanitarios, suministro de agua, fomento econémico y el transporte
publico. Ademas, en la mayoria de estos paises los gobiernos locales comparten con
otros niveles, responsabilidades de administrar la proteccion ambiental, aunque de una
forma restringida. En China, los niveles del gobierno local cumplen un rol muy importante
en el suministro de servicios y el desarrollo econdmico, ya que estos gestionan el 80% de
las empresas estatales y controlan el 22% del producto interno bruto (PIB) (Nickson,
Devas, Brillantes, Cabo, & Celestino, 2008).

2.3.3 Euro-Asia

Luego de la caida de la union soviética en 1991 vino una fase de reformas de los estados.
Estas reformas apuntaban a la creacion de gobiernos locales auténomos diferentes del
estado pero, aunque la constitucidn reconoce su existencia, su implementacion difiere de
un pais a otro. En Rusia, Armenia y Azerbaiyan, los gobiernos locales son auténomos y
estan separados de la estructura de poder del Estado. En Georgia, Kirguizistan, Moldavia
y Ucrania la formacion de gobiernos locales no ha terminado su proceso. En los demas

paises el gobierno local sélo existe de forma rudimentaria en pueblos pequefos.

En la regién, Rusia es el unico Estado federal. Aun asi, varios paises tienen un nivel
intermedio de gobierno distinto al municipal, denominado “oblast”. También es comun que
el nivel municipal se divida en otros dos niveles. El mas importante es el “raion” (distrito)
que comprende muchos pueblos o ciudades y ejerce las principales funciones locales. El

nivel inferior es mucho mas limitado.

En temas de financiamiento, en la Federacion Rusa los ingresos de los gobiernos locales
provienen de la fiscalidad compartida con el gobierno central y de las transferencias de
este, quien ademas fija el monto. En casi todos los paises de esta region, los ingresos
propios son muy bajos en comparacién a los aportes del gobierno central y algunos

carecen de independencia fiscal y presupuestaria.

En lo que a autoridad concierne, en Rusia, Armenia y Azerbaiyan, los “raions” o distritos
(gobiernos locales de nivel superior) se conforman por una asamblea o consejo
deliberante y un ejecutivo. Los consejos son electos en toda la region, mientras que los

ejecutivos, solo pueden ser electos en Rusia, Armenia y Azerbaiyan, en los demas paises
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son nombrados. En Rusia pueden ser elegidos ya sea por eleccion popular directa o por

un concurso en que los seleccionados son contratados como administradores del consejo.

Referente a las competencias de los gobiernos locales, en la mayoria de los paises de
esta regién, las funciones de los gobiernos locales no estan claramente definidas por la
ley. Aun asi, los gobiernos locales estan autorizados a gestionar la educacion primaria, la
provision de servicios sociales, la atencion médica primaria, la prevencion sanitaria, el
transporte publico, agua, gas, energia, calefaccion, cultura, deportes y politicas de
juventud. En la mayoria de los Estados, los gobiernos locales comparten con érganos del
estado la responsabilidad sobre los servicios basicos (Khabrieva, Andrichenko, & Vasiliev,
2008).

2.3.4 Europa

Europa es una region que se distingue por el lugar que ocupan las instituciones locales.
Todo el territorio se organiza en municipios, aun cuando su concepcién, tamafio y

funciones varian entre un pais y otro.

En esta region las reformas territoriales que se llevaron a cabo entre los afios 50 y 70,
promovieron la fusiébn de municipios. Luego, las realizadas a finales de los 90 se
caracterizaron por fortalecer el marco municipal, lo que se tradujo en fusiones de
municipios en algunos lugares y en la cooperacion entre municipios en otros, dando lugar
a entidades intermunicipales. En esta zona suele utilizarse la denominacién ayuntamiento

como sinénimo de municipalidad.

En lo que a financiamiento se refiere, los presupuestos locales se sustentan
principalmente en transferencias presupuestarias y en impuestos compartidos. En ocho
paises, los gobiernos locales cuentan con una fiscalidad propia, de la cual obtienen al
menos el 40% de sus recursos. En los paises de esta region, el gasto publico local en
general alcanza entre el 6 y el 13% del PIB, exceptuando los paises nordicos y Suiza

donde supera el 20%.

En lo que a autoridad concierne, los érganos de los gobiernos locales (alcalde y consejo)
se eligen por sufragio universal, aunque en varios paises, el consejo elegido por sufragio

directo es quién escoge entre sus miembros al ejecutivo (alcalde). Cabe sefalar ademas,
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que la legislacion ha permitido introducir diversas modalidades de participacion
ciudadana, como por ejemplo: el referéndum por iniciativa popular y procedimientos de
consulta.

En materia de las competencias atribuidas a los gobiernos locales en esta zona, en todos
los paises se identifica: urbanismo, asistencia social, mantenimiento de vias y transporte
publico, agua potable, vivienda, construccidon y mantenimiento de edificios escolares,
actividades de acompanamiento educativo y desarrollo econdmico. Las diferencias que se
reconocen entre los paises radican en competencias de los gobiernos locales en materia

de educacién, salud, proteccion social y policia (Marcou & Wollmann, 2008).

2.3.5 Medio Oriente y Asia Occidental

Esta zona cuenta con mas de 260 millones de habitantes y se caracteriza por la
inestabilidad que presenta debido a tensiones militares, politicas, étnicas y sobretodo
religiosas. La region se encuentra constituida por Estados republicanos (Iran, Irak, Libano,
Siria y Yemen) y por monarquias (Arabia Saudita, Bahréin, Emiratos Arabes Unidos,
Jordania, Kuwait, Oman y Qatar), ademas de territorios autbnomos palestinos que no
cumplen las caracteristicas de Estado. El unico pais que desde hace muchos afios cuenta

con un Estado estable, laico y democrético es Turquia.

La region ha mostrado avances de descentralizacion, entre los que destacan las primeras
elecciones municipales de Arabia Saudita, el restablecimiento de la eleccion de alcaldes
por sufragio universal en Jordania y las elecciones locales en Palestina. Sin embargo, a
pesar de estos avances, exceptuando Turquia, la centralizacion predomina en esta zona.
Asi, existen dos situaciones: Estados Centralizados déonde los érganos municipales son
solo extensiones de los ministerios y Estados donde los textos reconocen autonomia de
los gobiernos locales, pero esta no logra llevarse a la practica por la tutela en cascada de
las instituciones superiores del Estado sobre el nivel local, o escasez de recursos
financieros y de personal local. Estos retrasos en lo que a descentralizacion respecta se
explican por situaciones de conflicto, el miedo de algunos gobiernos a perder soberania,
la tradicion de sumision a la autoridad central, la usencia de libertad de expresion y a que

el deseo de cambio se materialice con movimientos religiosos.
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La falta de transparencia y de armonizacion de datos, dificulta la obtencion de informacion
sobre las finanzas locales de esta zona. Sin embargo, a excepcion de Turquia, los paises
siguen algunas tendencias como: baja proporcion del gasto publico local sobre el gasto
publico del Estado, no existe descentralizacién fiscal, Escasas transferencias del Estado a
los gobiernos locales que ademas presentan irregularidades en la distribucién de dichas
transferencias, un elevado endeudamiento para financiar gastos corrientes y finalmente,
que en multiples casos, el Estado central toma control de las decisiones de gestion del

presupuesto municipal.

La democracia local en esta zona es muy reciente, por lo que es comun encontrarse en
ultimo momento con modificaciones en las reglas electorales. Asi también, es frecuente
que las autoridades del Estado ejerzan gran influencia en la formacién de los consejos

municipales, ya sea nhominado parte o totalidad de sus miembros o designando alcaldes.

En lo referente a las competencias que se les asignan a los gobiernos locales en esta
zona, los textos hablan de amplias atribuciones, ya sean basicas o nuevas inspiradas en
un trabajo municipal moderno. En las basicas se encuentran la limpieza publica, gestion
de residuos, alumbrado publico y saneamiento, entre otras. En las nuevas atribuciones,
destacan cultura, educacion, planificacién urbana, accién social, entre otras. Sin embargo,
en la practica, los gobiernos locales desarrollan solo las basicas por falta de
transferencias de recursos y porque el gobierno central con frecuencia promueve la
privatizacion (Adib, 2008).

2.3.6 Norte América

Esta zona la componen Estados Unidos y Canada, paises que cuentan con democracias
constitucionales consolidadas y estructuras federales de gobierno. Las constituciones
nacionales no hacen referencia a los poderes de los gobiernos locales, sin embargo,
estos poseen menos restricciones que sus similares de paises desarrollados que si son

reconocidos en la constitucion.

Las politicas de descentralizacion en estos paises han apuntado a expandir las
competencias de los gobiernos locales y a definir responsabilidades de forma detallada.
Ademas, se han puesto en marcha practicas para el desarrollo de colaboracion horizontal

entre municipios y regiones.
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En cuanto a financiamiento, los gobiernos locales de ambos paises poseen gran
autonomia respecto al manejo de sus propios recursos y una baja supervision de parte de
los niveles de gobierno superiores. Aun asi, en Estados unidos se restringe por ley, en
algunos estados, las iniciativas respecto a recaudacion de impuestos, las cuales deben
ser aprobadas por los electores locales. En ambos paises se ha expandido el préstamo
local, aunque en Canada ha sido mas limitado ya que requiere la aprobacion de un
consejo provincial, mientras que en Estados Unidos, esta condicionado a la aprobacién
por los electores locales.

En lo referente a competencias, las principales que asumen los gobiernos locales en
Norteamérica son educacion y seguridad publica (policia y bomberos). De forma adicional
y progresivamente, han incorporado mas areas a su gestién como: regulacion del medio
ambiente, planificacion, transporte, provision de servicios sociales, fomento econdémico,
provisién de servicios basicos, salud publica, inmigracidén y preparacion para situaciones
de emergencia. Aun asi, muchas de estas competencias son compartidas con niveles de
gobierno superiores. Cabe senalar también, que se ha visto una tendencia a la
privatizacidén mediante concesion de servicios locales, aunque de forma mas agresiva en

Estados Unidos que en Canada.

En cuanto a democracia local, la participacion en las elecciones locales es relativamente
baja y los candidatos suelen ser independientes. Sin embargo, aunque la mayoria de los
gobiernos municipales cuentan con un alcalde y un consejo elegidos directamente, en
muchos casos, las funciones ejecutivas las ejerce un directivo contratado. Finalmente, la
participacién de comisiones de ciudadanos en los gobiernos locales, es comun en esta
zona (Sellers, 2008).

2.3.7 América Latina

Esta zona contempla los paises ubicados desde Rio Bravo a Tierra del Fuego, cuenta con
540 millones de habitantes y es la region mas urbanizada de las que estan en desarrollo,
tanto asi, que mas de la mitad de la poblacion habita en 50 ciudades con mas de un

millén de habitantes.

Las naciones que son mas extensas (Brasil, México, Argentina y Venezuela), son Estados

federales, mientras que los demas paises son Estados unitarios. Ademas, en la regién
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existen mas de 16 mil gobiernos locales denominados municipios, distritos, cantones o

comunas.

En América Latina, la descentralizacion ha sido entendida como un medio para alcanzar
diversos objetivos, entre los cuales destacan: profundizar y perfeccionar la democracia,
fortalecer el desarrollo “desde abajo”, contribuir a la equidad ciudadana, disminuir el

aparato del Estado y hacer mas eficiente la gestion publica (Montecinos, 2005).

Los procesos de descentralizacion en esta zona se vivieron en dos ciclos: el primero en la
década de los 80, en un marco de crisis de deuda externa y alta inflacién, donde el estado
busca disminuir el tamafio de la administraciéon central y el déficit fiscal, para lo cual
transfiere la prestacion de servicios basicos a los gobiernos subnacionales y se privatizan
empresas estatales. El segundo ciclo fue en los 90, en un contexto de crisis financieras y
sociales, donde se buscé fortalecer el nivel municipal y dan paso al surgimiento de un
nivel intermedio (departamentos y/o regiones). Desde entonces ha surgido una tendencia
a transferir las funciones de provision a los gobiernos locales y las funciones de

produccion a privados (Finot, 2002); (Rosales & Valencia, 2008).

En lo referente a financiamiento, en la mayoria de los paises los municipios no cuentan
con autonomia para fijar impuestos y dado que la presion tributaria es baja, la capacidad
de recaudacion es débil, por lo tanto, la mayoria de los gobiernos locales depende en
gran medida de las transferencias del gobierno central. Mas aun, debido a las diferencias
de territorio, poblacion y riqueza de los municipios, se genera mucha desigualdad, ya que,
los municipios urbanos o de mayor desarrollo tienen acceso a recursos propios
significativos, lo contrario a lo que sucede con los municipios pobres, rurales o de
territorios aislados. Ademas, en la mayoria de los paises, el endeudamiento de los
gobiernos subnacionales requiere ser aprobado por el gobierno nacional (Finot, 2002);
(Rosales & Valencia, 2008).

En lo que a competencias locales respecta, se ha transferido a los gobiernos intermedios
y locales la responsabilidad de gestionar la salud y la educacién primaria, la protecciéon
medioambiental, politicas de asistencia social (tercera edad, mujeres cabezas de familia,
desempleados), cultura, urbanismo y promocién econdémica. En forma adicional, los
municipios asumen con frecuencia, responsabilidades no dispuestas en la legislacion.
Finalmente, los gobiernos locales estan recuperando la gestion de algunos servicios que

se privatizaron en los 90, como el agua potable en Bolivia y Ecuador. Cabe sefialar, que
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en América Central, la mayoria de los gobiernos locales debe asumir los servicios

basicos con dificultades y en ocasiones, en condiciones precarias.

En cuanto a democracia local, todos los paises de esta region poseen gobiernos

municipales elegidos por sufragio universal y la participacion electoral en el nivel local es

alta, aunque tiende a caer en algunos paises. También predomina la eleccion directa de

alcaldes por sistema de mayoria y el mandato, generalmente, dura cuatro afnos (Rosales

& Valencia, 2008).

En la tabla 2, se puede observar comparativamente, el alcance que tienen los gobiernos

locales en las distintas regiones del mundo, en cuanto a las competencias que se le han

asignado.

Tabla N°2: Competencias locales por zona.

Competencias Africa América Asia

locales Latina  Pacifico
Educacion X X X
Salud X X X
Transporte X X X
publico y/o
mantencion de
vias
Fomento X X X
economico
Proteccion X X

medioambiental
Prestacion de X X
servicios
sociales

Seguridad

Euro

- Asia

X

Europa

X

X

Medio
Oriente y
Asia
Occidental’
X
X

Norte

América

>

2 . . . ] . .
En esta zona las competencias son amplias, sin embargo, en la practica solo se llevan a cabo los servicios
basicos ya que los recursos transferidos son insuficientes para hacer frente a las demas competencias.
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Continuacion...

Competencias Africa América Asia Euro Europa Medio Norte
locales Latina Pacifico - Asia Orientey = América
Asia
Occidental’
Seguridad X X
Servicios X X X X X X X
basicos®
Vivienda y/o X X X X X X X
urbanismo
Culturay X X X X
deportes
Otras® X

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ben et al. (2008), Sellers (2008), Rosales y
Valencia (2008), Nickson et al. (2008), Khabrieva et al. (2008), Marcou y Wollmann (2008)
y Adib (2008).

2.4 Proceso de descentralizacion en Chile

Durante el réegimen militar el Estado inici6 un proceso de desconcentracion del aparato
estatal con dos objetivos: mantener un estricto control en todo el territorio nacional y
fortalecer el modelo econémico por el que apostaba el gobierno. Asi, se regionalizé el
pais de una forma muy parecida a la actual, pero solo administrativamente ya que el
Estado rehusaba entregar poder a las regiones. Boisier, (2007) como fue citado por (Vial,
2014).

El proceso de descentralizacién en si que vivié Chile, tuvo su origen en las discusiones
sobre reformas a la Constitucion Politica aprobada en 1980, las cuales vinieron tras la

restauracion de la democracia en 1990. En estas discusiones, los bloques politicos tanto a

* En esta zona las competencias son amplias, sin embargo, en la practica solo se llevan a cabo los servicios
basicos ya que los recursos transferidos son insuficientes para hacer frente a las demas competencias.

* Incluye energia, agua potable, limpieza y ornato, gas, calefaccién y alumbrado publico.

> Incluye inmigracidn y preparacién para emergencias
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favor como los en contra del régimen autoritario, entraron en la légica de aprobar
modificaciones a la Constitucion, dada la necesidad de retomar las elecciones directas en

el nivel comunal del gobierno.

En este contexto, se llevaron a cabo las negociaciones para aprobar las reformas
municipales mediante la firma de un Acuerdo Politico de Reforma Regional y Municipal.
Boisier, (2000); Lira y Marinovic, (2001); Palma, (2009); Pressaco, (2009) como fueron

citados en (Navarrete & Higueras, 2014).

Durante los gobiernos que sucedieron a la dictadura se realizaron diversas modificaciones

en materia de descentralizacién, entre las que desatacan las siguientes:

En el gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994) se desarrollo la reforma constitucional en el
sistema municipal, con el objetivo de escoger democraticamente a los alcaldes, la
intencién era retomar la democracia a nivel local. También, se crearon los gobiernos
regionales (GORE), y el Estado de Chile pasé a tener tres niveles de gobierno: central,

regional y local.

Posteriormente, en el gobierno de Eduardo Frei (1994-2000) se constituyeron diversas
asociaciones que crearon presion al gobierno central, entre ellas la asociacién chilena de
municipalidades (ACHM), hubo cambios en la légica electoral y se avanzé por la via
administrativa ampliando las atribuciones de los gobiernos locales y por la via fiscal

generando ingresos propios municipales.

En el gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006), destacan dos procesos de considerable
evoluciéon y polémica: las pugnas de los municipios por contar con mayores recursos y el

nuevo ajuste al modelo de eleccion de alcaldes y concejales (Vial, 2014).

En cuanto al gobierno de Michelle Bachelet (2006-2010), la mayor innovacién en materia
municipal fue la aprobacion de una modificacién a la Constitucion Politica (Ley 20.346)°,
que otorgaba a las municipalidades la posibilidad de asociarse bajo personalidad juridica

de derecho privado, lo cual les entregaba una mayor autonomia dado que fortalecia sus

® La cual sustituye el inciso sexto del articulo 118 de la Constitucidn Politica de la Republica por el siguiente:
"Las municipalidades podrdn asociarse entre ellas en conformidad a la ley organica constitucional
respectiva, pudiendo dichas asociaciones gozar de personalidad juridica de derecho privado. Asimismo,
podran constituir o integrar corporaciones o fundaciones de derecho privado sin fines de lucro cuyo objeto
sea la promocidn y difusidn del arte, la cultura y el deporte, o el fomento de obras de desarrollo comunal y
productivo. La participacion municipal en ellas se regira por la citada ley organica constitucional."
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capacidades de gestién de programas, ejecucion de proyectos y adquisicién de recursos

para lograr sus propésitos (Morales, 2009) como fue citado por (Vial, 2014).

En el gobierno de Sebastian Pifiera (2010-2014) se instaurdé la inscripcion electoral
automatica y voto voluntario, de lo cual se esperaba que aumentara la participacién

ciudadana, sin embargo, no se concretd tal efecto (Avendario, 2013).

De esta forma, los gobiernos locales en Chile (Municipios), han adquirido las

competencias para desarrollar las funciones que poseen actualmente.

3. Caracterizacion de las municipalidades en Chile

En este capitulo se define que son las municipalidades y que tipos existen, cuales son sus
funciones, ademas de identificar culés son los recursos con los que cuenta para

administrar sus distintas areas de gestion.

3.1. Qué son las municipalidades y cuales son sus funciones

Para definir las municipalidades en Chile se considerd lo dispuesto por la legislacion
chilena donde se establece que. La administracién local de cada comuna o agrupacién
de comunas que determine la ley reside en una municipalidad, agregando que las
municipalidades son corporaciones auténomas de derecho publico, con personalidad
juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad
local y asegurar su participacion en el progreso economico, social y cultural de las
respectivas comunas’ .

En cuanto a la persona que las dirige estipula que las municipalidades estaran
constituidas por el alcalde que sera su maxima autoridad y por el consejog.

Por otro lado en cuanto a las funciones que deben desempefiar las municipalidades, la ley

establece las siguientes funciones privativasgz

7 D.F.L 1-19.704 Art. 1° D.O. 03.05.2002.
¥ D.F.L 1-19704 Art. 2° D.0O. 03.05.2002.
° D.F.L 1-19704 Art. 3° D.0O. 03.05.2002.
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Elaborar, aprobar y modificar el plan comunal de desarrollo cuya aplicacion debera
armonizarse con los planes regionales y nacionales.

La planificacion y regulacion de la comuna y la confeccion del plan regulador
comunal, de acuerdo con las normas legales vigentes.

La promocidn del desarrollo comunitario.

Aplicar las disposiciones sobre transporte y transito publicos, dentro de la comuna,
en la forma que determinen las leyes y las normas técnicas de caracter general
que dicte el ministerio respectivo.

Aplicar las disposiciones sobre construccion y urbanizacion, en la forma que
determinen las leyes, sujetandose a las normas técnicas de caracter general que
dicte el ministerio respectivo.

El aseo y ornato de la comuna.

Por otro lado las funciones que las municipalidades podran desarrollar de manera directa

o bien con otros 6rganos de la administracion del estado son las siguientes':

a)
b)
c)
d)
e)
f)

g9)
h)
i)

j)

k)

La educacion y la cultura.

La salud publica y la proteccion del medio ambiente.

La asistencia social y juridica.

La capacitacion, la promocién del empleo y el fomento productivo.

El turismo, el deporte y la recreacion.

La urbanizacion y la vialidad urbana y rural.

La construccién de viviendas sociales e infraestructuras sanitarias.

El transporte y transito publicos.

La prevencién de riesgos y la prestacion de auxilio en situaciones de emergencia o
catastrofes.

El desarrollo, implementacién, evaluacién, promocion, capacitacién y apoyo de
acciones de prevencién social y situacional, la celebracién de convenios con otras
entidades publicas para la aplicacién de planes de reinsercion social y de
asistencia a victimas, asi como también la adopcion de medidas en el ambito de la
seguridad publica a nivel comunal, sin perjuicio de las funciones del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica y de las Fuerzas de Orden y Seguridad”.

La promocién de la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

D.F.L 1-19.704 Art. 4° D.O. 03.05.2002.
" Ley 20965 Art. 1 N° 1 D.O. 04.11.2016.
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I) El desarrollo de actividades de interés comun en el ambito local.

Adicionalmente la gestion municipal debera contar con aldmenos, un plan comunal de
desarrollo con sus programas, un plan regulador comunal, un presupuesto municipal
anual, una politica de recursos humanos y finalmente el plan comunal de seguridad
publica.

Por ultimo cabe destacar que, las municipalidades son fiscalizadas por la contraloria
general de la republica, de acuerdo con su ley organica constitucional, sin perjuicio de las
facultades generales de fiscalizacion interna que correspondan al alcalde, al consejo y a

las unidades municipales dentro del ambito de su competencia.

3.2 tipos de municipalidades

De acuerdo con el estudio realizado por el Centro Latinoamericano para el desarrollo
Rural, en Chile se pueden diferenciar a las comunas entre urbanas y rurales. Este estudio
considero para su analisis las zonas comprendidas entre la Region de Coquimbo y la
Region de los Lagos, basandose en el concepto de que existen grados y tipos distintos de
ruralidad, mediante la incorporacién de variables que anexan las dimensiones
demografica, econdémica, accesibilidad y conectividad con centros urbanos, niveles de
capital humano y niveles de acceso a servicios. Se excluyd a las comunas
indiscutiblemente urbanas para posteriormente realizar un analisis estadistico de
conglomerado, en el cual se identificaron nueve grupos de comunas rurales, segun su
grado vy tipo de ruralidad que poseian (Berdegué, Jara, Modrego, & Sanclemente, 2010).

Los nueve grupos se identifican en la tabla N°3.
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Tabla N°3: Tipologia de comunas rurales

Grupo

NO
Comunas

%
Comunas

Descripcion

Comunas
ilustrativas del

grupo

Total

80

73

14

10

214

37,4

34,1

6,5

3,7

2,3

4,2

3,7

3,3

4,7

100,0

Comunas fuertemente rurales
con economia dependiente de
la agricultura.
Comunas  silvoagropecuarias
de ruralidad intermedia, con
moderada diversidad de
actividades econdmicas.
Comunas medianamente
rurales con economia
dependiente de la agricultura.
Comunas relativamente
aisladas o remotas y muy
rurales segun criterios de
densidad poblacional.

Comunas de ruralidad vy
conectividad intermedias y de
alta afluencia turistica.
Comunas de baja accesibilidad
y densidad poblacional con
economia basada en el sector
acuicola.

Comunas de elevada afluencia
turistica y baja ruralidad.

Comunas fuertemente rurales
con economia diversificada
entre turismo y agricultura.

Comunas mas cercanas al polo
urbano en el gradiente urbano-
rural.

Fuente: elaboracién propia a partir de Berdegué et al. (2010).

Punilla, Paredones,
Marchihue, Ercilla,
Florida, San Nicolas
Cauquenes,
Curacautin, Tucapel,
Collipulli, San
Esteban.

Santa Maria, San
Vicente, Coltauco,
Villa Alegre, Maule
Combarbala,
Salamanca, Chaitén,
Futaleufu, Antuco.

Castro,
Ancud,
Pichilemu.

Curaco de Vélez,
Quinchao,
Puqueldén,
Cochamd, Chonchi
Puerto Varas, Pucén,
Olmué, Villarica, Los
Angeles.

Las Cabras, San
Clemente, Colbun,
Quillon, Pinto,
Coihueco, Puyehue.
Calera de Tango,
San Felipe, Quillota,
Calera

, Talagante, Buin.

Los Vilos,
Pelluhue,

Por otra parte y de manera similar, se encuentra un estudio publicado por la Asociacion

de Municipalidades de Chile (AMUCH), el cual analizo a 345 comunas existentes en el

31



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

pais, sobre la base de analisis de variables tales como: pobreza, poblacion, dependencia,

ingresos, subsidios, pensiones y porcentaje de ruralidad, Caracterizando a 126 comunas

como de mayor desarrollo y 219 como de desarrollo medio y bajo. Hay que mencionar,

ademas, que ambas clasificaciones reunen ciertas caracteristicas, por un lado las de

mayor desarrollo cuentan con una mayor capacidad para la generacion de recursos, una

mayor condicion socioeconomica de la poblacién y un territorio mayoritariamente urbano,

mientras que las de desarrollo medio y bajo, cuentan con una menor capacidad para la

generacién de recursos, una menor condicidon socioecondmica de la poblaciéon y un

territorio mayoritariamente rural (AMUCH, 2015).

A continuacion en la tabla N°4, se muestra una representacion mas grafica de

clasificacion antes descrita para las municipalidades en Chile.

Tabla 4: Caracterizacion de las comunas.

Caracteristicas N° de comunas
(+) Mayor capacidad para la generacion de recursos del territorio 126
comunal.

(+) Mayor condicion socioeconémica de la poblacion.
(+) Territorio comunal con mayores condiciones de urbanidad.
(-) Menor capacidad para la generacion de recursos del territorio. 219
(-) Menor condicidon socioeconémica de la poblacion.
(+) Territorio comunal con mayores condiciones de ruralidad.

Total Comunas 345
Fuente: Elaboracién propia a partir de (AMUCH, 2015).

la

Para efectos de este estudio, se considerara lo anteriormente descrito para clasificar a las

municipalidades de la Provincia de Nuble siendo catalogadas como urbanas a las

comunas de Chillan y Chillan Viejo, y catalogadas como rurales a las comunas de Bulnes,

Cobquecura, Coelemu, Coihueco, ElI Carmen, Niquén, Ninhue, Pemuco, Pinto,

Portezuelo, Quillén, Quirihue, Ranquil, San Carlos, San Fabian, San Ignacio, San Nicolas,

Treguaco y Yungay.
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3.3 Financiamiento Municipal

El financiamiento y recursos con los que cuentan las municipalidades, pueden ser
obtenidos o generados de distintas fuentes, dentro de las cueles se pueden encontrar, el
propio patrimonio de las municipalidades y los ingresos generados o trasferidos, los
que a su vez se dividen en Ingresos Propios Permanentes (IPP) y el aporte otorgado del
Fondo Comun Municipal (FCM).

3.3.1 Patrimonio Municipal

El patrimonio que poseen las municipalidades12 puede estar constituido por aquellos
bienes corporales e incorporales que posean y que puedan adquirir en algin momento,
asimismo el aporte que les pueda otorgar su gobierno regional respectivo, ademas de los
ingresos provenientes de su participacion en el fondo comun municipal, fondo que sera

explicado con mas detalles en el siguiente punto.

Por otro lado los ingresos percibidos por los derechos que cobren por servicios prestados,
ademas de los permisos y concesiones que otorguen, ingresos provenientes de sus
actividades o bien de las que desarrollen los establecimientos de su dependencia,
ingresos recaudados por los tributos tales como: el impuesto territorial, el permiso de
circulacion de vehiculos y las patentes sobre expendio y consumo de bebidas alcohdlicas.
De igual forma los cobros de multas e intereses establecidos a beneficio municipal y los
demas ingresos que les correspondan en virtud de las leyes vigentes. Por ultimo las
municipalidades gozaran de autonomia en la administraciéon de sus fianzas, pudiendo
ademas requerir informacion del servicio de tesorerias de los montos, distribucion y

estimaciones de rendimiento de todos los ingresos recaudados de beneficio municipal.

3.3.2 Ingresos Municipales

Los ingresos percibidos por las municipalidades pueden porvenir basicamente de dos
fuentes principales, las cuales son los ingresos propios permanentes de cada

municipalidad y el aporte generado desde el Fondo Comun Municipal.

2 D.F.L 1-19.704 Art. 13 D.0. 03.05.2002.
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3.3.2.1. Ingresos Propios Permanentes

Los ingresos propios permanentes son la fuente de ingresos generada en base a la
gestion municipal, segun la Ley de Rentas Municipalles13 los ingresos propios
permanentes estan compuestos por: los ingresos por recaudacion de patentes
municipales, por derechos de aseo, por concesiones, ademas de las rentas a la propiedad
municipal y porcentajes del ingreso provenientes del impuesto territorial y de los permisos
de circulacién, entre otros. Estos ingresos generados no se encuentran sujetos a
restricciones para su inversién, y son de libre disposicion para el municipio
correspondiente. Cabe destacar que las fuentes que generan una mayor parte del ingreso
propio permanente son: el impuesto territorial, las patentes comerciales y los permisos de

circulacion.

Por su parte el impuesto territorial es un impuesto a los bienes raices agricolas y no
agricolas en para el cual la Ley N° 17.235" regula su funcionamiento y aplicacion, el
servicio de impuesto internos (Sll) es la institucion encargada de hacer efectiva esta Ley y
de la aplicacién y regulacién del impuesto, por lo que le correspondera la tarea de tasar
todos los bienes sujetos a esta ley y recaudar los ingresos del impuesto territorial. De este
impuesto solo un 40% permanece a disposicion del municipio para financiamiento propio,
mientras que el otro 60% se destina al Fondo Comun Municipal, se debe agregar que
para el caso de las cuatro comunas mas grandes (Santiago, Providencia, Las Condes y

Vitacura), los porcentajes son de 35% y 65% respectivamente.

En el caso de las patentes comerciales, estas son reguladas principalmente por la
municipalidad, la cual decide la tasa a cobrar sujeta a un rango establecido por la ley, y es
esta la encargada de su recaudacion. Del monto recaudado por concepto de patentes
comerciales, solo las cuatro municipalidades mencionadas anteriormente estan obligadas
a donar una parte al Fondo Comun Municipal aportando la municipalidad de Santiago un

55% y las municipalidades de Providencia, Las Condes y Vitacura un 65%.

Finalmente, respecto a los ingresos por concepto de permisos de circulacion, del total

recaudado de dicho impuesto, correspondera un 37,5% para beneficio municipal, mientras

> DECRETO LEY N° 3.063, de 1979, Sobre Rentas Municipales, D.0. 20.11.1996 y actualizado al 26.11.1999.
" Ley N° 17.235, D.0. 24.12.1969.
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que el otro 62,5% sera dirigido al Fondo Comun Municipal (Pacheco, Sanchez, & Villena,
2013).

3.3.2.2. Fondo comun municipal

El fondo comun municipal fue instaurado con la finalidad de garantizar el cumplimiento de
los fines de las municipalidades y su adecuado funcionamiento, siendo este un
mecanismo de retribucion solidaria de recursos financieros entre las distintas

municipalidades del pais.

Este fondo se encuentra integrado por diferentes recursos: un 60% del impuesto territorial
que resulte de aplicar, a excepcion de las municipalidades de Santiago, Providencia, Las
condes y Vitacura, las cuales portaran un 65%. Sumado a esto esta, el 62,5%
correspondiente a permisos de circulacién de vehiculos, un 55% de lo recaudado por las
municipalidades de Santiago, Providencia, Las condes y Vitacura por el pago de patentes
y la ley sobre expendio y consumo de bebidas alcohdlicas, ademas de 50% del derecho
de las transferencias de vehiculos con permiso de circulacién™. Por otro lado se adhiere el
monto total del impuesto territorial que paguen los inmuebles fiscales afectos a dicho
impuesto® y un aporte fiscal considerado anualmente, a su valor del mes de agosto del
afio precedente, conjuntamente un 100% de lo que se recaude por multas impuestas por
el juzgado de policia local, por infracciones o contravenciones a las normas de transito".
Finalmente la distribucién del Fondo, esta sujeta a las normas y criterios establecidos en
la Ley modificada de rentas municipales'®. De este modo, un 25% del total es repartido en
partes iguales entre todas las comunas, un 10% en relacion al grado de pobreza de la
comuna, un 35% en base a la proporciéon de predios exentos de impuesto territorial de
cada comuna y finalmente un 35% en proporcion directa a los menores ingresos propios

permanentes del afio precedente al calculo.

La siguiente Tabla N°5, muestra de manera mas grafica la conformacién del FCM.

> Ley N° 19.816 Art. 2° a) D.O. 07.08.2002.

'® ey N° 20.033 Art. 5° N° 2 b) D.O. 01.07.2005.

7 Ley N° 19.816 Art. 2° ¢) D.O. 07.08.2002.

'8 Ley 20.237 Art. 2° N° 1 D.O. 24.12.2007 y Ley 20.410 Art. 5 D.O. 20.01.2010.
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Tabla N°5: Fondo Comun Municipal

Impuesto Territorial 60% 65%

Patentes comerciales 0% 55% Santiago

65% Las Condes, Providencia y

Vitacura.
Permisos de circulaciéon 62,5% 62,5%
Transferencias de vehiculos 50% 50%
Recaudacion por multas, 100% 100%
infracciones o contravenciones a
las normas de transito
Transferencias del Estado 218.000 Unidades Tributarias Mensuales (UTM) al

(Aporte Fiscal). afo.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Pacheco et al. (2013).

3.4 Areas de gestion

Este subcapitulo trata sobre en qué invierten las municipalidades los recursos que
obtienen del mecanismo de financiamiento antes explicado. Mas especificamente,
describe a grandes rasgos las competencias locales o atribuciones de los municipios en
chile, entendiendo competencias locales como las areas que gestiona la municipalidad, ya

sea en forma exclusiva o bien en conjunto con algun érgano del Estado.

3.4.1. Salud

Segun lo expuesto por (Aravena & Inostroza, 2015). La salud es un derecho fundamental,
plasmado en la Constitucion Politica de Chile, en la cual se asume que el Estado provee
una atencién igualitaria y libre a la poblacién, al mismo tiempo que consagra un sistema

de caracter mixto, es decir, publico y privado.
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Por otro lado Aedo, (2005) como se citd en (Peroni, 2009). Sefiala que basado en la
aplicacion del DFL 1-3.063, de 1980", se comienza con el proceso de municipalizacion de
los Centros de Atencién Primaria. Por el mismo decreto se traspasa, desde 1981 hasta
1988, un porcentaje estimado en 70% de los establecimientos de atencion primaria del
Sistema Nacional de Servicios de Salud (SNSS) a las municipalidades. Los consultorios
de atencién primaria tienen a su cargo la atencion de salud del recién nacido hasta nifios
de 14 afos, la consulta por morbilidad y el control de salud del adulto y del adolescente, el
control del embarazo y la planificacion familiar. En definitiva, las municipalidades deben
proveer servicios de salud para la comunidad local, para lo cual de acuerdo a Pacheco,

Sanchez & Villena, (2013) destinan casi un 4% de los ingresos totales percibidos.

3.4.2. Educacion

La administracion del sistema escolar en Chile se encontraba totalmente centralizada en
el Ministerio de Educacién hasta 1980, pues era el Ministerio quien fijaba los planes y
programas para todo el sistema educativo, ademas de administrar de manera directa, las
escuelas fiscales que representaban el 80% de la matricula. Adicionalmente el Ministerio
designaba a los directivos docentes y profesores, asignaba y pagaba los gastos y
remuneraciones. A partir de 1980 el sistema presento una reforma, descentralizando la

administracion de las escuelas del sistema publico, trasladandola a las municipalidades.

Se cred un subsidio estatal que se asignaba recursos tanto a las escuelas municipales,
dirigidas por la municipalidad donde se encuentren, como también a las escuelas
particulares subvencionadas dirigidas por privados. Ambas obtenian una subvencion por

alumno y por su asistencia, incentivando la competencia de las escuelas por matricula.

Y El cual reglamenta la aplicacion del inciso segundo del articulo 38° del decreto ley N° 3.063, de 1979, que
contiene las normas generales por las cuales se regira la inversidon de los recursos del Fondo Comun
Municipal, en lo relativo a los siguientes aspectos: a) Traspaso de servicios del sector publico y su
consecuente transferencia de activos, recursos financieros, recursos humanos y normas de administracion
financiera. b) Control del destino de los recursos del Fondo. c) Suspension temporal de la asignacién de
recursos del Fondo.
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Posteriormente, en 1993 comenzé a operar la modalidad de financiamiento compartido,
que permitid a ciertas escuelas realizar un cobro a los alumnos sin perder el derecho a
subvencién, con el objetivo de aumentar los recursos en los establecimientos y producir
un ahorro fiscal que permitiese una mayor focalizacion del gasto. Mizala y Romaguera,
(1998); Vial, (1998) citados por (Paredes & Pinto, 2009).

La transferencia a las municipalidades consistié en ceder los edificios, equipos y personal
a los establecimientos estatales. A su vez, las escuelas municipales y privadas
subvencionadas debian hacerse cargo de la administracion, contratacion y
perfeccionamiento de los docentes, ademas del mantenimiento de las infraestructuras
escolares. Por su parte, el Ministerio de Educacién mantuvo su responsabilidad en cuanto
a financiamiento basico, definicidn curricular, evaluacion del rendimiento académico,
distribucion de textos, conjuntamente con la supervision y control del cumplimiento de
normas. Con los anos, hubo modificaciones en las normas y procedimientos, pero el

mecanismo basico de financiamiento se mantuvo por décadas.

El estado entregaba financiamiento para la educacién mediante un factor de calculo que
definia el monto de recursos que se otorgarian. Por una parte, los propietarios de las
escuelas privadas subvencionadas recibian mensualmente, y en funcién de la asistencia
del mes anterior, el monto por alumno. Mientras que, en el caso de las escuelas publicas,
eran las municipalidades quienes recibian las subvenciones. Si existia superavit, este no
iba a las escuelas y si habia pérdidas, en teoria era la municipalidad quien las asumia.
Desde el afio 2010 empez6 a regir de forma gradual la Subvencion Escolar Preferencial
(SEP), que son recursos adicionales que se entregan a las escuelas en funcion de sus

alumnos vulnerables. (Morduchowicz, 2010).

3.4.3. Urbanizacién y Vialidad Urbana y Rural

De acuerdo con Pacheco et al., (2013), es responsabilidad de la municipalidad proveer a
la ciudadania de caminos para que la gente pueda movilizarse con comodidad y lugares

de encuentros publicos donde puedan reunirse como parques y plazas. Teniendo en
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cuenta lo anterior, se pude considerar dentro de este item el servicio de areas verdes, la

construccion y mantenimiento de vias y el alumbrado publico.

El servicio de areas verdes, contempla tanto la construccion como el mantenimiento de
areas verdes y jardines ademas de su equipamiento (Centro de Politicas Publicas UC,
2016). Entendiendo areas verdes como “superficie de terreno destinada preferentemente
al esparcimiento o circulacién peatonal, conformada generalmente por especies vegetales

y otros elementos complementarios™.

En cuanto a la construcciéon y mantenimiento de vias, la Ley N° 18.695*" Organica de
Municipalidades en su articulo 24, establece las funciones de la Direccion de Obras
Municipales, entre las cuales se encuentra el ejecutar medidas relacionadas con vialidad

urbana vy rural.

En relacion al alumbrado publico, la municipalidad debe asumir la responsabilidad del
pago oportuno a la empresa distribuidora de energia, de tal forma que permita el normal
funcionamiento del servicio. Asi mismo, el municipio comparte con la compania de
electricidad el deber de Operacién y mantencion ademas de la instalacién y el recambio
masivo de luminarias, aunque aun existen ambigliedades respecto a la responsabilidad
que corresponde a cada uno en algunas de estas funciones (Centro de Politicas Publicas
UC, 2016).

3.4.4. Servicios basicos

Otra responsabilidad de la municipalidad es encargarse de proveer servicios basicos para

la comunidad, de tal manera que se promueva y se permita una mejor calidad de vida

%% Ordenanza General de Urbanismo y Construccidn, Capitulo 1, Disposiciones Generales, citado por Centro
de Politicas Publicas UC, (2016).
' D.F.L. 1-19.704 Art. 24 D.0. 03.05.2002
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para los habitantes. Por consiguiente, parte importante de los recursos municipales se

gastan justamente para cubrir estos servicios.

Se debe destacar que servicios basicos es un item que incluye, entre otras cosas, la
recoleccién de basura y el acceso a agua potable, entendiendo que mientras mas
toneladas de basura se recojan y mayor sea el nimero de viviendas a las que se le debe
proveer agua potable, mayor es el gasto que en el qué debe incurrir la municipalidad
(Pacheco et al., 2013).

3.4.5. Servicios Sociales

Otra labor que desarrollan los municipios es la de proveer servicios de tipo social,
entendiendo estos como aquellos servicios que son entregados a la comunidad por medio
de organizaciones sociales comunales, las cuales reciben apoyo de promocién y
financiamiento de parte de la municipalidad. Algunos ejemplos de este tipo de
organizaciones son las juntas de vecinos y clubes deportivos, entre otros (Pacheco et al.,
2013).

Cabe sefnalar que en este item, ademas de lo ya mencionado, se incluye el servicio de
estratificacion, mediante el cual se determina qué personas o grupos familiares pueden
acceder a ciertos beneficios o subsidios que entrega el estado (Centro de Politicas
Publicas UC, 2016).

3.4.6. Sistema de garantias de tramites municipales

En ultimo lugar, este item se refiere a la gestiébn de las facultades que tienen los
municipios para otorgar y renovar patentes comerciales, licencias de conducir y permisos

de circulacion.
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Las patentes comerciales son el permiso que necesitan quienes deseen emprender
cualquier actividad comercial que requiera un local fijo, ademas, constituye una fuente de

ingreso para la municipalidad.

Las licencias de conducir constituyen el permiso que necesitan las personas para operar

vehiculos motorizados.

Finalmente, el permiso de circulacion constituye otra fuente de ingreso para los municipios
y corresponde al impuesto a favor de la municipalidad que deben pagar de forma anual

todos los duenios de vehiculos motorizados (Centro de Politicas Publicas UC, 2016).

4. La provincia de Nuble y sus comunas

En este capitulo se caracterizd a la provincia de Nuble destacando la actividad que
desarrolla cada uno de sus territorios de planificacion, ademas de entregar antecedentes

generales de cada una de las comunas que conforman dicha provincia.

4.1 Caracterizacion de la provincia de Nuble

La provincia de Nuble fue fundada en el afio 1848, forma parte de la Region del Bio-Bio
siendo la segunda mas grande en cuanto a poblacion con 458.327 habitantes
aproximados para el afio 2009 y superficie con 13.188,94 Km? aproximadamente. Limita al
norte con la Region del Maule, al este con la Republica de Argentina, al sur con las
provincias de Concepcion y Bio-Bio y al oeste con el océano Pacifico. Se caracteriza por
ser la unica de la region que cuenta con cordillera y costa, distribuyendo su espacio en 21
comunas siendo la provincia con mayor cantidad de municipalidades del pais, las cuales
se encuentran agrupadas en 4 territorios de planificacion: Chillan, Laja-Diguillin, EI Punilla

y el Valle del Itata (Romo, Umana, & Herrera, 2015).

En el caso de del territorio de Chilldn, se conforma por la comuna de Chillan propiamente
tal. En cambio en territorio de Laja-Diguillin lo conforman las comuna de: Bulnes, Chillan
Viejo, El Carmen, Pemuco, Pinto, San Ignacio y Yungay. Por el lado del Valle del Itata se

conforma por las comunas de: Cobquecura, Coelemu, Ninhue, Portezuelo, Quillén,
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Quirihue, Ranquil, San Nicoldas y Treguaco. Finalmente el territorio de Punilla esta
conformado por las comunas de: Coihueco, Niquen, San Carlos y San Fabian.

Nuble tiene como capital provincial a la ciudad de Chillan y su maxima autoridad es el
gobernador de la provincia don Erwin Campos Céaceres.

A continuacion se puede apreciar el mapa de la Provincia de Nuble en la Figura N°1, con

cada territorio de planificacién y sus respectivas comunas.

Figura N°1: Mapa de la Provincia de Nuble.

- =
AN FABIAN DE ALICO
0

RestoRegion del Big.gj, ~ TERRITORIOS DE PLANIFICACION
PROVIMCIA DE MUBLE
B Chillan
1 Valle del Itata
1 Punilla
1 Laja- Diguillin

Océano
Pacifico

Republica Argentina

Fuente: Elaboracion propia a partir de Romo, Umana y Herrera (2015).

Cabe destacar que casi el 35% de la poblacion total de Nuble, habita en el area rural de
la provincia, concentrando un 45,9% de la poblacion rural de la region del Bio-Bio, siendo

una de las provincias con la mayor proporcion de poblacién rural del pais, la cual se
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relaciona en gran parte, ya sea de forma directa o indirecta con la actividad
silvoagropecuaria. Por otro lado el principal centro urbano de la provincia es la ciudad de

Chillan, que concentra el 37% de la poblacion total provincial.

En cuanto a los territorios de planificacion mencionados anteriormente, se puede apreciar
por ejemplo en el de Laja-Diguillin que cuenta con una superficie de 4.184 Km? con
327.682 hectareas para explotaciones, donde sus actividades productivas se dividen
principalmente en dos sectores, encontrandose por un lado el agricola que destina 37.330
ha. Al cultivo de cereales, 1606 a hortalizas y 11.815 a forrajeras, y por otro lado esta el
forestal, al cual destina 22.557 ha. Se debe agregar también que durante los ultimos afios
se ha estimulado un sector industrial en este territorio, mas especificamente en la comuna
de Chillan Viejo.

En cuanto al territorio de La Punilla, este cuenta con 4.697 Km? ubicados entre la
depresion intermedia y la Cordillera de los Andes, destacando como principales sectores
productivos, el de la agricultura, silvicultura y la actividad turistica. Seguido a los dos ya
mencionados, se encuentra el territorio del denominado Valle del Itata, donde los
principales sistemas productivos caracteristicos corresponden a la agricultura tradicional
de trigo, pradera natural y decrecientes superficies de leguminosas de grano, barbechos y
forrajeras artificiales, ademas la mayor parte de las vifias se encuentran en este territorio,
aproximadamente el 70% de las explotaciones la incluyen, siendo un rubro de larga

tradicion en el area.

Finalmente esta el territorio de la comuna de Chillan que posee caracteristicas distintas a
los ya mencionados, tratdndose de una comuna predominantemente urbana con una
superficie de 475 km? concentrando una alta densidad poblacional (316 habitantes/Km?),
sus principales actividades productivas estan concentradas en el area urbana siendo
algunas de ellas, la prestacion de servicios y el desarrollo industrial, aunque en sus
sectores periféricos si se desarrolla la actividad agropecuaria, destacando el cultivo de
cereales (2.834,6 ha.), vifias y parronales viniferos (1106,6 ha.) y plantas forrajeras
(3126,9 ha.) habiendo ademas pequefios sectores de matorrales y praderas (Fawaz,
2015).
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4.2 Comunas de la Provincia de Nuble

A continuacion se muestra en la tabla N°6 cada municipalidad correspondiente a las
comunas de la provincia de Nuble, se describe datos de su autoridad, geografia, su
poblacién y dependencia que tienen del Fondo Comun Municipal, pobreza y propiedades
de dominio municipal, elaborado con datos disponibles al 31 de diciembre de 2015 en el

sitio web del Sistema Nacional de Informacion Municipal (SINIM).

Tabla N°6: Comunas de la Provincia de Nuble

Bulnes Jorge 425 21963 36 42 31,30% 77,6%
Hidalgo
Chillan Sergio 511 179632 177 256 22,55% 51,53%
Zarzar
Chillan viejo Felipe Elwin 292 32319 32 37 21,75% 64,84%
Cobquecura | Julio Fuentes 570 5715 24 30 36,47% 85,16%
Coelemu Alejandro 342 16950 28 22 22,54% 84,34%
Pedreros
Coihueco Carlos 1777 25843 44 74 40,00% 82,12%
Chandia
El Carmen José San 664 12898 25 88 37,80% 87,87%
Martin
Niquén Manuel Pinto 493 11665 25 10 33,19% 82,78%
Ninhue Carmen 401 5827 18 32 43,89% 91,31%
Blanco
Pemuco Johnnson 563 9294 23 28 29,80% 68,62%
Guinez
Pinto Manuel 1164 11307 29 35 33,71% 72,14%
Guzman

2 Ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal sobre Ingreso Propios mas Ingresos del (FCM).
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Continuacion...

Portezuelo

Quillén

Quirihue

Ranquil

San Carlos

San Fabian

San Ignacio

San Nicolas

Treguaco

Yungay

Fuente: Elaboracién propia.

René
Schuffeneger

Alberto
Gyhra

Richard
Irribarra

Benito Bravo
Hugo Gebrie
Claudio
Almuna
Osiel Soto

Victor Toro

Luis Alberto
Cuevas

Rafael
Cifuentes

423

589

248

874

1568

364

491

313

824

16840

13419

6049

53085

4044

16019

11451

5318

18248

33

27

16

63

21

28

22

20

32

62

21

33

126

26

45

87

45

56

26,32%

30,02%

29,82%

33,38%

35,83%

39,33%

31,58%

40,42%

30,09%

83,62%

86,92%

77,73%

73,38%

81,73%

86,37%

81,6%

93,67%

73,33%

2 Ingresos provenientes del Fondo Comun Municipal sobre Ingreso Propios mas Ingresos del (FCM).



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

4.3. Proyecto de Nuble regién

Segun datos del Informe de la Comisién de Hacienda, Boletin N° 10.277-06*. El proyecto
de ley, tiene como base el conformar una region propia para la provincia de Nuble, la cual
llevaria el numero VXI que se sustenta en base a su regién de origen de numero par
igualmente (VIII Region del Bio-Bio) a la cual pertenece actualmente, de manera tal que
para efecto de renovacién de senadores sean ambas coincidente en el periodo de
recambio. Ademas este proyecto de ley busca entregar institucionalidad y asignacion de
recursos propios de nivel regional para Nuble, esta nueva region llevaria como capital a la
ciudad de Chillan y contemplaria a lo menos la constitucion de tres provincias las cuales
serian la provincia de Punilla, conformada por cuatro comunas: San Carlos, Niquen, San
Fabian y San Nicolas; la provincia de Itata, conformada por ocho comunas: Quirihue,
Cobquecura, Ninhue, Treguaco, Coelemu, Portezuelo, Ranquil y Quillén; la provincia de
Diguillin, conformada por nueve comunas: Chillan, Chillan Viejo, Coihueco, Bulnes, San

Ignacio, ElI Carmen, Pinto, Pemuco y Yungay.

El establecimiento de la regidn, requeriria una institucionalidad correspondiente a
gobierno interior, obligando con esto también a la creacién de una futura Intendencia
regional de Nuble, conjuntamente con las gobernaciones provinciales correspondientes a
las provincias que se pretenden crear. Al mismo tiempo este proyecto de ley modificaria
la planta de personal de gobierno interior, incorporando un cargo de intendente para la
futura region de Nuble y dos cargos de gobernador para las provincias de Punilla y de
ltata respectivamente, utilizando el actual cargo de gobernador de la Provincia de Nuble
para la futura provincia de Diguillin, ademas de incorporar nuevos puestos de empleo en

el servicio y cumplimiento de funciones de Gobierno Interior en la nueva region.

También se debe considerar que esta desconcentracion dotaria a Nuble con secretarias
regionales ministeriales y direcciones regionales de servicios publicos, ademas como
consecuencia de la creacion de una nueva circunscripcion senatorial, la circunscripcion

decima (region del Bio-Bio) pasaria a disminuir el numero de senadores desde 5 a 3.

** Boletin cuyo informe se encuentra publicado en:
https://www.camara.cl/pley/pley_detalle.aspx?prmID=10691&prmBL=10277-06
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Asimismo, los érganos de la administracién de la actual Region de Bio-Bio deberan seguir
cumpliendo las respetivas funciones y ejerceran atribuciones en el territorio de ambas

regiones, mientras no se establezcan aquellos de la futura region.

5. Gestion y desempeiio municipal

En este capitulo se definen los conceptos de gestion, desempefio y medicion de
desempeno con la finalidad de poder entender de mejor manera la aplicacion que de
ciertos instrumentos de medicion que se han aplicado para tratar de evaluar el

desempenio y calidad de la gestion municipal.

5.2. Gestion

En cuanto al termino gestion, este proviene del latin gestio-onis o gestio-onem. El cual
hace referencia a las acciones que se realizan para conseguir algo, o a las actividades de
la persona encargada de un negocio o0 empresa, entendiendo esta ultima como una labor
ardua que se emprende. Gestidon consiste en todas las actividades que se realizan para
alcanzar los objetivos de una organizacién, sus subsistemas, funciones, procesos y
niveles de complejidad. Dichas actividades implican realizar todo lo necesario -sea cual
sea el nivel analitico- para alcanzar estos objetivos de la mejor forma, con base en los
recursos existentes tales como: tiempo, materiales, mano de obra, dinero, etc. (Moliner,
1998) citado por Sanabria, (2007). En el caso de las municipalidades uno de sus objetivos
es proveer de bienes y servicios de calidad a la comunidad, para lo cual debe gestionar

de la mejor manera posible los recursos con los que cuenta.

5.3. Desempeiio

Referente a este concepto la Real Academia Espafola define desempefio como “accién y
efecto de desempenar o desempefiarse”. Asimismo, define desempefiar como
“Actuar, trabajar, dedicarse a una actividad””. Para efectos de este estudio, y para poder
llevar el término “desempeno” a la gestién Publica, es necesario ampliar este concepto.

Dicha ampliacién, con frecuencia se ha asimilado al concepto anglosajon de government

** Real Academia Espariola, 2001, 22° ed.
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performance, que hace referencia a “la productividad, calidad, oportunidad,
responsabilidad y eficacia” de los servicios y programas publicos (Wholey y Newcomer,
1989) citado por (Bonnefoy & Armijo, 2005,p.21).

En vista de que la gestion publica conlleva actuar o dedicarse a las responsabilidades
gerenciales, se infiere que el desempefio involucra los aspectos organizacionales y su
relacion con el entorno. En este ambito, el concepto de desempefio generalmente abarca
tanto la eficiencia como la eficacia de una actividad de caracter recurrente o de un
proyecto especifico (Bonnefoy & Armijo, 2005), entendiendo que la eficacia mide si los
objetivos predefinidos para una actividad se estan cumpliendo y que la eficiencia, como ya
se ha mencionado, supone conseguir un resultado concreto a partir de un minimo de

recursos o bien obtener el maximo beneficio de unos recursos limitados.

De acuerdo con (Lusthaus, Adrien, Anderson, Carden, & Montalvan, 2002), ya en los
afnos 60 se entendia que una organizacion tenia un buen desempefio si lograba sus
metas previstas (efectividad) y utilizaba relativamente pocos recursos al hacerlo

(eficiencia).

5.4. Mediciéon de desempeno

Uno de los conceptos que generalmente se emplea para medir el desempeino de una
organizacion es la eficiencia. Cada organizacion debe funcionar dentro de sus limitaciones
de recursos para entregar bienes y servicios. La eficiencia se usa como unidad de medida
cuando los resultados de una organizacion se miden en relacidbn con sus recursos.
Especificamente, se define eficiencia como la proporcion que refleja una comparacion
entre los resultados logrados y los costos contraidos para cumplir las metas (Lusthaus et
al., 2002).

De manera semejante, los profesionales de las organizaciones, habitualmente utilizan los
conceptos de eficiencia y eficacia para medir el desempefio. Una organizacion es efectiva
cuando alcanza su proposito o metas y es eficiente cuando, al compararse con
organizaciones similares, sus resultados son relativamente elevados en relacién con los

recursos ocupados (March & Sutton, 1997) como se cit6 en (Lusthaus et al., 2002).

48



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Ahora bien, en el ambito de las organizaciones publicas, estas determinan cual sera su
desempeno deseado e indican la forma en que este sera medido a través de la definicion
de indicadores de desempeio. Una vez que se han realizado las actividades de la
organizacion, es posible comprobar si se alcanzé el desempefo esperado y a qué costo

(Brujin, 2001) como se cit6 en (Velasco, 2013).

En definitiva, diremos que para medir el desempefio de organizaciones publicas como son
las municipalidades, podemos considerar la eficiencia de forma comparativa, utilizando

como base de analisis los indicadores de desempefio.

5.5. Indicadores de Gestion Municipal

Segun Marcel, (1998) como se citd en (Arriagada, 2002), en la busqueda de una mejora y
una experiencia mas vasta de modernizacién en la gestion publica, en Chile se desarrollé
un sistema de indicadores y metas de desempefio en el sector publico. Todo comenzd en
el afo 1994 con un programa piloto impulsado por la Direccion de Presupuesto que tenia
por objetivo el desarrollo de ejercicios de planificacion estratégica en los servicios
publicos.

A fines del afio 1999 la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) concluyé el
estudio de Indicadores de Gestién Municipal, para implementar el Sistema Nacional de
Indicadores Municipales (SINIM) (Subdere, 1999). Este trabajo considera 153 indicadores
separados en cinco areas de gestion las cuales estan descritas en la tabla N°7 , ademas

un area de caracterizacion comunal y municipal (Arriagada, 2002).

49



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Tabla N°7: Areas de la gestion municipal contempladas en el SINIM

Actividades

Area
Administraciéon y
finanzas

Territorial

Social-

Comunitaria

Educacion

Continua...

Recaudacion de ingresos y aplicacion de ley de rentas.
Administracién de recursos fisicos, financieros, materiales y
humanos del gobierno local.

Provision de servicios a los contribuyentes.

Planificacién presupuestaria y gestion de procesos contables y
administrativos conforme a la legalidad.

Planificar, regular y fiscalizar el desarrollo urbano y
ordenamiento territorial.

Gestidn de proyectos de inversion publica en el marco del
sistema nacional de inversion publica o inversion propia.
Aplicar normas de transito y transporte publico.

Otorgar licencias de conducir y permisos de circulacién.
Mantencién del aseo, desarrollo de areas verdes, extraccion
de residuos.

Gestidn de programas, regulaciones y fiscalizacion
medioambiental.

Administracién e implementacibn de programas sociales
definidos a nivel nacional.

Planificacion e implementaciéon de programas sociales
propios.

Desarrollo de programas en areas de asistencia social,
cultura, deportes y recreacion, empleo y capacitacion,
vivienda, etc.

Desarrollo de programas sociales destinados a grupos
poblacionales (mujeres, jovenes, adulto mayor, infancia, etc.).
Promocién de la organizacion y participacion comunitaria.
Planificacion y administracién de los recursos fisicos,
humanos y financieros de la educacién municipal.
Mejoramiento de la cobertura y calidad de los servicios de
educacién municipal.

Implementacion de politicas y programas de educaciéon
nacionales, a nivel local.

Desarrollo e implementacién de programas educativos
propios.

Gestion de las unidades educativas de dependencia
municipal.
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Continuacion...

Area Actividades
Salud e Planificacion y administracion de los recursos fisicos,
humanos y financieros de la salud primaria municipal.
e Mejoramiento de la cobertura y calidad de los servicios de
salud primaria.
¢ Implementacion de politicas y programas de salud nacionales,
a nivel local.
e Desarrollo e implementacién de programas de salud propios.
o Gestion de las unidades de salud primaria de dependencia
municipal.
Fuente: Adaptacién de SUBDERE, (1999).

Cabe destacar que a través de la historia se han ampliado tanto la cantidad como el
alcance de los indicadores antes mencionados, lo que ha permitido descubrir, entre otras

cosas, que algunos municipios han logrado un mayor desarrollo en comparacién a otros.

5.6. Diagnostico Nacional Calidad de la Gestion Municipal

Dentro de las divisiones del SUBDERE, se encuentra la Division de Municipalidades que
tiene por objetivo promover cambios en el sistema municipal, mediante la busqueda de
mejoras en las atribuciones, competencias y recursos municipales. Esto con el fin de
contribuir a la calidad en la prestacion de servicios y productos que entregan las

municipalidades a la comunidad y a fortalecer con ello a su gestion institucional.

Para lograr este ultimo punto fue que se cred el instrumento llamado “Diagndstico
Nacional, Calidad de la Gestion Municipal”. Esta herramienta corresponde a un
autodiagndstico del nivel de gestion de las municipalidades, que consiste en un
cuestionario, el cual posee 78 preguntas que son examinadas por un grupo de
funcionarios de cada municipalidad, a través del cual es posible conocer el estado de su
gestion, contar con elementos para orientar el mejoramiento, planes, programas e

inversiones y asi entregar mejores servicios a la comunidad.

Posee un enfoque amplio que abarca multiples ambitos de la gestién municipal. Las doce
areas que examina este diagndstico son: Estrategia, Liderazgo, Competencia de las

personas, Capacitacion, Bienestar y Seguridad en el Trabajo, Ingresos Municipales,
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Presupuesto Municipal, Recursos Materiales, Satisfaccion de Usuarios y Usuarias,

Comunicacién con Usuarios y Usuarias, Procesos de Prestacion de los Servicios

Municipales y Proceso de Apoyo para la Prestacion de los Servicios Municipales.

A continuacion en la tabla N°8 diagndstico se encuentran explicadas cada una de las

areas examinadas en el diagnostico.

Tabla N°8: Areas de gestion examinadas en el diagnéstico.

1

N

»

Estrategia

Liderazgo

Competencias
de las personas

Capacitacién

Bienestar y
seguridad en el
trabajo

Ingresos
municipales

Presupuesto
municipal

Se refiere a como la municipalidad establece su estrategia, sus
objetivos estratégicos y sus planes de accion, de corto y largo
plazo, y se organiza para alcanzarlos. Especificamente, se
hace referencia a definiciones institucionales que permitiran
programar la acciéon municipal en el ambito especifico de los
servicios municipales. También se examina como se
despliegan estos planes en la organizaciéon y como se hace
seguimiento de su desempefio.

Se refiere a como la direccion de la municipalidad conduce y
evalua el desempefio de la organizacién, con miras a
desarrollar y mantener una municipalidad eficaz, eficiente y con
servicios de calidad.

Se refiere a como las politicas y procesos de gestién del
personal contribuyen a materializar los planes y resultados
globales de la municipalidad, como los procesos de evaluacion
del desempefio y reconocimiento apoyan el cumplimiento de
esos resultados globales.

Se refiere a como la municipalidad gestiona la educacion y
capacitacion de su personal para apoyar el logro de los
objetivos y como mide su impacto y resultados en la gestidon

Se refiere a como la municipalidad mantiene un ambiente de
trabajo que conduzca al bienestar de todo su personal; como
protege su salud, seguridad y calidad de vida y como gestiona
un mejoramiento permanente un mejoramiento permanente de
esas condiciones.

Se refiere a como la municipalidad gestiona los ingreso
municipales para asegurar el funcionamiento eficaz y eficiente
de sus procesos y la sustentabilidad a largo plazo de las
finanzas municipales.

Se refiere a como la municipalidad planifica y gestiona el
presupuesto municipal, para garantizar la representacion de las
necesidades financieras del personal, las unidades y todos los
involucrados en la prestacion de servicios a la comunidad para
el cumplimiento de la mision y visién de la municipalidad.
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8 Recursos
materiales
9 Satisfaccion de
usuarios y de
usuarias

10 Comunicacion
con usuarios y
usuarias

11 Proceso de
prestacion de
servicios
municipales
12 Procesos de
apoyo para la
prestacion de
servicios
municipales

Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Se refiere a como la municipalidad planifica y gestiona el uso y
mantencion de los recursos materiales, equipos e
infraestructura para asegurar las condiciones de prestacion de
servicios alineadas con la planificacion de la municipalidad.

Se refiere a como la municipalidad determina los
requerimientos y expectativas de sus usuarios y usuarias para
desarrollar nuevas oportunidades de mejoramiento de
procesos y como determina su satisfaccion.

Se refiere a como la municipalidad facilita la comunicacién con
usuarios y usuarias para garantizar el acceso y la calidad en la
prestacién de servicios municipales y como se hace cargo del
mejoramiento continuo de esa comunicacion.

Este criterio examina los aspectos clave de los procesos de
prestacidon de los servicios municipales.

Como la municipalidad controla y mejora la eficiencia y eficacia
de sus procesos de apoyo, proveedores Yy organismos
asociados.

Fuente: Elaboracién propia a partir de (SUBDERE, 2016).

Por otro lado este diagnéstico agrega complementariamente a los datos de gestion

recopilados en la primera parte, una seccién que cuenta con dos areas a responder, la

primera con datos de procesos y resultados de siete servicios municipales y una segunda

parte, con una recopilacion con informacién detallada por servicio.

A continuacién en la tabla N°9, se muestra una descripcion de cada uno de los servicios

municipales examinados.
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Tabla N°9: Diagnostico servicio municipal

1 Servicio de
construccion y
mantencion de

areas verdes

2 Servicio de
recoleccion,
transporte y

disposicién de
residuos solidos
domiciliarios,
Procesos y
resultados

3 Servicio de

instalacion y
mantencién de
alumbrado
publico,
proceso y
resultado

4 Servicio de

actualizacion y
nuevos
ingresos al
registro social
de hogares,
procesos y
resultados.

5 Servicios de
otorgamiento y
renovacion de

patentes
comerciales,
procesos y
resultados.

6 Servicio de
otorgamiento y
renovacion de

licencias de
condugcir,

procesos y

resultados.

Comprende la construccion y mantencién de areas verdes y
jardines ademas de su equipamiento. Se considera por area
verde la “superficie de terreno destinada preferentemente al
esparcimiento o circulacién peatonal conformada generalmente
por especies vegetales y otros elementos complementarios.
Considera el retiro y transporte de los residuos sélidos que se
generan a nivel domiciliario, incluyendo las viviendas y aquellos
lugares que generan residuos asimilables a los de estas, como
locales comerciales, establecimientos educacionales, etc. Y por
otro lado el servicio de disposicion final de los residuos, ya sea
en rellenos sanitarios o vertederos autorizados.

Comprende la instalacién y/o recambio masivo de luminarias,
asi como la mantencién del alumbrado publico, que incluye
asegurar el funcionamiento en forma continua del servicio,
manteniendo o mejorando sus condiciones de disefio y calidad,
la reparacién de eventuales fallas y la provision de los repuestos
necesarios.

Cuenta de dos prestaciones: actualizar, rectificar vy
complementar datos a usuarios con Ficha de Proteccion Social
(FPS); y aplicar formulario de ingreso al Registro Social de
Hogares (RSH), a quienes no posean Ficha de Proteccion
Social.

Consiste en otorgar patentes comerciales a todas las personas
naturales y/o juridicas constituidas legalmente, que deseen
establecer una actividad comercial en un local fijo ubicado en la
comuna, y que cumplan con los requisitos establecidos. Las
prestaciones principales son la obtencion de patentes
comerciales por primera vez y la renovaciéon de patentes
comerciales.

Consiste en otorgar licencias de conducir a todos los
conductores de vehiculos tanto particulares, como de transporte
de pasajeros y de carga que cumplan con los requisitos
establecidos. Comprende el otorgamiento de licencias nuevas o
su renovacion.
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Continuacion...

7 Servicio de Consiste en otorgar y/o renovar el permiso de circulacion a todos
otorgamiento y los propietarios de vehiculos, tanto particulares o de empresas,
renovacion de  como de locomocion colectiva o vehiculos pesados.

permisos de
circulacion,
procesos y
resultados.
Fuente: elaboracién propia a partir de (SUBDERE, 2016)

Es importante senalar que el instrumento al ser de autoevaluacién y poseer una aplicacion
de caracter voluntario, la validacién de los datos recopilados se basan en el principio de
“Fe Publica”, por lo tanto, lo que el municipio declara, es considerado valido por el sélo

mérito de haber sido declarado (Valdebenito et al., 2015).

6. Municipalidades como unidad productiva y modelos para medir su

eficiencia

En este capitulo se presentan a las municipalidades como unidades productivas que
transforman recursos en servicios a la comunidad, ademas de describir la relacion que
existe entre la productividad y la eficiencia para finalmente describir algunos de los
distintos métodos utilizados para medir eficiencia, dando algunos ejemplos de sus

aplicaciones.

6.1. Municipios como unidad productiva

De acuerdo con Bradford, Malt & Oates (1969) y Fisher (1996) como se citaron en
(Herrera & Francke, 2009), el analisis de eficiencia municipal proviene de la teoria
microeconémica de la produccion, dentro de la cual se pueden interpretar las actividades
de los gobiernos locales como un proceso productivo que transforma inputs (entradas)
tales como capital y fuerza laboral, en outputs (salidas) como por ejemplo, servicios

publicos.
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Torres (2012) cita a Tamayo (1997), sefialando que los gobiernos locales al igual que
cualquier otra organizacién, se encuentran inmersos en un proceso productivo, ya que
transforman recursos humanos, financieros y tecnoldgicos (inputs) en bienes o servicios
(outputs), mediante los cuales debe satisfacer necesidades y problemas publicos y con

ello lograr impactos globales de caracter social, politico y econémico.

6.2. Productividad y eficiencia

La productividad implica la mejora del proceso productivo. La mejora significa una
comparacion favorable entre la cantidad de recursos utilizados y la cantidad de bienes y/o
servicios producidos. Por ende, la productividad es un indice que relaciona lo producido
por un sistema (salidas o producto) y los recursos utilizados para generarlo (entradas o
insumos). La eficiencia de un proceso productivo puede ser medida en base a una amplia
variedad de criterios. Se dice que el proceso es muy eficiente si tiene una productividad
muy elevada: grandes resultados (outputs) por unidad de consumo (inputs). Pero también
puede decirse que el proceso es muy eficiente porque produce a una alta calidad y, en
consecuencia, hay pocos desperdicios. De igual forma, es posible que un proceso sea

muy eficiente porque produce a costos muy bajos (Carro & Gonzalez, 2012).

6.3. Eficiencia

Con respecto al término de eficiencia, esta puede ser entendida como el empleo de los
medios de tal manera que logre satisfacer un maximo cuantitativo o cualitativo de
objetivos o necesidades humanas. Consiste en una buena utilizacién de los recursos,
para lograr lo mayor posible con aquello que se cuenta. Si un grupo de individuos dispone
de un numero de insumos que son utilizados para producir bienes o servicios, aquel que
logre la mayor productividad con el menor numero de recursos sera calificado como
eficiente. Eficiencia se emplea para relacionar los esfuerzos frente a los resultados que se
obtengan. Si se obtienen mejores resultados con menor gasto de recursos 0 menores
esfuerzos, se habra incrementado la eficiencia. La eficiencia supone conseguir un
resultado concreto a partir de un minimo de recursos o bien obtener el maximo beneficio

de unos recursos limitados (Lam Diaz & Hernandez Ramirez, 2008).
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De manera semejante, Tavenas, (1992) como se citd en (Lusthaus, Adrien, Anderson,
Carden, & Montalvan, 2002) expone que generalmente, la eficiencia se mide como la
relacién de productos a insumos. Lo anterior implica que para que una organizacién logre
la eficiencia, esta debe velar por la obtencion del maximo de productos con los recursos
que dedica a un programa, una operacion o un departamento. Por otra lado Lusthaus et
al., (2002) agrega también que la eficiencia se logra cuando se utiliza el nivel minimo de
recursos para producir la cantidad de productos establecidos como meta o para lograr los
objetivos de un programa, una operacién o un departamento.

En el ultimo decenio, organizaciones tanto publicas como privadas se han visto obligadas
a reducir costos y aumentar la productividad por medio de medidas de reduccién o
adecuacioén. “Hacer mas con menos” es el lema para muchas organizaciones tanto en el
mundo desarrollado como en el mundo en desarrollo. En otras palabras, producir mas
resultados con menos recursos, Eimicke (1998) citado por (Lusthaus et al., 2002).

A continuacién y para complementar lo dicho anteriormente, en la Tabla N°10, se muestra

someramente lo expuesto por distintos autores respecto a este concepto.

Tabla N° 10: Concepto de eficiencia

Producir la cantidad maxima de Farrell (1957)

produccién a partir de una cantidad dada

de recursos productivos o,

alternativamente, producir un nivel

determinado con la utilizacién de la

minima cantidad de recursos.

En una organizacién, la obtencion del Tavenas (1992)

maximo de productos con los recursos

dedicados a un programa, una operacion o

un departamento.

Hacer mas con menos, en otras palabras Eimicke (1998)

producir mas resultados con menos

recursos.

La proporcion que refleja una comparacion  Lusthaus, Adrien, Anderson, Carden, &
entre los resultados logrados y los costos Montalvan (2002)

sufragados para el cumplimiento de las

metas.

Puede entenderse como empleo de los Lam Diaz & Hernandez Ramirez (2008)
medios de tal manera que logre satisfacer

un maximo cuantitativo o cualitativo de

objetivos o necesidades humanas.

Fuente: elaboracioén propia a partir de Martin Hernandez & Ortega Diaz (2016); Lusthaus,
Adrien, Anderson, Carden, & Montalvan (2002) y Lam Diaz & Hernandez Ramirez (2008).
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6.4 Métodos para medir Eficiencia

Con respecto a los métodos empleados para la medicion de eficiencia, Ayaviri & Quispe,
(2011) exponen que los métodos para medir eficiencia han sido estudiados por varios
autores (Lovell, 2000; Lovell y Schmidt, 1988; Pinilla, 2001; Prieto y Zofio, 2001) y todos
coinciden en que los métodos mas utilizados son: el analisis de coste - beneficio y el

analisis de la eficiencia en términos de inputs y outputs.

En relacion a estos, se considera el analisis de frontera, el cual estudia la eficiencia de
una unidad respecto al mejor comportamiento de las unidades de la muestra que
formaran parte de la frontera, donde las ineficiencias se encuentran por debajo de la
frontera de produccion o por encima de la frontera de coste. El analisis de frontera permite

considerar multiples inputs y outputs.

Segun Greene (1993) como fue citado en (Ramirez, 2013) los modelos de funciones

frontera se pueden clasificar en paramétricos y no parameétricos.

6.4.1 Modelos Paramétricos

Los modelos paramétricos estiman la frontera eficiente econométricamente asumiendo

una forma algebraica funcional especifica para la relacion:
Y =f(x) (1)
Donde (Y) es un vector de productos y (x) es un vector de recursos productivos.

Una de las funciones de produccién mas empleadas debido a su sencillez ha sido la
funcién Cobb-Douglas, sin embargo, se han utilizado funciones de produccion mas
complejas como la translogaritmica, la Elasticidad de sustitucion constante (CES) y la

Leontief generalizada (Herrera & Francke, 2009).

A su vez, los modelos paramétricos se pueden clasificar en deterministicos y
estocasticos. Segun Greene (1993) citado por Ramirez, (2013), los deterministicos son
aquellos que asumen como ineficiencias técnica todas las desviaciones de la frontera de

produccion, las cuales estan contenidas en el término de error (y) de la funcién:

58



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Y=f(x)—-u (2)

Por su parte, las metodologias para la estimacion de fronteras estocasticas involucran la
especificacion de una funcion de produccion cuyo término de error (¢) se conforma por
dos componentes independientes, uno que considera efectos aleatorios (v) y otro que

incorpora la ineficiencia técnica (u) (Herrera & Francke, 2009). De tal forma que:

Y=f(x)—¢ , €s equivalente a Y=f(x)—(u—v) (3)

Uno de los ejemplos mas utilizados suele ser el modelo de frontera estocastica.

6.4.1.1 El método de Frontera estocastica

La especificacion del modelo de frontera estocastica de Battese y Coelli (1992) se puede

expresar cComo:

InYy = f(xi; B) + i — Hie (4)

i=1,..N y t=1,..T (5)
Donde, para esta especificacion,
Y;; es el producto, costo o beneficio de i-ésima observacion, en el periodo t.

f es una forma funcional, x;; es el vector kx1 de cantidad de producto, cantidad de
insumo, netput fijo, precio de producto o precio de insumo, dependiendo de la frontera

que se estime, B es un vector de parametros a estimar.

& — Wi €S un error compuesto, donde ¢; es una variable aleatoria que se asume
iid~N(0,02,) e independiente de p;, , la cual es una variable aleatoria no negativa que da
cuenta d la ineficiencia técnica, costo o beneficio y se asume independientemente
distribuida y truncada en cero de la distribuciéon N(y,azﬂ). La especificacion de la variable
que da cuenta de la ineficiencia es u;; = (u;exp(—n(t —T)), donde n es un parametro a
estimar. Nétese que si la hipdtesis nula de n es cero no se rechaza, indicaria que la

ineficiencia es constante en el tiempo. El modelo se estima por maxima verosimilitud.
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Al utilizar la especificacion de Battese y Corra (1977), se remplazan o2, y 02# por

0?2 =0%,+0%, yy=0%,/(c%+0c?,). El valor de y esta entre 0 y 1. Nétese que si la

hipotesis nula de que y es cero no se rechaza, indicaria que o?

4 €S cero y, en
consecuencia, la variable yu;; debe removerse del modelo, dirigiendo a una especificaciéon
con parametros que se pueden estimar consistentemente por minimos cuadrados

ordinarios (Vergara, 2006).

6.4.2 Modelos no paramétricos

(Pinilla, 2001; Santin, 2006; Herrera y Francke, 2007) como fueron citados en el trabajo
de (Ayaviri & Quispe, 2011), sefialan que el analisis no paramétrico, no requiere una
especificacion formal de la funcién coste o beneficio. Mas bien, Se basa en un procedimiento
basico, fundamentado en técnicas de optimizaciéon lineal, que consiste en el calculo de una
envoltura convexa alrededor de los puntos que representan en el espacio de produccion, insumos y

costes. Donde la envoltura se asimila a la frontera eficiente.

Estos métodos destacan por su flexibilidad y la posibilidad de adaptarse a un contexto de
multiples inputs y outputs. Hay que mencionar ademas, que en este grupo las
metodologias que mas resaltan son el Free Disposal Hull (FDH) y Data Envelopment
Analysis (DEA), (Herrera & Francke, 2009).

Se debe agregar que los modelos no paramétricos, por definicién son deterministicos.

6.4.2.1 Free Disponsal Hill (FDH)

Los modelos FDH se caracterizan por no imponer el supuesto de convexidad a la
tecnologia, sino que solamente suponen disponibilidad gratuita de factores y productos.
La base de este tipo de modelos es la complejidad de encontrar una justificacion, ya sea
teérica o empirica, para avalar el postulado de convexidad en los conjuntos de
posibilidades de produccion (Cherchye, Kuosmanen & Post, 2001; McFadden, 1978)
citados por (Giménez, 2004).
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La Figura N°2, muestra como una funcion de produccién relaciona la cantidad maxima de
un producto (y) que puede ser obtenida utilizando diferentes combinaciones o cantidades

de insumos (x) de forma eficiente.

Figura N°2: Funcioén de produccion.

Fuente: Extraido de (Cardenas & Garcia, s.f.)

Como se pudo apreciar en la Figura N°2, un punto ubicado por debajo de la frontera de
produccion se considera ineficiente, sin embargo, el modelo FDH considera una frontera
eficiente utilizando solo los datos observados de tal forma que esta adquiere una forma
escalar, tal y como se puede ver en la Figura N°3: Frontera eficiente FDH, donde se
destacan como eficiente aquellos que estan mas arriba 0 mas a la izquierda, ya que

producen una mayor cantidad o utilizan menos inputs respectivamente.
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Figura N°3: Frontera eficiente FDH.

1

Fuente: Extraido de (Cardenas & Garcia, s.f.)

En este caso (B) es ineficiente porque con la misma cantidad de recursos (C) produce
mas. De igual modo, a’ es ineficiente respecto de (A), ya que esta ultima consigue la

misma produccién a una menor cantidad de recursos (Cardenas & Garcia, s.f.)

De esta forma se pueden determinar dos tipos de ineficiencia, una por insumos y una por
produccién. En el caso del ente (B), la ineficiencia por el lado de insumos (Input
Inefficiency Scale, IES) y por el lado del producto (Output Efficiency Scale, OES) puede
obtenerse de la siguiente manera:

_ X
IES =7 (6)

1

OES = & (7)
Ya

Las limitaciones de este modelo son: que pueden calificar como técnicamente eficientes,
unidades que son ineficientes desde un punto de vista de la maximizacion de beneficios
(Thrall, 1999) citado en (Giménez, 2004). Ademas, al basarse en programas lineales
mixtos, el analisis de sensibilidad clasico asociado a los programas duales queda
invalidado. Finalmente, se debe mencionar que como consecuencia de la menor
imposicion de estructura a la funcion de produccion de los modelos FDH respecto a los

DEA, suele ser necesario un niumero mayor de unidades para comparar.
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6.4.2.2 Data Envelopment Analysis (DEA)

El Andlisis Envolvente de Datos es un modelo no paramétrico que utiliza una técnica de
programacion lineal y permite evaluar la eficiencia relativa de un conjunto de unidades
productivas, también conocidas como DMU's (por su sigla en inglés de Decision Making
Unit), que deben por requisito ser homogéneas, es decir que utilicen los mismos inputs

como insumos para producir la misma clase de outputs o resultados.

Con este modelo se puede obtener informacion referente a si las unidad productiva
evaluada es o no eficiente, de no ser asi nos indica en qué medida deben disminuir los
inputs 0 aumentar los outputs para alcanzar la eficiencia. A si mismo el modelo entrega
los coeficientes que expresan la importancia de cada indicador en la determinacion de la
eficiencia. Finalmente permite conocer a que unidades eficientes deberian acercarse las

unidades no eficientes en términos de consumo de inputs y produccion de outputs.

Ademas, es posible construir una frontera eficiente compuesta por aquellas unidades
productivas que alcanzan el nivel maximo de outputs con los inputs utilizados, de manera
que se puede determinar la ineficiencia de las unidades restantes como la distancia que
tienen con la frontera. Esto no quiere decir que las unidades que integran la frontera
hayan alcanzado el maximo de su eficiencia, mas bien indica que las no eficientes puede

mejorar su desempefio ubicandose a la altura de la frontera (Fernandez & Florez, 2006).

El modelo descrito anteriormente puede adoptar dos orientaciones, una a los inputs y otra
a los outputs. Donde la orientacion a los inputs busca minimizar la cantidad de inputs
utilizados para la produccion de un determinado numero de outputs. En cambio la
orientacion a los outputs busca maximizar la cantidad de outputs producidos dada una

cantidad de inputs determinada.

Dentro de la metodologia DEA, existen dos versiones que son las mas utilizadas. Por una
parte encontramos el modelo DEA-CCR que utiliza rendimientos constantes de escala, y
por otro lado tenemos al modelo DEA-BCC, el cual emplea rendimientos variables de

escala.
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6.4.2.2.1 DEA-CCR

El modelo denominado CCR por sus creadores (Charnes, Cooper y Rhodes, 1978), fue
desarrollado a partir del trabajo de Farrell (1957) y también es conocido como CRS
(Constant Returns to Scale), realiza el analisis considerando retornos constantes de

escala, permitiendo determinar la eficiencia técnica global (ETG) de las DMUs.

El modelo CCR des considera ganancias de escala en el calculo de la eficiencia, por lo
tanto, la eficiencia relativa de una DMU es obtenida promedio de la divisidon entre su
productividad y la mayor productividad entre las DMU"s analizadas en la observacion. Con
esto, el formato de la frontera de eficiencia del modelo CCR es una recta con un angulo
de 45 grados (Camelo, Coehlo, & Borges, 2011), tal y como se puede apreciar en la
Figura N° 4: Modelo CCR.

Figura N° 4: Modelo CCR

¥ (Productos)

¢ Fix)
D
A B p
. .
¥ = X
o Insumaos C

MODELO CCR

Fuente: extraido de Chediak (2008).

El modelo DEA en su variante CCR se expresa de la siguiente forma:

Yr=1Ur Yro
max hy = =———— (8)
(wy) 0 Yiz1 Vi Xio
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Sujeto a las siguientes restricciones:

S
z:r=1 Ur Yo <
2?;1171‘ Xi0

uv; = 0; r=1.... S; i=1.... m (10)

Donde en el numerador del cociente (1) se encuentra la suma de y,,, que representa la
cantidad de outputs (1,2, ..r) producidos por la unidad evaluada, multiplicados por los
coeficientes de ponderacion (u, uy, ..., ur) que pueden ser considerados como un “precio”
asociado al output (y1o, y20,..., Yro)- Por otro lado, en el denominador se encuentra la suma
de X, que representa la cantidad de inputs (1, 2, ...i) utilizados por la unidad evaluada en
la produccion de los outputs recogidos en el numerador, multiplicados por un coeficiente
de ponderacion (vy, v..., vi) asignado por el programa, que representa el “precio” asociado
a cada input correspondiente (xio, X20,..- Xj9,) ¥ que es distinto para cada unidad. Asi, cada
vez que se estudia la eficiencia de una DMU, el programa tratara de encontrar el conjunto
de “precios” (u,, v;) que maximicen el valor del output de la unidad analizada con respecto

al coste de sus inputs consumidos, resultando el ratio de eficiencia de cada DMU.

A partir de las ponderaciones (u,, v;) para cada unidad de produccion, las restricciones
mencionadas pretenden asegurar que el cociente resultante de la ecuacion (1) no sea
superior a 1 para ninguna de las DMUs estudiadas. De forma esta forma, una DMU se
considera eficiente cuando el resto de unidades no presentan una valoracidn superior a
ella, alcanzando hO el valor 1; siendo ineficientes aquellas otras DMUs que toman valores

de hgentre Oy 1.

6.4.2.2.2 DEA-BCC

El Modelo BCC llamado asi por sus autores, (Banker, Charnes y Cooper, 1984), también
conocido como VRS (Variable Returns to Scale), evallua la eficiencia considerando

retornos variables de escala, e indica el valor de la eficiencia técnica pura (ETP).

El modelo BCC, incorpora al modelo CCR los conceptos de economia de escala y

propone comparar DMUs que operan en escala similar. Asi, la eficiencia de una DMU es
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obtenida dividiendo su productividad por la mayor productividad entre las DMUs con
tamafio comparable. Este modelo no asume proporcionalidad entre entradas y salidas

(Camelo et al., 2011), tal y como se puede apreciar en la Figura N°5.

Figura N°5: Modelo BCC.

Y (Productos)

N D Fix)

1 . X
o Insumos C

MODELD BCC

Fuente: extraido de Chediak (2008).

Matematicamente, para analizar la eficiencia utilizando el modelo BCC orientado ya sea, a
los inputs o0 a los outputs se debe anadir la siguiente restriccidén a la férmula del modelo
CCR:

?:1 A=1 j=1,... n (11)
Luego de haber obtenido tanto la eficiencia técnica global (ETG) como la eficiencia
técnica pura (ETP), se puede determinar la eficiencia de escala (EE), mediante la
siguiente formula:
ETG
E —

= Zrp (12)

Dado esto se considera que la ineficiencia técnica pura surge del uso excesivo de
recursos para la produccién de un determinado nivel de outputs, por otro lado la
ineficiencia de escala surge cuando la eficiencia técnica global es menor a la eficiencia
técnica pura (Fernandez & Florez, 2006).
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tabla N° 11, que contiene un resumen de las principales caracteristicas de las
metodologias para analizar eficiencia que han expuestas.

Tabla N°11: Métodos de analisis de eficiencia

Tipologia

Precursores

Supuestos
estadisticos

Flexibilidad

Calculo de elasticidad
Proyecciones
/generaliz.

Modelos

Continua...

1. Estadistico

- Determinista

- Estocastico

2. Programacién matematica
- Determinista

- Estocastico

1. Estadistico
-Determinista: Afriat
Richmond(1974)
-Estocastico:  Aigner  et.al
(1977), Meeusen et.al (1977)
2.Programacion Matematica
-Determinista: Aigner y Chu
(1968), Nishimizu y
Page(1982)
-Estocastico: Tintner
Timmer (1971)

Altos: necesitan supuestos
acerca de varios aspectos del
analisis como la funcion de
distribucion del error o de la
ineficiencia.

(1972),

(1960),

Media

Si
Media-Alta

MCO Corregido
Frontera estocastica

1. Programacién matematica
- Determinista

2.Estadistico

- Determinista

1. Programacion matematica
- Determinista: Charnes,
Cooper y Rhodes (1978) y
extendida por Banker,
Charnes y Cooper(1984)

Bajos: No asume ninguna
forma funcional con relacion a
la tecnologia que relaciona
los factores productivos y
resultados. Utiliza supuestos

poco restrictivos, como
convexidad, libre disposicion
de inputs y outputs e

imposicion de rendimientos a
escala.

Alta: porque es sensible a la
presencia de datos externos.
No

Ninguna: no permite
prediccion de resultados.

FDH (Free Disposal Hill)

DEA (Data Envelopment
Analysis)

67



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Continuacion...

Diferencias en los Se estiman una frontera Se estiman la frontera, a

modelos estocastica por técnicas través de la utilizacion de la
economeétricas. Las programacion lineal- DEA (Se
desviaciones de la frontera considera desviaciones de la
son explicadas por la frontera solo por ineficiencia
ineficiencia + un solo ruido. no ruido).

Tipo de analisis Especifican una determinada Analizan la eficiencia de las
forma funcional para recoger unidades productivas a partir
las relaciones entre las de un conjunto de supuestos
variables analizadas. Las adoptados sobre la referencia
paramétricas deterministas tecnoldgica, usualmente
consideran como ineficiencia desconocida, a partir de los
cualquier desviacion de la datos disponibles.
frontera de produccién, y se
pueden estimar mediante
minimos cuadrados corregidos
u ordinarios modificados. Las
estocasticas, consideran que
las desviaciones de la frontera
se descomponen en dos
componentes independientes,
un componente aleatorio y otro
de ineficiencia. Se estima en
dos etapas, la primera por
minimos cuadrados ordinarios
y la segunda por maxima
verosimilitud.

Fuente: elaboracién propia a partir de Ayaviri & Quispe (2011).

6.5. Aplicaciones de los modelos

(Fernandez & Molina, 2006) realizaron un analisis de eficiencia técnica a los municipios de
la provincia de Santiago en un periodo de seis afos, aplicando el método de fronteras
estocasticas, donde utilizaron como inputs el gasto en salud, gasto en educacion, gasto en
bienes y servicios a la comunidad, gasto en personal, gasto en inversion, nivel de
profesionalizacién del personal, relacion entre aportes y recepcion de recursos del Fondo
Comun Municipal, densidad poblacional y tiempo. Por otro lado, los outputs se definieron
como: cobertura en salud, cobertura en educacion, gasto per capita en bienes y servicios a
la comunidad e indice de pobreza. Algunos de los resultados obtenidos en el ranking de la
provincia de Santiago fueron que: el municipio de Quilicura fue el mas eficiente, con un

promedio de eficiencia de 98,49% para los seis afios de estudio, seguido del municipio de
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Huechuraba con 97,85% y San Ramén con 96,15%. Por otro lado los municipios menos
eficientes resultaron ser el de Santiago con un promedio de eficiencia de 13,26%, seguido

del municipio de Las Condes con 21,67% y el de Providencia con 21,87%.

Ayaviri & Fernandez, (2011) analizaron la eficiencia asignativa de los municipios rurales
del departamento de Potosi en Bolivia, considerando una muestra de 32 unidades
productivas (DMU), donde se determind como variables de entrada (inputs) a los nimeros
de comunidades y el peso de servicios personales, y como variables de salida (outputs) la
inversion productiva e inversién social municipal, el analisis fue aplicado a través de la
herramienta de software Frontier donde se selecciond la orientacion del modelo hacia los
outputs y la tipologia de rendimientos constantes y variables. A partir de las puntuaciones
de eficiencia obtenidas al resolver los modelos de rendimientos constantes y variables, se
obtuvo la eficiencia bajo rendimientos a escala para cada una de las unidades, que es el
cociente entre el modelo CCR y BCC. Finalmente se concluyé que, la mayoria de los
municipios rurales son ineficientes en la asignacion de recursos financieros en proyectos
de inversién productiva. Asimismo los resultados globales obtenidos de la aplicacion del
DEA de los municipios rurales de Potosi, presenta que en promedio el nivel de eficiencia
alcanza al 69,27% con la aplicacién del modelo rendimientos constantes y un 77,53% en
el modelo de rendimientos variables. Lo que significa realizar un esfuerzo conjunto para

alcanzar el 100%.

Por su parte, Fernandez & Florez, (2006) analizaron la eficiencia obtenida por las
Capitales de Provincia espanolas en la gestion de los fondos publicos, aplicando el
Andlisis Envolvente de Datos (DEA). Para esto, se utilizaron como inputs y outputs datos
de las liquidaciones de presupuestos municipales de gastos e ingresos correspondientes
a 1998 y 1999. Inicialmente se aplicé el modelo DEA CCR bajo rendimientos de escala
constantes, para conocer la Eficiencia Técnica Global (ETG) de las entidades analizadas,
luego, se desarrollé el modelo BCC bajo rendimientos de escala variables, y se obtuvo la
Eficiencia Técnica Pura (ETP) de cada DMU. Asi, una vez obtenidos ambos resultados
para cada unidad de decision se calcul6 la Eficiencia de Escala (EE) a través del cociente
entre ambos valores (ETG/ETP). Asimismo, se investigaron los factores externos que
influyeron en la eficiencia obtenida por dichas entidades, proponiéndose actuaciones
correctivas. Los resultados del estudio permitieron observar una disminucién general de la

eficiencia municipal.
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7. Metodologia de la investigacion

7.1 Metodologia utilizada

Para determinar cuales de las municipalidades estudiadas hacian mejor uso de sus
recursos disponibles, se decidi6 trabajar con el modelo DEA, vya que al ser no
paramétrico, no necesita la especificacién de una forma funcional, la cual seria compleja
de determinar para este sujeto de estudio. Ademas, el modelo compara a las unidades
solo con aquellas que poseen la misma o menor cantidad de insumos, lo que ayuda a
suplir el problema de la diferencia en tamano e ingresos de las municipalidades. En
relacién a lo ultimo, para nivelar estas diferencias, en la aplicacién del modelo, se
consideraron variables porcentuales y variables per capita, asi la eficiencia no seria

cuestionada por el tamafio de la poblacién de cada municipalidad.

Las variables consideradas como inputs fueron el gasto total municipal por habitante y el
numero de funcionarios municipales por cada 1.000 habitantes. Por su parte, las variables
seleccionadas como outputs fueron el porcentaje de superacidn de la pobreza, el
porcentaje de alumnos, pertenecientes a establecimientos municipales, que obtuvieron un
puntaje igual o superior a 450 puntos en la Prueba de Seleccién Universitaria (PSU), la
cantidad de establecimientos de salud por cada 10.000 habitantes, la cobertura de agua

potable y la cantidad de Mts? de &reas verdes con mantenimiento por habitante.

Los datos para construir los indicadores recién mencionados, fueron extraidos de las
bases de datos del SINIM y se analizaron con el Software R version 3.2.4, un software de
programacion que mediante el paquete Benchmarking permite la aplicacion del modelo

DEA tanto en su variante CRS como en la VRS.

Se calcularon ambas variantes del modelo DEA y luego se calculd la eficiencia a escala
como el cociente entre las variantes CRS y VRS. Finalmente, se construyé un ranking
para cada variante y uno para la eficiencia a escala en donde ademas se clasificé a las
municipalidades en las que tenian una eficiencia total, una alta eficiencia, una eficiencia

media y un bajo nivel de eficiencia.
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7.2 Fuentes de Informacion

Las fuentes primarias de informacion para esta investigacion, fueron las bases de datos,

ademas de la Ficha Comunal 2015 entregada por el SINIM en su pagina web

(www.sinim.gov.cl), desde donde fueron extraidos los datos. Es importante destacar, que

para controlar la variable tamafio entre las municipalidades se trabajé con datos per

capita, es decir, ajustado al numero de habitantes de cada comuna analizada, para lo cual

se utilizé la poblacion estimada para dicho afio por el INE. En el caso del porcentaje de

pobreza en la comuna, se utilizaron los datos de la ultima encuesta casen vigente para

ese ano.

Las fuentes secundarias de informacién fueron articulos publicados en las plataformas

Scopus, Scielo, google académico. Ademas de informes publicados en SUBDERE,
AMUCH, Asociacién Chilena de Municipalidades (ACHM), SINIM vy Libertad y Desarrollo

(LyD).

7.3 Definicion de Variables

Gasto total municipal por habitante (M$):

Esta variable corresponde al total de los gastos efectuados por la municipalidad durante el

periodo 2015 y que fueron devengados al 31 de diciembre, dividido por la cantidad de

habitantes estimada por el INE para ese mismo afio. A mayor gasto, mayor debe ser la

cobertura de servicios que entrega la municipalidad para ser considerada eficiente.

Media

Max.

Min.

Desv. Est

245,46

442,22

153,22

75,67
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Grafico N° 1: Gasto Municipal por habitante (M$)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.

El promedio del Gasto total municipal por habitante fue de M$ 245,46 pesos. El gasto mas
alto lo realiz6 San Fabian con un monto de M$ 442,22 pesos, seguido de Treguaco y

Ninhue con valores de M$ 331,24 y M$ 330,51 pesos respectivamente.

Por el contrario, el gasto mas bajo lo realizé Coihueco con una suma de M$ 153,32
seguido muy de cerca por San Carlos con un valor de M$ 153,46 y Bulnes con M$ 157,37

pesos.

Finalmente, la brecha entre la municipalidad que gasté mas por habitante (San Fabian) y
la que gasté menos (Coihueco) es de M$ 288,9 pesos. En otras palabras, San Fabian

gastod casi 3 veces lo que gastd Coihueco.
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N° de funcionarios municipales por cada 1000 habitantes:

Esta variable corresponde, a la suma total de funcionarios de planta y de contrata de cada
municipalidad, divididos por la poblacion estimada por el INE para el afio 2015, y luego

multiplicado por mil.

Considerando que el nimero de funcionarios municipales representa un recurso para las
municipalidades, resultan eficientes aquellas que logran entregar de mejor manera los

servicios a la comunidad, haciendo uso de la menor cantidad de funcionarios.

Media Max. Min. Desv. Est.
411 8,27 1,75 1,78

Grafico N° 2: N° de funcionarios municipales por cada 1000 habitantes

N° de funcionarios municipales por cada 1000
habitantes
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.
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En promedio las municipalidades cuentan con 4,11 funcionarios por cada mil habitantes
para cubrir las necesidades de estos ultimos. La municipalidad que utiliza mas personal
en funcién de sus habitantes, es Treguaco que cuenta con 8,27 funcionarios por cada mil
habitantes, seguido de San Fabian con 7,42 y Ninhue con 5,83. Al otro extremo, La
municipalidad que dispone de menos personal es San Carlos con apenas 1,75 por
habitante, seguido de Coihueco con 2,17 y Yungay con 2,41. Dicho esto, la brecha entre
la municipalidad con mas funcionarios per capita y la con menos, es de 6,52 funcionarios

municipales por cada mil habitantes.

indice de superacion de pobreza:

Esta variable corresponde al porcentaje de habitantes que han superado la barrera de la
pobreza, es decir, aquellos que no se encuentran en esta situacion. Para construir esta
variable se obtuvo el porcentaje de personas en situacion de pobreza publicado por el
SINIM, el que a su vez, corresponde a datos obtenidos de la ultima encuesta CASEN
aplicada. Se calcul6 el indicador de superacion de pobreza dado que, las municipalidades
deben mantener los niveles de pobreza bajos, sin embargo, esta variable corresponden a
un output y el modelo DEA con orientacion al output busca maximizar este valor. Por lo
tanto, para evitar catalogar de eficiente a una municipalidad con altos niveles de pobreza,
se utilizo la variable superacion de pobreza. Dicho esto, se infiere que un valor cercano a
0 corresponde a municipalidades con mas habitantes en situacion de pobreza, mientras
que valores cercanos a 100 corresponden a menor cantidad de habitantes en dicha

condicion.

Media Max. Min. Desv. Est.
66,53% 77,46% 56,11% 5,35%
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Grafico N° 3: indice de superacién de pobreza
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.

El promedio de superacion de pobreza entre las municipalidades analizadas fue de
66,53%. Asimismo, la municipalidad con mayor superacion de pobreza fue Coelemu con
un 77,46% seguido de Quillén con un 73,68% y Pemuco con un 70,2%. Por el contario, el
municipio con menor superacion de pobreza es Ninhue con un 56,11%, seguido de
Treguaco y Coihueco con un 59,58% y un 60% respectivamente. De esta forma, la brecha
entre la municipalidad de mayor y la de menor superacion de esta condicién es de un

21,35%.

75



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Puntajes de PSU igual o superior a 450 puntos en establecimientos

municipales

Esta variable corresponde al porcentaje de alumnos de colegios municipales, que
rindieron la Prueba de Seleccion Universitaria (PSU) por primera vez en el ano 2015, y
obtuvieron un puntaje igual o superior a 450 puntos (promedio de las pruebas obligatorias

de Lenguaje y Comunicacion, y Matematica).

Media Max. Min. Desv. Est.
49,1 77,92 29,09 11,76

Grafico N° 4: Puntajes de PSU igual o superior a 450 puntos en

establecimientos municipales

Puntajes PSU igual o superior a 450 puntos en
establecimientos municipales (%)

Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.
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El porcentaje promedio de alumnos pertenecientes a establecimientos municipales, que
obtuvieron un puntaje igual o superior a 450 puntos en la PSU, fue de 49,1%. La comuna
con mayor porcentaje de alumnos que consiguié dicho puntaje fue San Nicolas con un
77,92% en segundo lugar se encuentra Pinto con 64,29% y en tercer lugar se ubican
Ninhue y Ranquil, ambos con un 60%. Por el contrario, las comunas con menor
porcentaje de alumnos con un puntaje igual o superior a 450 puntos son: San Ignacio,
Coihueco y Yungay con porcentajes de un 29,09%, 27,25% y un 38,33% respectivamente.
Finalmente, la brecha entre las comunas con mayor y menor porcentaje de alumnos que

hayan obtenido el puntaje antes descrito, es de un 48,83%.

N° de establecimientos de salud por cada 1000 habitantes inscritos en el

servicio de salud municipal

Esta variable corresponde a la cantidad de establecimientos de salud publicos por cada
10.000 habitantes inscritos en el servicio de salud municipal. Para calcular el total de
establecimientos de salud por comuna, se considerd la suma de todos los Centros
Comunitarios de Salud Familiar (CECOF), Centros de Salud Familiar (CESFAM), Clinicas
Dentales Moviles, Consultorios, Centros Comunitarios de Salud Mental (COSAM),
Laboratorios de Salud Comunal, Postas de Salud Rural, Servicios de Atencién Primaria de
Urgencia (SAPU), Vacunatorios y Otros establecimientos de salud en la comuna. Se
infiere que una comuna que cuente con mas establecimientos de salud en relacién a su
numero de habitantes y bajo un determinado nivel de recursos, sera mas eficiente que

una con menos centros de salud que ocupe la misma cantidad de recursos.

Media Max. Min. Desv. Est.
7,75 23,57 2,48 5,72
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Grafico N° 5: N° de establecimientos de salud por cada 10.000 habitantes

inscritos en el servicio de salud municipal.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.

En promedio, las comunas abarcadas en este estudio cuentan con 7,75 establecimientos
de salud por cada 10.000 habitantes. La comuna con mayor cantidad de establecimientos
de salud, en relacién a su cantidad de habitantes, es la de EI Carmen que cuenta con
23,57 establecimientos por cada 10.000 habitantes, le sigue Coelemu con 20,82 y
Treguaco con 10,14. Por el contrario, la comuna con menor cobertura de este servicio, es
San Ignacio, que cuenta con solo 2,48 establecimientos de salud por cada 10.000
habitantes, le siguen San Carlos con 2,84 y Bulnes con 3,33. Finalmente, la brecha entre
la comuna con mayor y menor centros de salud por habitante, es de 21,09
establecimientos.
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Cobertura de agua potable:

Esta variable corresponde al porcentaje de viviendas conectadas a la red de agua potable
del total de viviendas de la comuna. Se infiere que una municipalidad sera mas eficiente
cuando, en funcién de sus recursos, pueda brindar el servicio basico de agua potable a un

mayor porcentaje de su poblacion.

Media Max. Min. Desv. Est.
52,06 72,47 27,02 14,6

Grafico N° 6: Cobertura de agua potable (% de viviendas)

Cobertura de Agua Potable (%)

potable (%)

Viviendas con agua

Comunas

Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.

En promedio las municipalidades analizadas entregan cobertura de agua potable a un
52,06% de las viviendas. La municipalidad que entrega una mayor cobertura de este
servicio basico, es la de Coelemu que alcanza un 72,47% de sus viviendas conectadas a
la red de agua potable. Le sigue San Carlos con un 71,8% y Yungay con un 71,43%. Por
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el contrario, la comuna con menor cobertura de este servicio es Ninhue, con solo 27,02%.

Le sigue ElI Carmen con un 33,53% y Portezuelo con un 33,54%.

Respecto a la brecha entre las municipalidades con mayor y menor cobertura de agua
potable, esta alcanza un 45,45%.

Areas verdes con mantenimiento por habitante (MTS?)

Esta variable corresponde a la cantidad de metros cuadrados de areas verdes con
mantenimiento por habitante, es decir, aquellos espacios con que cuentan las comunas,
que son destinados al esparcimiento, recreacion o transito peatonal de su poblacion. Se
infiere que, en funcion de los recursos que utiliza, una comuna que cuente con mas areas
verdes por habitante, es mas eficiente que una con menos areas verdes, y que emplee la

misma cantidad de recursos.

Media Max. Min. Desv. Est.
2,76 5,24 0,4 1,44
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Grafico N° 7: Areas verdes con mantenimiento por habitante (MTS?)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos extraidos del SINIM.

El promedio de areas verdes con mantenimiento por habitante, para las comunas
analizadas fue de 2,76 Mts®. La comuna con mayor cantidad de areas verdes por
habitante fue San Nicolas con 5,24 Mts?, seguido de muy cerca por Ranquil que contaba
con 5,23 Mts?. El tercer puesto lo obtuvo Bulnes con 4,68 Mts® de areas verdes por
habitante. Al otro extremo, la comuna con menor cantidad de estas areas fue Ninhue con
solo 0,4 Mts? por habitante, seguido de Coihueco con 0,63 Mts? y Quillén con 1,43 Mts?.
Finalmente, la brecha entre la comuna con mayor y menor cantidad de areas verdes con

mantenimiento por habitante, fue de 4,84 Mts2.
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8. Resultados

En este capitulo, se muestra una serie de graficos que resultan de combinar los diferentes
inputs con los outputs del modelo, segun supuesto de rendimientos constantes a escala y
rendimientos variables a escala. Posteriormente, se entregan los resultados del modelo
en sus versiones CRS y VRS en términos de porcentaje de eficiencia. Finalmente, se

presentan los rankings correspondientes a cada aplicacién del modelo.

8.1 Analisis previo a los resultados

Al aplicar el modelo, se puede graficar las frontera eficiente considerando solo dos
variables, por lo cual, en este sub capitulo se presentan tanto la frontera CRS como la
VRS, utilizando todas las posibles combinaciones entre inputs y outputs. Esto permite
tener una nocién mas detallada acerca del comportamiento de las municipalidades en

funcién de las variables analizadas.

Grafico N° 8: DEA CRS Out Gasto total municipal — Tasa de superacion de la
pobreza

DEA CRE out
Girsitiy hoinl murdcipal_Tass de supsraciin de pobnezn

Fuente: Elaboracion propia.
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El grafico N° 8 considera solo dos variables, siendo al gasto total municipal la variable de
entrada ubicada en el eje X, y el porcentaje de superacién de pobreza la variable de
salida ubicada en el eje Y. Bajo el supuesto de rendimientos constante a escala en la
aplicacion del modelo, las municipalidades que resultaron estar ubicadas dentro de la
frontera de eficiencia son la municipalidad de Bulnes y la municipalidad de San Carlos,

siendo la mas alejada la municipalidad de San Fabian.

Grafico N°9: DEA VRS Out Gasto total municipal - Tasa de superacion de la
pobreza

Ok VR oul
Gawlo total mishlcipal_Tasa de supedaciin de pobirera

Fuente: Elaboracién propia.

El grafico N° 9 al igual que el anterior, considera dos variables, de igual forma el gasto
total municipal es la variable de entrada ubicada en el eje X, vy el porcentaje de
superacion de pobreza es variable de salida ubicada en el eje Y. Esta vez, bajo el
supuesto de rendimientos variables a escala en la aplicacion del modelo, las
municipalidades que resultaron estar ubicadas dentro de la frontera de eficiencia son la
municipalidad de Bulnes y San Carlos, ademas de Coelemu y Coihueco, siendo la

municipalidad mas alejada al igual que el grafico anterior la de San Fabian
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Grafico N° 10: DEA CRS Out Gasto total municipal — Puntajes PSU igual o
mayor a 450

DEA CRE 0
Ganin totsd murscipal % de Pges. MOL & 450 Plos. &n Estabecimiendos Mundcipalne

Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 10 considera a dos variables, por un lado el gasto total municipal siendo la
variable de entrada en el eje X, y por el otro, el % de PSU > a 450 pts. de estudiantes de
establecimientos municipales como la variable de salida ubicada en el eje Y. Bajo
rendimientos constante a escala, la unica municipalidad que resulto estar ubicada dentro
de la frontera de eficiencia fue la municipalidad de San Ignacio y la mas alejada resulto

ser San Fabian.

Grafico N° 11: DEA VRS Out Gasto total municipal — Puntajes PSU igual o
superior a 450.

DEA VES oul
GasLn (odal mishielpal_ % de Prjes. PSU = 450 Pros. en Estaldecimisntos Municipales

Fuente: Elaboracion propia.
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El grafico N° 11 al igual que el anterior, considera a dos variables, por un lado el gasto
total municipal siendo la variable de entrada en el eje X, y por el otro, el % de PSU = a
450 pts. de estudiantes de establecimientos municipales como la variable de salida
ubicada en el eje Y. Esta vez con rendimientos variables a escala, las municipalidades
que resultaron estar ubicadas dentro de la frontera de eficiencia fueron San Ignacio, San
Carlos y Coihueco siendo la mas alejada la municipalidad de San Fabian, Seguida de

Treguaco.

Grafico N°12: DEA CRS Out Gasto total — Est. de salud por cada 10.000 hab.

Gastn toial_Est de saludl 10000 hak

Fuente: Elaboracion propia

El grafico N° 12 contempla dos variables, las cueles son el gasto total municipal
correspondiente a la variable de entrada ubicada en el eje X, y el numero de
establecimientos de salud por cada 10.000 habitantes inscritos en el servicio de salud
municipal como la variable de salida ubicada en el eje Y. Bajo el supuesto de
rendimientos constante a escala en la aplicacion del modelo, las municipalidades que
resultaron estar ubicadas dentro de la frontera de eficiencia fue solo la municipalidad de El

Carmen, siendo la mas alejada la municipalidad de San Fabian.
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Grafico N° 13: DEA VRS Out Gasto total — Est. De salud por cada 10.000 hab.

Ghxsto totnl_Est de sabudy’ 10000 hab

B o sy 10000 bal

Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 13 al igual que el anterior, considera como variables, por un lado el gasto
total municipal siendo la variable de entrada en el eje X, y el numero de establecimientos
de salud por cada 10.000 habitantes inscritos en el servicio de salud municipal como la
variable de salida ubicada en el eje Y. Esta vez con rendimientos variables a escala, las
municipalidades que lograron ubicarse en la frontera de eficiencia fueron San Carlos,
Coihueco, Coelemu y EI Carmen siendo nuevamente la mas alejada la municipalidad de

San Fabian.

Grafico N° 14: DEA CRS Out Gasto total — cobertura agua potable

DEA CRE oA
Gado batal municipal_ (%) Cobemira de Agiss Polabile

Fuente: Elaboracion propia.
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El grafico N° 14 considera como variables a el gasto total municipal correspondiente a la
variable de entrada ubicada en el eje X, y al porcentaje de cobertura de agua potable
como la variable de salida ubicada en el eje Y. Bajo el supuesto de rendimientos
constante a escala en la aplicacion del modelo, la Unica municipalidad que resulto
posicionarse dentro de la frontera de eficiencia fue solo la municipalidad de San Carlos,

siendo la mas alejada la municipalidad de San Fabian.

Grafico N° 15: DEA VRS Out Gasto total - cobertura agua potable

DA VRS oA
Gawio tatal manicipal_ (%) Cobenun de Aguea Polakis

Fuente: Elaboracioén propia.

El grafico N° 15 al igual que el anterior, considera como variables a, el gasto total
municipal siendo la variable de entrada en el eje X, y al porcentaje de cobertura de agua
potable como la variable de salida ubicada en el eje Y. Ahora con rendimientos variables a
escala, las municipalidades que lograron ubicarse en la frontera de eficiencia fueron San

Carlos, Coihueco y Coelemu siendo la mas alejada la municipalidad de San Fabian.
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Grafico N°16: DEA CRS Out Gasto total — areas verdes con mantenimiento

DEA CRS o
Ciasta 1oesl munieipal_ (MTE") de Areas Verdes con Manlensenienta par Haly,

Fuente: Elaboracioén propia.

El grafico N° 16 considera como variables a el gasto total municipal que corresponde a la

variable de entrada ubicada en el eje X, y a los mts? De areas verdes con mantenimiento

como la variable de salida ubicada en el eje Y. Bajo el supuesto de rendimientos

constante a escala en la aplicacion del modelo, resultando ser la municipalidad de Bulnes,

la Unica ubicada en la frontera de eficiencia, y siendo la mas alejada la municipalidad de

San Fabian.

Grafico N° 17: DEA VRS Out Gasto total — areas verdes con mantenimiento
DEA VRS ol

Sasta talal munieipsl_ (MTEY) d6 Arens Verdes con Mantenimsnts par Hab

Fuente: Elaboracién propia.
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El grafico N° 17 al igual que el anterior, considera como variables a, el gasto total
municipal como variable de entrada en el eje X, y a los mts®. de &reas verdes con
mantenimiento como variable de salida ubicada en el eje Y. Ahora con rendimientos
variables a escala, las municipalidades que lograron ubicarse en la frontera de eficiencia
fueron San Carlos, Coihueco, San Carlos, Bulnes, San Ignacio y Ranquil siendo la mas

alejada la municipalidad de San Fabian.

Grafico N° 18: DEA CRS Out Funcionarios — Tasa superacion de pobreza

DEA GRS oul
Y de fuRcionanos Muiicipales par cada 1000 hobaantes Tass o8 supefsckin de pabrea (%)

Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 18, considera el N° de funcionarios municipales por cada 1000 habitantes
como inputs en el eje X, y el porcentaje de superacién de la Pobreza como output en el
eje Y. Bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala, la Unica municipalidad que
se ubicé sobre la frontera eficiente fue la de San Carlos. Por el contrario, la mas alejada a

la frontera fue Treguaco.
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Grafico N° 19: DEA VRS Out Funcionarios — Tasa superacion de pobreza

DEA VRS out
H* de funcionarios mumicipales por cada 1000 habitanies. Tasa de superacion de pobeern %)

Fuente: Elaboracion Propia.

El grafico N° 19 considera las mismas variables del grafico anterior, pero esta vez, bajo el
supuesto de rendimientos variables a escala. De esta forma, la frontera eficiente estuvo
compuesta por la municipalidad de San Carlos y la de Coelemu. Por su parte, Treguaco

se mantuvo como la mas alejada a la frontera.

Grafico N° 20: DEA CRS Out Funcionarios — Puntajes PSU igual o superior a
450

DEA CRS pait
W e funcienarios municipales por cada 1000 habitanies % de Pljes. PEU = 450 Plos. en Exiabl, Municipales

Fuente: Elaboracion propia.
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El grafico N° 20, considera en el eje X al N° de funcionarios municipales por cada 1000
habitantes como inputs, y como output en el eje Y, al porcentaje de alumnos de
establecimientos municipales que obtuvieron un puntaje igual o superior a 450 puntos en
la PSU. Bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala, la unica municipalidad que
se posicion6 sobre la frontera eficiente fue la de San Nicolas. Por el contrario, la mas

alejada de dicha frontera, fue la municipalidad de Treguaco.

Grafico N° 21: DEA VRS Out Funcionarios — Puntajes PSU igual o superior a
450

DEA VRS ol
N® e funelenarios munssipales por cada 1000 habitanies % de Plles, PEL = 450 Pios, en Bstsbl, Municipales

Fuente: Elaboracion propia.

Considerando las mismas variables del grafico anterior y en la misma posicién de los ejes,
el grafico N° 21 se presenta bajo el supuesto de rendimientos variables a escala. De este
modo, las municipalidades que se ubicaron sobre la frontera eficiente fueron la de San
Nicolas y la de San Carlos. Por su parte, la municipalidad de Treguaco se mantuvo como

la mas alejada de la frontera.
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Grafico N° 22: DEA CRS Out Funcionarios — Establecimientos de salud por
cada 10.000 habitantes

N de Tunclonarnos por cads 1000 habitanies_Est. oe salud! 10000 hab.

Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 22, muestra como input en su eje X al N° de funcionarios municipales por
cada 1.000 habitantes, y como output en el eje Y, el numero de establecimientos de salud
por cada 10.000 habitantes. Bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala, la

municipalidad de Coelemu fue la Unica en posicionarse sobre la frontera eficiente.

Grafico N° 23: DEA VRS Out Funcionarios — Establecimientos de salud por
cada 10.000 habitantes

N* de hncionarkos por cade 1000 habitantes_Est de salud! 10000 hab.

ran
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Fuente: Elaboracion propia.
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En el grafico N° 23 se pueden observar las mismas variables que en el grafico anterior,
pero bajo el supuesto de rendimientos variables a escala. Dado este supuesto, la frontera

eficiente estuvo compuesta por la municipalidad de Coelemu y la de EI Carmen.

Grafico N° 24: DEA CRS Out Funcionarios — Cobertura agua potable

DEA CRE oul
H* funclonarios munl 1000 hab_ (%) Coberturs de Agus Polable

b

Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 24, considera el numero de funcionarios municipales por cada 1.000
habitantes como input en el eje X, y el porcentaje de viviendas conectadas a la red de
agua potable como output en el eje Y. Bajo el supuesto de rendimientos constantes a

escala, la frontera eficiente estuvo compuesta solo por la municipalidad de San Carlos.

Grafico N° 25: DEA VRS Out Funcionarios — Cobertura agua potable

DEA VIS sl
WY faneianarion munl M08 k. (%) Coberiura de Agun Potaiie

'n:.'lll

Fuente: Elaboracion propia.
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El grafico N° 25, considera las mismas variables que el grafico anterior, pero esta vez, lo
hace bajo el supuesto de rendimientos variables a escala. De este modo, las
municipalidades de San Carlos y la de Coelemu se posicionaron sobre la frontera

eficiente.

Grafico N° 26: DEA CRS Out Funcionarios — areas verdes con mantenimiento

D& CRE oul
W* funchanarios mienl. 1000 hat,_(MTS de Areas Yerdes con Manlenimisnto por Hab

Fuente: Elaboracioén propia.

El grafico N° 26, considera como input en el eje X al nimero de funcionarios municipales
por cada 1.000 habitantes y como output en el eje Y al porcentaje de viviendas
conectadas a la red de agua potable. Bajo el supuesto de rendimientos constantes a
escala, la frontera eficiente estuvo compuesta, unicamente, por la municipalidad de San

Nicolas.

94



Universidad del Bio-Bio. Red de Bibliotecas - Chile

Grafico N° 27: DEA VRS Out Funcionarios — areas verdes con mantenimiento

DEA VIRE ouwl
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Fuente: Elaboracion propia.

El grafico N° 27, considera las mismas variables del grafico anterior, pero esta vez, bajo el
supuesto de rendimientos variables a escala. De este modo, la frontera eficiente estuvo

compuesta por la municipalidad de San Nicolas y por la de San Carlos.

8.2 Resultados

Luego de haber estudiado el comportamiento de las variables incluidas en el modelo, se
procedié a determinar la Eficiencia Técnica Global (ETG), es decir, aquella que se obtiene
al aplicar el modelo DEA bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala. Bajo el
supuesto antes mencionado las municipalidades que obtuvieron un 100% de eficiencia,
por lo tanto, las que conforman la frontera eficiente son las de Bulnes, Coelemu, El
Carmen, San Carlos, y San Nicolas. Por el contrario, como se puede corroborar en el
grafico N° 28 las comunas que obtuvieron los porcentajes de eficiencia mas bajos fueron
las de San Fabian, Treguaco y Portezuelo, con niveles de eficiencia iguales a 43,72%,

46,03% y un 55,32% respectivamente.
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Grafico N° 28: DEA CRS Orientacion Outputs (% de eficiencia)
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Fuente: Elaboracién propia.

En cuanto a la eficiencia técnica pura (ETP), es decir, aquella que se obtiene al aplicar el
modelo DEA bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala, las municipalidades
que obtuvieron un 100% de eficiencia, por ende las que conformaron la frontera eficiente,
fueron Bulnes, Coelemu, Coihueco, El Carmen, Ranquil, San Carlos y San Nicolas, tal y
como se puede corroborar en el grafico N° 29. Por otro lado, las municipalidades menos
eficientes fueron Treguaco (80%), San Ignacio (81,7%) y Ninhue (84,8%). Cabe
mencionar, que bajo el supuesto de rendimientos variables, todas las municipalidades

mejoraron su eficiencia en contraste con el supuesto de rendimientos constantes.
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Grafico N° 29: DEA VRS Orientaciéon Outputs (% de eficiencia)
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Fuente: Elaboracion Propia.

Una vez aplicado el modelo DEA, tanto en su versién CRS, como en la VRS, se procedio
a calcular la eficiencia a escala, es decir, aquella que se obtiene mediante el cociente
entre la eficiencia técnica global obtenida del modelo CRS vy la eficiencia técnica pura
obtenida del modelo VRS. En este contexto, las municipalidades que se posicionaron
sobre la frontera eficiente fueron Bulnes, Coelemu, El Carmen, San Carlos y San Nicolas.
Por el contrario, como se puede observar en el grafico N° 30 las menos eficientes fueron
San Fabian (44,24%), Treguaco (57,55%) y Portezuelo (60,94%).
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Grafico N° 30: Eficiencia a escala
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Fuente: Elaboracién propia.

A continuacion, la tabla N° 12, presenta de forma sintetizada los resultados obtenidos en
términos de porcentaje de eficiencia, para cada municipalidad analizada y mediante cada
uno de las tres escenarios planteados, es decir, bajo el supuesto de rendimientos
constantes a escala, bajo el supuesto de rendimientos variables a escala y ademas

considerando el cociente entre ambos conocido como eficiencia a escala.
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Tabla N° 12: Porcentajes de eficiencia

EFICIENCIA

COMUNA CRS VRS A escala

BULNES 100,00% | 100,0%| 100,00%
COELEMU 100,00% | 100,0%| 100,00%
COIHUECO 90,42% | 100,0% 90,42%
EL CARMEN 100,00% | 100,0%| 100,00%
NINHUE 56,74% 84,8% 66,91%
NIQUEN 73,54%| 952%| 77,23%
PEMUCO 75,15% 95,1% 79,00%
PINTO 83,58% 95,2% 87,77%
PORTEZUELO 55,32% 90,8% 60,94%
QUILLON 62,95% 95,1% 66,18%
RANQUIL 70,36% | 100,0% 70,36%
SAN CARLOS 100,00%| 100,0%| 100,00%
SAN FABIAN 43,72% 98,8% 44.24%
SAN IGNACIO 68,37% 81,7% 83,68%
SAN NICOLAS 100,00% | 100,0%| 100,00%
TREGUACO 46,03% 80,0% 57,55%
YUNGAY 90,46% 98,8% 91,59%

Fuente: Elaboracion propia.

8.3 Analisis de los resultados

Como se puede corroborar en los anexos N°1 y N° 2, de las municipalidades que
resultaron ser eficientes, Bulnes, Coelemu y San Carlos tienen en comun que utilizaron un
bajo nivel de recursos en contraste al nivel promedio de las comunas analizadas. Es mas,
San Carlos fue quien ocupd la menor cantidad de funcionarios municipales en relacion a
sus habitantes (1,75 / 10.000 Habs.). Por su parte, el gasto total municipal por habitante
de San Nicolas (M$227,23), a pesar de ser menor a la media (M$245,46), fue muy
cercano a esta, sin embargo, al igual que San Carlos, utilizd una baja cantidad de
funcionarios municipales, en relacién a sus habitantes, para prestar sus servicios (2,45 /
10.000 Habs.). En el caso de El Carmen, tanto el gasto municipal (M$207,89) como la
cantidad de funcionarios municipales (4,03 / 10.000 Habs.), ambos en funciéon de sus

habitantes, se encontraron muy cercanos a la media.
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En relacion a los servicios entregados, los puntos fuertes de Bulnes fueron la cobertura de
agua potable (70,15%) y las areas verdes por habitante (4,68 Mts?/Hab.), ambas variables
estuvieron muy cercanas a los valores maximos (72,47% y 5,24 Mts%Hab.

Respectivamente).

Coelemu present6 el mayor porcentaje de superacion de la pobreza (77,46%) y el mayor
porcentaje de viviendas conectadas a la red de agua potable (72,47%), también fue la
segunda comuna con mas establecimientos de salud en funcién de su poblacién (20,82
por cada 10.000 Habs.).

En el caso de la comuna de El Carmen, su eficiencia se explica principalmente debido a
que fue la comuna con mayor cantidad de establecimientos de salud (23,57/10.000
Habs.), ya que, tanto los recursos que empled, como las coberturas en los demas

servicios entregados, fueron muy cercano a las media.

En lo que respecta a la comuna de San Nicolas, esta destacd por obtener el mayor
porcentaje de alumnos con puntaje igual o superior a 450 puntos en la PSU (77,92%), asi
como también, por poseer la mayor cantidad de Mts? de areas verdes por habitante (5,24
Mts?/Hab.).

Al otro extremo del analisis, nos encontramos con que las municipalidades menos
eficientes fueron Portezuelo, San Fabian y Treguaco. Donde las tres presentaban un
elevado uso de recursos en comparacion al promedio de recursos utilizados por las
comunas. Cabe destacar que San Fabian realizé el mayor gasto municipal por habitante
(M$442,22/Hab.), y a su vez, Treguaco mantuvo la mayor cantidad de funcionarios

municipales por habitante (8,27/Hab.)

En lo referente a cobertura de los servicios entregados, los puntos débiles de Portezuelo
fueron la cobertura de agua potable (33,54%) y los Mts? de areas verdes (1,72 Mts*/Hab.).
En el caso de Treguaco, su variable mas débil en relacion a la media, fue el porcentaje de
vivienda con conexion a la matriz de agua potable (39,08%), mientras que las demas se
mantuvieron a niveles cercanos al promedio. Finalmente, la comuna de San Fabian, en
términos de servicios, obtuvo resultados muy cercanos e incluso, en algunos casos,
superiores a la media, por lo que se infiere que su ineficiencia se debe al alto nivel de

recursos que tuvo que utilizar para lograr dicho nivel de resultados.
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8.4Confeccién del Ranking

Luego de haber conocido los resultados para cada una de las municipios analizados en
este estudio, se procedio a confeccionar un ranking®® de las municipalidades en base a los
niveles de eficiencia obtenidos. Adicionalmente, estas fueron clasificadas como las de

eficiencia total, alta, media y baja de acuerdo al siguiente criterio:

1. Eficiencia Total: las que alcanzaron un 100% de eficiencia.

2. Eficiencia Alta: las que obtuvieron un nivel de eficiencia igual o superior a 90% y
menor a 100%.

3. Eficiencia Media: las que obtuvieron un nivel de eficiencia igual o superior a 70%
y menor a 90%.

4. Eficiencia Baja: las que obtuvieron un nivel de eficiencia menor a un 70%.

Bajo el supuesto de rendimientos constantes a escala, tal y como se puede apreciar en la
tabla N° 13, las municipalidades que consiguieron una eficiencia total fueron Bulnes,
Coelemu, ElI Carmen, San Carlos y San Nicolas. Por su parte, Yungay y Coihueco
obtuvieron un nivel de eficiencia alto. Continuando con la clasificacion, Pinto, Pemuco,
Niquen y Ranquil se posicionaron como municipalidades de eficiencia media, mientras
que San Ignacio, Quillon, Ninhue, Portezuelo, Treguaco y San Fabian fueron

consideradas de baja eficiencia.

26 .. . , . . . . . sae
Las municipalidades que compartian el mismo porcentaje de eficiencia fueron ordenadas alfabéticamente.
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Tabla N° 13: Ranking DEA CRS

Comuna DEA CRS out | % Eficiencia | Ranking | Nivel de eficiencia
BULNES 1,0000 100,00% 1
COELEMU 1,0000 100,00% 2
EL CARMEN 1,0000 100,00% 3 Total
SAN CARLOS 1,0000 100,00% 4
SAN NICOLAS 1,0000 100,00% 5
YUNGAY 1,1055 90,46% 6 Alta
COIHUECO 1,1059 90,42% 7
PINTO 1,1965 83,58% 8
PEMUCO 1,3307 75,15% 9 .
- p Media
NIQUEN 1,3599 73,54% 10
RANQUIL 1,4212 70,36% 11
SAN IGNACIO 1,4626 68,37% 12
QUILLON 1,5886 62,95% 13
NINHUE 1,7624 56,74% 14 Baja
PORTEZUELO 1,8075 55,32% 15
TREGUACO 21727 46,03% 16
SAN FABIAN 2,2875 43,72% 17

Fuente: Elaboracion propia.

Consideremos ahora el mismo analisis, pero esta vez, bajo el supuesto de rendimientos

variables a escala.

De esta forma, como se muestra en la tabla N° 14, tanto Coihueco como Ranquil se
unieron a Bulnes, Coelemu, ElI Carmen, San Carlos y San Nicolas como municipalidades
de eficiencia total. A su vez, San Fabian, Yungay, Pinto, Niquen, Pemuco, Quillén y
Portezuelo, clasificaron como de eficiencia alta. En el caso de Ninhue, San Ignacio y
Treguaco, estas obtuvieron una eficiencia media. Cabe sefalar que bajo este supuesto,
no hubo municipalidades con eficiencia baja, ya que todas mejoraban su nivel de

eficiencia.
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Tabla N° 14: Ranking DEA VRS

Comuna DEA VRS out | Eficiencia| Ranking | Nivel de eficiencia
BULNES 1,0000 100% 1
COELEMU 1,0000 100% 2
COIHUECO 1,0000 100% 3
EL CARMEN 1,0000 100% 4 Total
RANQUIL 1,0000 100% 5
SAN CARLOS 1,0000 100% 6
SAN NICOLAS 1,0000 100% 7
SAN FABIAN 1,0121 99% 8
YUNGAY 1,0125 99% 9
PINTO 1,0502 95% 10
NIQUEN 1,0503 95% 11 Alta
PEMUCO 1,0512 95% 12
QUILLON 1,0513 95% 13
PORTEZUELO 1,1015 91% 14
NINHUE 1,1792 85% 15
SAN IGNACIO 1,2240 82% 16 Media
TREGUACO 1,2503 80% 17

Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, al considerar la €ficiencia a escala, como se puede apreciar en la tabla N° 15
las municipalidades que obtuvieron una eficiencia total fueron Bulnes, Coelemu, El
Carmen, San Carlos y San Nicolas. Al igual que en el caso del modelo CRS, las comunas
de Yungay y Coihueco fueron clasificadas como de eficiencia alta. A su vez, Pinto, San
Ignacio, Pemuco, Niquén y Ranquil alcanzaron un nivel de eficiencia medio, mientras que,

Ninhue, Quillén, Portezuelo, Treguaco y San Fabian obtuvieron una baja eficiencia.
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Tabla N° 15: Eficiencia a escala

Comuna CRS/VRS | Eficiencia a escala | Ranking | Nivel de eficiencia
BULNES 1,0000 100% 1
COELEMU 1,0000 100% 2
EL CARMEN 1,0000 100% 3 Total
SAN CARLOS 1,0000 100% 4
SAN NICOLAS 1,0000 100% 5
YUNGAY 1,0918 92% 6 Alta
COIHUECO 1,1059 90% 7
PINTO 1,1393 88% 8
SAN IGNACIO 1,1950 84% 9
PEMUCO 1,2659 79% 10 Media
NIQUEN 1,2948 7% 11
RANQUIL 1,4212 70% 12
NINHUE 1,4946 67% 13
QUILLON 1,5110 66% 14
PORTEZUELO 1,6409 61%| 15 Baja
TREGUACO 1,7377 58% 16
SAN FABIAN 2,2602 44% 17

Fuente: Elaboracion propia.

Para terminar, debemos sefalar que a pesar de los cambios en los porcentajes de
eficiencia entre el modelo CRS y el VRS, las municipalidades que se mantuvieron a la
cabeza del Ranking fueron Bulnes, Coelemu, EI Carmen, San Carlos y San Nicolas,
mientras que las menos eficientes resultaron ser San Fabian, Treguaco, Portezuelo,
Quillén y Ninhue, lo que se puede reafirmar al obtener la eficiencia a escala. Todo esto en
términos relativos, se debe recordar que el Modelo DEA analiza de forma comparativa las

unidades estudiadas, por lo tanto, entrega una eficiencia relativa y no absoluta.
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8.5Limitaciones del estudio

Lo primero que se debe mencionar como limitacion de este estudio es que, para obtener
la eficiencia de las municipalidades, se midi6 la cobertura de los servicios entregados a la
comunidad y no asi la calidad de estos, por lo que una comuna podria entregar un
determinado servicio en grandes cantidades sin que este fuese de la una calidad

adecuada para satisfacer de buena forma las necesidades de sus habitantes.

Una segunda limitacién importante de sefialar es que, la eficiencia obtenida en este
estudio es una eficiencia relativa, ya que mide comparativamente solo a la unidades
estudiadas, por lo que, el porcentaje de eficiencia obtenido por cada municipalidad es
sensible a cambios en la muestra, es decir, al utilizar una muestra diferente los

porcentajes de eficiencia también seran distintos.
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9. Conclusiones

Para finalizar la investigacién, podemos concluir que los gobiernos locales poseen
facultades y estructuras tan diversas alrededor del mundo, que se puede encontrar, por
un lado, a los presentes en Medio Oriente, donde tedricamente, cuentan con muchas
facultades, pero en la practica no son mas que una extension del gobierno y no logran
cumplir sus funciones debido a las bajas transferencias de recursos de parte del gobierno
central. Mientras que por otro lado, los gobiernos locales de Norteamérica cuentan con

gran autonomia, tanto para ejercer sus facultades como en materia fiscal.

A nivel nacional, se observa que las diferencias entre municipalidades se basan
principalmente en tamano, cantidad de habitantes y origen de la principal fuente de
ingresos. Es asi, como existen municipalidades con gran dependencia del Fondo Comun

Municipal y otras capaces de generar una cantidad importante de ingresos propios.

Independientemente del origen de los recursos, el presente estudio, determind la

eficiencia relativa de las municipalidades, en base a la forma en que estos se utilizaban.

Luego de la aplicacién del modelo DEA, en sus variantes CRS y VRS, para enseguida
calcular la eficiencia a escala mediante el cociente de ambos, se determiné que las
municipalidades que resultaron ser €ficientes fueron las de Bulnes, Coelemu, ElI Carmen,
San Carlos y San Nicolas, donde se destacaba a Bulnes en materia de superacién de la
pobreza, cobertura de agua potable y cantidad de areas verdes. Por su parte, Coelemu
destaco por su tasa de superacion de la pobreza, ademas su cobertura tanto en salud
como en agua potable. En cuanto a la comuna de El Carmen, su principal fortaleza fue la
salud y en el caso de San Carlos, fue la cobertura de agua potable y la cantidad de areas
verdes. Por su lado, San Nicolas presenté los niveles mas altos en cuanto a educacién y
cantidad de areas verdes.

Todas las municipalidades antes mencionadas obtuvieron los resultados descritos
utilizando una cantidad importantemente mas reducida de recursos, en comparacion a la
media de las comunas analizadas. Por el contrario, las municipalidades menos eficientes

fueron Portezuelo, San Fabian, Treguaco, Quilléon y Ninhue.
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La principal causa de ineficiencia de estas municipalidades, fue la baja cobertura en
servicios a la comunidad, frente a un elevado uso de recursos para conseguir los

resultados obtenidos.

Asi, la principal debilidad de Portezuelo fue su baja cobertura de agua potable y poca
cantidad de areas verdes con mantenimiento. En el caso de Treguaco, su ineficiencia se
explica por su baja cobertura de agua potable, versus el mayor numero de funcionarios
municipales en relacion a su poblacién. En cuanto a Ninhue, este presento la peor tasa de
superacion de la pobreza, la menor cobertura de agua potable y la menor cantidad de
areas verdes de todas las municipalidades analizadas. En lo referente a Quillon, sus
principales debilidades fueron la educacion y las areas verdes. Finalmente, San Fabian, a
pesar de tener resultados muy cercanos a la media, debid incurrir en un elevado uso de

recursos para poder conseguirlo.
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Anexo N°1: Variables seleccionadas para el modelo

INPUT OUTPUT
N° de N° de establ. de 2
: Gast9 t'otal funcionarios | Tasa de % de Ptjes. PSU salud / cada (%) sy eb
Variables para el municipal - o Areas Verdes
municipales | superacion | 2 450 Ptos. en 10000 hab. Cobertura
modelo DEA por g - - con
: por cada de pobreza | Establecimientos| inscritos en el de Agua ..
habitante o . . Mantenimiento
1000 (%) Municipales serv. salud Potable
(M$) . . por Hab.
habitantes municipal

N° | Comuna Sigla x1 x2 y1 y2 y3 y4 y5
1| BULNES Bul 157,37 2,64 68,70 43,02 3,33 70,15 4,68
2| COELEMU Col 189,01 2,48 77,46 47,47 20,82 72,47 1,69
3| COIHUECO Coi 153,22 217 60,00 37,25 3,90 60,81 0,63
4 | EL CARMEN |Car 207,89 4,03 62,20 50,00 23,57 33,53 2,74
5| NINHUE Nin 330,51 5,83 56,11 60,00 7,23 27,02 0,40
6 | NIQUEN Nig 225,01 4,20 66,81 45,28 5,91 50,18 4,38
7| PEMUCO Pem 252,02 3,55 70,20 56,90 7,81 50,62 2,31
8 | PINTO Pin 238,66 3,80 66,29 64,29 5,32 49,32 3,25
9| PORTEZUELO | Por 295,67 4,97 69,94 42,86 8,36 33,54 1,72
10 | QUILLON Qui 269,82 5,11 73,68 39,02 5,16 45,50 1,42
11 | RANQUIL Ran 314,90 3,97 70,18 60,00 5,09 63,23 5,23
12| SAN CARLOS |Sca 153,46 1,75 66,62 43,56 2,84 71,80 2,89
13| SAN FABIAN | Sfa 442,22 7,42 64,17 57,14 8,35 63,74 3,71
14| SAN IGNACIO | Sig 203,27 4,87 60,67 29,09 2,48 42,99 2,42
15 | SAN NICOLAS | Sin 227,23 2,45 68,42 77,92 3,33 39,62 5,24
16 | TREGUACO |[Tre 331,34 8,27 59,58 42,50 10,14 39,08 248
17 | YUNGAY Yun 181,16 2,41 69,91 38,33 8,05 71,43 1,75

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo N°2: Descriptivo de variables del modelo

Variable Media | Maximo | Minimo Des’VIaCIon
Estandar
— | x1 | Gasto total municipal por habitante (M$) 245,46 | 442,22 | 153,22 75,67
D . 0 . .
CZL < N dg funcionarios municipales por cada 1000 411 8,27 1,75 1,78
habitantes
y1 | Tasa de superacion de pobreza (%) 66,53 | 77,46 | 56,11 5,35
5 ;
y2 | %o de Pties. PSU > 450 Ptos. en 49,10 | 77,92 | 29,09 | 11,76
Establecimientos Municipales
v3 N dg establ. de salud / cada 1.0.000 hab. 7,75 23,57 2,48 5,72
5 inscritos en el serv. salud municipal
[« 1
|_
8 y4 | (%) Cobertura de Agua Potable 52,06 | 72,47 27,02 14,60
2 A i H
y5 (MTS?) de Areas Verdes con Mantenimiento 2,76 5,24 0,40 1,44
por Hab.
Fuente: Elaboracion propia
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Anexo N°3: Numero de establecimientos de salud por comuna

Comuna

MCECOF
(N°)
Numero
de
CECOF
en la
comuna

MCESFAM
(N°)
Numero
de
CESFAM
en la
comuna

MDENTAL
(N°) Numero
de Clinicas

Dental

Moviles en

la comuna

ISAL027 (N°)
Numero de
Consultorios
(urbanos y
rurales)

MCOSAM
(N°)
Numero
de
COSAM
en la
Comuna

MLABC (N°)
Numero de
Laboratorios
de Salud
Comunal

MOES (N°)
Numero de Otros
Establecimientos

Municipales de

Salud en la

Comuna

MNPR (N°)
Numero
de Postas
de Salud
Rural
(PSR)

MSAPU
(N°)
Numero
de
SAPU
en la
comuna.

BULNES

COELEMU

COIHUECO

EL CARMEN

=
o |+

NINHUE

NIQUEN

PEMUCO

PINTO

PORTEZUELO

QUILLON

RANQUIL

SAN CARLOS

SAN FABIAN

SAN IGNACIO

SAN NICOLAS

TREGUACO

O |00 |0k |O|RP|O|O|O |00 |0 |0 |0 |k

YUNGAY

0

RlRr|RPINIPINRPRPIRP|IRP|RP|RP|RP|lO|NM]O|-—

O|Rr|O|O|O|O|OCO|O|O|FR |k |O|0O|FR |O|FR|F

= O|O|Rr|O/O|O|R,r|O|O|O|OjO|jO|O|O|O

ook |OO|COC|lOJO|O|O|O|O|O|O

oOjojojojojo|jojojo|OoO|r|O|O|O | |O|O

OO0l |0Oj0O|0O|O|CO|O|CO|O|FR |k |O | |O

R Wk | INONWINININ|ON

O|0O|0O|0O|0O|kr |O|O|O|O|O|O|O|O|O|O|O

Fuente: Elaboracién propia
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ISAL004 (PERS) N° de N° de
MVACU (N°) Poblacion establecimientos | establecimientos de
Numero de total de Inscrita de salud / salud / por cada
Comuna Vacunatorios | establecimientos Validada en poblacién 10000 habitantes
en la de salud comunal Servicios de inscrita en el inscritos en el
comuna Salud Municipal | servicio de salud servicio de salud
(FONASA) municipal municipal

BULNES 0 3 9008 0,0003 3,33
COELEMU 0 5 2401 0,0021 20,82
COIHUECO 2 9 23085 0,0004 3,90
EL CARMEN 0 12 5091 0,0024 23,57
NINHUE 0 4 5533 0,0007 7,23
NIQUEN 0 6 10156 0,0006 5,91
PEMUCO 1 6 7682 0,0008 7,81
PINTO 2 6 11274 0,0005 5,32
PORTEZUELO 1 4 4784 0,0008 8,36
QUILLON 2 8 15513 0,0005 5,16
RANQUIL 0 3 5894 0,0005 5,09
SAN CARLOS 3 14 49213 0,0003 2,84
SAN FABIAN 0 3 3593 0,0008 8,35
SAN IGNACIO 0 4 16111 0,0002 2,48
SAN NICOLAS 1 3 9020 0,0003 3,33
TREGUACO 1 6 5917 0,0010 10,14
YUNGAY 1 4 4969 0,0008 8,05

Fuente: Elaboracién propia
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Anexo N°4: Gasto total municipal por habitante

Comuna IADM1_1 (M$) Gastos ITPC (N°) P_oblacién Ga§t9 total
Municipales (Gastos | Comunal Estimada para | municipal por
Total Devengado) el Aio (por el INE) habitante (M$)
BULNES 3456302 21963 157,37
COELEMU 3203778 16950 189,01
COIHUECO 3959779 25843 153,22
EL CARMEN 2681383 12898 207,89
NINHUE 1925876 5827 330,51
NIQUEN 2624797 11665 225,01
PEMUCO 2342254 9294 252,02
PINTO 2698583 11307 238,66
PORTEZUELO 1666121 5635 295,67
QUILLON 4543770 16840 269,82
RANQUIL 1904827 6049 314,90
SAN CARLOS 8146628 53085 153,46
SAN FABIAN 1788327 4044 442,22
SAN IGNACIO 3256205 16019 203,27
SAN NICOLAS 2602006 11451 227,23
TREGUACO 1762068 5318 331,34
YUNGAY 3305745 18248 181,16

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo N°5: Tasa de superaciéon de pobreza

ISOC001 (%) indice de

Tasa de

Comuna Pobreza CASEN (Ultima superacion de
Encuesta Vigente) pobreza (%)
BULNES 31,3 68,7
COELEMU 22,54 77,46
COIHUECO 40 60
EL CARMEN 37,8 62,2
NINHUE 43,89 56,11
NIQUEN 33,19 66,81
PEMUCO 29,8 70,2
PINTO 33,71 66,29
PORTEZUELO 30,06 69,94
QUILLON 26,32 73,68
RANQUIL 29,82 70,18
SAN CARLOS 33,38 66,62
SAN FABIAN 35,83 64,17
SAN IGNACIO 39,33 60,67
SAN NICOLAS 31,58 68,42
TREGUACO 40,42 59,58
YUNGAY 30,09 69,91

Fuente: Elaboracion propia
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Anexo N°6: Numero de funcionarios municipales

IRH05°(N°) IRH12°(N°) N° total de ITPC (N°) Poblacién N° tpt_al de funcionarif)’s N° de _fu_ncionarios
(S Funci':narios Funci':narios N EIENDS| (ST ESUhEC (;':)Lrlrri‘tll(::glalliesiilrn::ablaa?aogl mu:::: a;‘II(‘)a(TOpor
de Planta a Contrata G el | EEE G A fper &l 11N1E) Ano (por el INI?) habitantes
BULNES 36 22 58 21963 0,0026 2,6408
COELEMU 28 14 42 16950 0,0025 2,4779
COIHUECO 44 12 56 25843 0,0022 2,1669
EL CARMEN 25 27 52 12898 0,0040 4,0316
NINHUE 18 16 34 5827 0,0058 5,8349
NIQUEN 25 24 49 11665 0,0042 4,2006
PEMUCO 23 10 33 9294 0,0036 3,5507
PINTO 29 14 43 11307 0,0038 3,8030
PORTEZUELO 21 7 28 5635 0,0050 4,9689
QUILLON 33 53 86 16840 0,0051 5,1069
RANQUIL 16 8 24 6049 0,0040 3,9676
SAN CARLOS 63 30 93 53085 0,0018 1,7519
SAN FABIAN 21 9 30 4044 0,0074 7,4184
SAN IGNACIO 28 50 78 16019 0,0049 4,8692
SAN NICOLAS 22 6 28 11451 0,0024 2,4452
TREGUACO 20 24 44 5318 0,0083 8,2738
YUNGAY 32 12 44 18248 0,0024 2,4112

Fuente: Elaboracién propia
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