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Resumen

El presente estudio analizara el impacto que tuvo la aplicacién de una estrategia
de participacién en la aplicacién del Programa de pavimentos participativos de la Region
de Valparaiso, particularmente en el proceso de seleccién del Llamado N° 16 cerrado en
el mes de octubre de 2006 y adjudicado en el mes de diciembre del mismo afio.

Este trabajo mostrara como la participacién de los actores involucrados en la
aplicacion de este Programa, administrado por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
permite mejorar los indicadores de resultado de este, convirtiéndose en una herramienta
de mejoramiento de la gestion, ademas de su rol como mecanismo de profundizacién

democrética.

Valparaiso, Diciembre de 2006



I. Introduccion

El proceso de Modernizacion del Estado, como fenébmeno permanente, es una
forma de dar respuesta a las transformaciones que se han producido a nivel global y
local y las presiones que estas fuerzas de cambio han producido sobre el Rol del
Estado. Estas nuevas miradas, nacidas de los mdltiples diagnésticos de los efectos de
la globalizacion en el espacio de lo publico a todo nivel', plantean, transversalmente, la
necesidad de mejorar permanentemente la calidad democratica de los estados como
una manera de relegitimar su accionar ante la crisis del concepto de Estado — Nacién

nacido con la modernidad?.

En este contexto, La administracién del Estado no puede estar ajena al efecto
que sobre la ciudadania tienen sus actos y de céomo éstos, al materializar el
cumplimiento de las Politicas Publicas, impactan decisivamente en la calidad de vida
de la poblacién y en la valoracién que los ciudadanos tienen del accionar del Estado y

porende de la calidad del Sistema Politico Institucional.

Desde otro punto de vista, si entendemos a la gestién publica como la manera

de organizar “eficiente y eficazmente™

el uso de los recursos publicos para el
cumplimiento de los fines democraticamente definidos — materializados en politicas
publicas — entonces el problema de la participacién cobra un doble sentido. Por un lado
coloca al ciudadano, en tanto sujeto de la accién de dichas politicas, en el rol de
demandante, es decir cliente, consumidor, Usuario o Beneficiario de los productos y
servicios derivados de su implantacién y por otro, nos coloca a este mismo ciudadano
desde un rol de mandante al ser quien detenta el estatus de depositario de la

soberania que legitima el origen de las mismas politicas publicas.

1 Sobre los diagnésticos del fenémeno Estado y Globalizacion ver: CALDERON, FERNANDO. Es Sostenible la
Globalizacién en América Latina, Debates con Manuel Castells. VOL. Il. Fondo de Cultura Econémica, Primera Edicion.
Santiago 2003.

2 Para el fenémeno particular de Chile ver: Gobernar los Cambios, Chile mas all de la crisis. MINSEGEGOB (D.O.S.),
Santiago, 2002. Sugerimos, en lo especifico, los articulos de Philip Oxhom, Dario Rodriguez, Norbet Lechner y Sergio
Micco.

® Ley Orgénica Constitucional de Bases Generales de La Administracién del Estado N° 18575 y sus modificaciones. Art.
6°. Disponible en wwy.ben.cf
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Asi, el proceso de Modernizacién del Estado debe dar cuenta de esta doble
perspectiva de mandante y demandante con que debe relacionarse con los
ciudadanos. Sin embargo, la incorporaciéon de herramientas de gestién que permitan la
mayor eficiencia y eficacia en la entrega de productos y servicios, sumada a la
insercién de nuevos procedimientos destinados a garantizar la transparencia, difusion y
participacion en la aplicacién de estas politicas publicas provocan, como efecto
indeseado del proceso de mejoramiento de gestion, la complejizaciéon técnica de sus
procesos de disefio, focalizacion, adjudicacién y ejecucion dificultando asi la
comprension y participacion de los ciudadanos — en su doble rol de beneficiarios y

fiscalizadores — en la ejecucion de estas mismas politicas.

Finalmente, la descentralizacién, como uno de los objetivos centrales del
proceso modernizador, no es entendida solo como un tema territorial y administrativo,
sino también, como un tema de poder, lo que necesariamente hace imprescindible
abordar el desafio de la participacién desde un enfoque regional y local. Las decisiones
relacionadas con el desarrollo de los territorios estan siendo traspasadas paulatina y
sostenidamente a niveles subnacionales cada vez mas cercanos al ciudadano con lo
que no es de extrafiar que aumenten tanto los grupos de presion organizados a nivel

regional y las demandas asociadas a tematicas locales.

Pese a estas consideraciones, la participacion ciudadana en la gestion del
Estado se asocia cominmente a su perspectiva de herramienta de profundizacién
democratica, dejando de lado el estudio de esta herramienta como un instrumento de
mejoramiento de la gestién.

El trabajo propuesto pretende evaluar el resultado de la aplicacion de la
metodologia de participacién aplicada al 16° Llamado del Programa de Pavimentos
Participativos de la Regién de Valparaiso bajo el supuesto inicial de que la
incorporacion de este tipo de estrategias en la aplicacién de planes y programas de
gobierno, y su adecuada difusién, es una herramienta que permite el mejoramiento de
la gestion de estos instrumentos.

Esta evaluacion no es, especificamente, una evaluacién de resultado del
programa. Busca, més bien, analizar el proceso mediante el cual se aplicé a escala



regional una estrategia propia de participacion, su contexto, su relacién con los
objetivos generales del programa y el impacto de este proceso en los resultados de la

seleccion del programa.

Para el cumplimiento de este objetivo, nuestro trabajo se estructurara en 4
capitulos destinados a dar una visién de los aspectos metodolégicos (Capitulo 1),
tedricos (Capitulo 1) y la investigacién propiamente tal (Capitulo 1V). A esto se suma
un ultimo capitulo con las conclusiones y experiencias aprehendidas y que
consideramos de interés como aporte a un conocimiento sistematico del tema en

estudio.



Il. EI Estudio de caso como método para Ila
investigacion en la gestion de proyectos y programas
sociales.

Nuestro proposito en este trabajo es, entonces, realizar un anélisis de un
programa de gobierno de caracter nacional y concursable, pero desconcentrado
regionalmente para su aplicacion, difusién, postulacién, seleccién, distribucion de

recursos asignados y ejecucion de obras.

Para esto debemos tener presente que nuestro objetivo es describir un proceso
de ejecucion de un programa sectorial y los efectos que sobre el tuvo la aplicaciéon de
una estrategia de participaciéon y, en lo posible, extraer experiencias de gestiéon que
permitan mirar con un prisma distinto la forma de gestionar un programa social

concursable.

A nuestro juicio, la metodologia de investigacion tradicional (método cientifico
aplicado a las ciencias sociales) complejiza y distorsiona este objetivo. Esto, pues su
estructura de investigaciéon obliga a detenerse latamente en consideraciones teéricas
complejas que, creemos, podrian desviar la atencion del nuicleo critico de nuestro
objetivo que, reiteramos, no es otro que la observaciéon de un fenémeno cotidiano en la
gestion publica y el efecto que sobre sus resultados tiene la aplicacion de un proceso

nuevo (aplicacién de una estrategia de participacion).

Una alternativa valida al modelo tradicional referido es el estudio de caso. Este
puede ser definido como “un método de aprendizaje acerca de una situacion compleja;
se basa en el entendimiento comprehensivo de dicha situacion el cual se obtiene a
través de la descripcion y analisis de la situacién la cual es tomada como un conjunto y

dentro de su contexto”.*

4 Morra, Linda G. y Friedlander, Amy C., Evaluaciones Mediante Estudios de Caso. Departamento de Evaluacion de
Operaciones del Banco Mundial, P4g. 2. Washington DC, 2001. 25 péginas. Disponible versién digital en
http://www.worldbank.org/htmi/oed



Reforzando la validez de este tipo de estudio, y otorgandole una finalidad
instrumental para la gerencia, el BID explica la utilidad del estudio de caso al indicar
que “recurrimos al andlisis de experiencias o programas singulares como un medio
para generar conocimiento sistematico sobre el desarrollo y la operacién de las
practicas de gerencia social, haciendo asi posible identificar distintos tipos de practicas
gerenciales y extraer lecciones sobre su aplicabilidad en contextos diversos.”

No cualquier observacion detallada de un fenémeno puede considerarse un
estudio de caso. Los conceptos de “entendimiento comprehensivo” y “dentro de su
contexto” son vitales para la constitucién en propiedad de este tipo de estudios. Asi lo
plantea, por ejemplo, el departamento de evaluacion de operaciones del Banco
Mundial que, al referirse a este tipo de investigacidn, sefala: “Utilizamos estudios de
caso para el andlisis en profundidad de los resultados de un proyecto o grupo de
proyectos o para ilustrar determinados aspectos...” y continda sefialando “El método
de estudio de caso involucra, necesariamente, los elementos que fueron presentados
en la definicién lineas arriba. Esto es, implica un entendimiento comprehensivo, una
descripcién extensiva y el analisis de una situacién en su conjunto y dentro de su

contexto.”®

Operativamente, los elementos metodolégicos necesarios para el levantamiento
y construccion de un estudio de caso para el andlisis de experiencias de gerencia
social difieren entre los distintos enfoques utilizados como modelo para este trabajo
(BID: 2004. Banco Mundial 2001). Sin embargo es relevante para la definiciéon de
estos elementos tener claridad respecto de los objetivos de investigacién y tipo de
estudio de caso que se quiere realizar.”

En este ultimo sentido, el objetivo planteado por nuestro trabajo se condice con

la estructuraciéon de un estudio de caso de situacion critica®, el cual se concibe como el

5 Barzelay, Michael; Cortézar Velarde, Juan Carlos. “Una guia préctica para la elaboracién de estudios de caso sobre
buenas précticas en gerencia social”. Instituto Interamericano para el Desarrollo Social (INDES) Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) pag. 11. Washington D.C., 2004, 71 paginas (disponible en www.indes.org )

6 Op. cit, pag 7 )

7 Para profundizar en Ia tipologia de estudios de caso existentes nos parece completa la tipologia expuesta por Morra y
Friedlander.

8 Op. cit. Morra y Friedlander (Banco Mundial: 2001) pag. 13 (las cursivas son nuestras y se limitan a reforzar la
acepcion a la cual nos acogeremos.)
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que “examina una o mas areas para uno de dos propésitos. El primer proposito es
examinar una situacion de interés singular. En tales casos, hay poco o nulo interés en
la generalizacién. El segundo propésito, el cual se emplea con mucho menor
frecuencia, es cuando una aseveracion universal o altamente generalizada, esta siendo
cuestionada, y la queremos probar por medio del anélisis de una situacion...”, para
nuestro estudio, y de acuerdo al segundo propdsito, creemos que este es el tipo
pertinente, ya que nuestro esfuerzo es poner en estudio la aseveraciéon de que /a
participacion es un mecanismo que mejora la gestion de los planes y programas de
gobierno, utilizando como unidad de anélisis el caso de la aplicacion de una

metodologia de participacion.

Sin embargo, teniendo en cuenta el caracter social del tipo de programa
analizado y lo especifico de la experiencia nos inclinamos por hacer una sintesis
metodoldgica que se manifiesta en la estructuracién de los componentes de la
Investigacion extraidos de los modelos planteados por el BID y el B. M.

Esto es planteado como una sintesis pues toma las definiciones conceptuales y
metodoldgicas respecto de la validez del estudio de caso planteadas por el Banco
Mundial de enfoque meramente analitico y las concepciones instrumentalistas respecto
del uso de este tipo de estudio, orientada a la consecucién de experiencias en gerencia
social que permitan “extraer lecciones sobre su aplicabilidad en contextos diversos.”
(Barzelay y Cortazar: 2004).

De esta fusibn metodolégica podemos identificar los siguientes elementos
constitutivos de un estudio de caso, a saber:

Planteamiento claro de las Preguntas de Evaluacion o Estudio

2. Caracterizaciéon del Estudio (Tipo, Duracion, Fuentes, tipos y métodos
de recoleccién de Datos)
Identificacion de Fortalezas y Debilidades del Estudio.
Generacién de una estructura narrativa que de cuenta del contexto, el
proceso y sus resultados

-10-



Respecto del punto cuarto de estos elementos metodolégicos podemos decir
que es el que marca la diferencia central respecto del método clasico de aproximacion
metodolégica, método cientifico centrado en variables, al permitir una comprensién
general del proceso y el contexto en que se desarrolla la experiencia de gestion
analizada. Esta diferencia es particularmente util a nuestra investigacién al permitir, no
solo relacionar la aplicacion de la metodologia de participacion del programa a los
resultados del mismo, sino que avanzar hacia la comprensién del contexto y el proceso
(el escenario) dentro del cual se evidenci6 la accién. Esto lo refrenda el modelo del BID
al expresar que: “el método narrativo es mas sensible a los elementos constitutivos de
un proceso, a saber, la secuencia de acciones que se desarrollan en un tiempo y
contexto dados. El método centrado en variables no puede ofrecer una reconstruccion
holistica de secuencias singulares de acciones porque: a) su manera de explicar la
realidad considera relaciones enire cafegorias analiticas (variables) referidas a
dimensiones especificas de la realidad y no encadenamientos de acciones y b) porque
se abstrae del contexto natural en que dichas dimensiones tienen lugar. Mientras que
su capacidad explicativa reside justamente en aislar las variables de los contextos
singulares y buscar relaciones universales entre ellas, el método narrativo explica el
fiujo de acciones recurriendo al contexto singular en el cual ellas ocurrieron.”

9 op.cit., Barzelay, Michael; Cortézar Velarde, Juan Carlos. “Una guia préctica para la elaboracion ...". Pag. 20
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ll.Marco Tedrico: Participacion Ciudadana, Politicas
Publicas y administracién del Estado.

“la existencia de un marco que favorezca una participacion ciudadana efectiva, por un lado, hace participes de las
decisiones a los propios ciudadanos, posibilitando el ensanchamiento de la democracia. Por el otro, permite una
actuacion eficiente de los érganos del Estado encargados de tomar decisiones publicas, toda vez que se toma

conocimiento de los distintos intereses en juego, del grado de aceptacion de las medidas y se perfeccionan

técnicamente las decisiones con aportes externos. 51

Con estas palabras el proyecto de ley sobre asociaciones y participacion
ciudadana presentado al parlamento a mediados de 2004 enmarca la importancia e
impacto atribuibles a la participacién ciudadana desde la doble perspectiva de

profundizacion democratica y mejoramiento de la gestién.

Si bien el concepto de participacion ciudadana es hoy objeto de una calurosa
adhesion en el discurso referido a como se debe llevar a cabo la gestion del estado'”,
no es menos cierto la vaguedad vy diversidad de apreciaciones respecto a este
término. ;Qué se entiende por participacion ciudadana?, ¢ Cual es su real vinculacién

con las politicas publicas?, ; Qué importancia tiene en la gestion del Estado?.

Definir apropiadamente este concepto y vincularlo empiricamente al la gestién
publica, mas alla de su importancia para el funcionamiento democratico del sistema
politico, es un esfuerzo que requiere, necesariamente, comprender sus distintas
dimensiones, aplicaciones, tipos y niveles de vinculacién con la gestién publica y, mas
especificamente, con la gestion de los planes y programas que dependen del estado.

La participacién vinculada a la accién del Estado es el marco en el cual se
desarrolla esta investigacién. Pero esa accién del estado no se da en el vacio. El
estado no solo actta, su accién esta vinculada a un objetivo claro: El servicio de la

persona humana y la consecucién del bien comun. La ley Orgéanica constitucional de

"“Me nsaje n°48-351/, mensaje de S. E. el Presidente De La Republica con el que se inicia un proyecto de ley sobre
asociaciones y participacién ciudadana en la gestion publica. Junio de 2004.

"' Baste para esto el andlisis del abundante material sobre la materia en la Web y més especificamente los programas
presidenciales de los distintos candidatos a ocupar la presidencia de la nacién en las recientes elecciones de 2004.
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bases generales de la administracion del estado, definiendo instrumentos para
perseguir estos objetivos, lo faculta y mandata para aprobar, ejecutar y controlar
politicas, planes, programas y acciones de alcance nacional, regional y comunal.’? Es
decir, el Estado materializa el cumplimiento de sus objetivos mediante la definicion,

entre otras herramientas, de las Politicas Publicas, los planes y sus programas.

¢.Qué debemos entender por una Politica Publica?, ;Cuél es el vinculo
entonces entre Participacion, Politicas Publicas, Planes y Programas de Gobierno? y
cual es el alcance que esta tiene en la aplicacion de estos. ¢Es la participacion un
requisito para su aplicacion? Este capitulo pretende responder estas interrogantes

como requisito previo a abordar el analisis planteado por nuestro trabajo.

A. Participacion y Ciudadania

En el marco de nuestro trabajo entenderemos por Participacién “el proceso de
intervencion de la sociedad civil, individuos y grupos organizados, en las decisiones y

"3 Esta interesante definicién oficial

acciones que los afectan a ellos y a su entorno...
aborda las dos dimensiones del fenédmeno participativo. Por un lado la dimensién
individual, asociada al usuario ciudadano y su relacibn con el Estado como
demandante de bienes y servicios publicos y, por otro, la dimensidén colectiva del
fenébmeno, vinculada al actuar organizado de personas en torno a intereses y objetivos

comunes vinculados a problemas publicos.

En el mismo sentido el ejercicio de la ciudadania es definido como la “reivindicacion
de un sujeto de derechos y responsabilidades frente a un determinado poder”. Nétese la
similitud con la doble perspectiva del concepto de participacion. La definicion hace alusién
al concepto de sujeto de derechos, con lo cual nos coloca en el escenario de que el
ejercicio de la ciudadania puede ser encarnado por una persona natural y, de igual modo,
por una persona juridica.

Con estas primeras aproximaciones al concepto y recordando que por gestion

publica entendemos “la manera de organizar el uso de los recursos para el

2 DFL 1/19653 — 2000. Fija texto refundido y sistematizado de la Ley 18.573 Orgdnica Constitucional de Bases
Generales de la Administracién del Estado. Art. 3° inciso 1°.

® Gobiemo de Chile, MINSEGPRES. PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION PUBLICA, Marco Conceptual.
pég. 15, Santiago de Chile, Junio 2001, 71 paginasg
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cumplimiento de los objetivos y tareas del Estado” 4 la participacion ciudadana en la
gestién publica se refiere al rol del ciudadano en cuanto participe y en cuanto usuario
de las decisiones y gestiones asociadas a la implementacion de acciones publicas, las
cuales se legitiman en la existencia de un poder puablico que es expresivo del interes
general de la ciudadania, y de “una administracién que realiza la orientacion
establecida por el poder publico””® de manera democratica y en atencion a proveer los

servicios y bienes necesarios para estos fines.

La participacion ciudadana esta, entonces, vinculada a la accién del estado en
todos sus niveles de accion y a tal punto, que el mismo estado le asigna una funcién
asociada a la modernizaciéon del Estado como “una forma de mejorar su

funcionamiento”.'®

En esta linea F. Salamanca sefala: “El caracter estructural y de alto nivel de
tecnificaciéon de las politicas en la fase de su disefio suele excluir en su disefio a la
comunidad, se espera al menos que la participacion pueda darse en las fases
posteriores de implementacién, incorporando la perspectiva y acciéon de los propios
beneficiarios en los estudios de caracter consultivo y de elaboracién de diagnéstico y
de deteccién de satisfaccién , y de evaluaciéon, de manera de operar en funcién de la

incorporacién de la perspectiva de la comunidad.”"’

Se advierte que la gravedad de este hecho radica en que afecta los
fundamentos del régimen democratico: el principio de soberania nacional como base
de voluntad del todo social, del Estado. Al conocimiento del experto de la
administracién es necesario oponer el conocimiento del propio interesado, situacion
que puede y debe hacerse a través de formas de participaciéon ciudadana en las
diferentes etapas de la gestién administrativa. Si no existe control publico de la
discusién no habrd garantia de que ella se resuelva en funcién de los intereses
generales.

™ MINSEGPES,2001:15

> MINSEGPRES, 2001:15 )

6 Gobierno de Chile, MINSEGPRES. PARTICIPACION CIUDADANA EN LA GESTION PUBLICA, Marco Conceptual.
Santiago de Chile, Junio 2001, 71 paginas, pag. 6

7 En CORPORACION TIEMPO 2000, Debates sobre Participacion, sesiones 2/8/97; 8/8/97; 22/8/97- Participacion
Social en el Chile Actual. Documento del grupo de discusion "Ciudadania y Participacién”. Santiago, 1998
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B. Definicion y Tipologia de Participacion

Si bien los objetivos propuestos para este trabajo no contemplan la construccién
de una tipologia de participacion en la gestion publica, es imposible abstraer cualquier
acercamiento a una descripcion de experiencias de participacion sin disponer de un
marco que permita identificar el tipo de mecanismo y su marco de analisis. Por esto
adoptaremos la clasificacion utilizada por la Division de Organizaciones Sociales del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia (D. O. S.) que, sumado a algunos
aportes de especialistas como Claudio Orrego y Sergio Micco, nos permitan generar el

marco analitico adecuado para situar nuestro estudio.

La participacion en la administracién o gestion publica puede ser definida'®
como la intervencién de la sociedad civil en el ejercicio de las funciones de

administracion del Estado. Esta participacion puede expresarse como:

1. Expresién e integracién de las demandas ciudadanas en la consecucion de un
interés general;
Incentivo para una gestién publica eficiente y eficaz;
Instrumento de control ciudadano;

Instrumento para la satisfaccion de necesidades basicas.
Otros autores plantean otras categorias o tipos de expresion de la participacion.
Orrego, por ejemplo, distingue 7 niveles de participacion'®:

1) Manipulacién: Aqui el objetivo es solamente gestionar el apoyo de la comunidad
tomando la "participacién nominal" sélo como un vehiculo de relaciones publicas. E;j.
Comités consultivos meramente formales;

2) Informacién: Proveer informacién sobre derechos, responsabilidades y opciones

3) Consulta: Invitacion a los ciudadanos a opinar;

" MINSEGPRES,2001:15

' Orrego, Claudio. Participacién ciudadana y el fortalecimiento de la accountabilty de los municipios en Chile. Ejercicio
de Anélisis Politico, Departamento de Estudios, SUBDERE. Santiago, 1995.
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4) Representacién, implica algun grado de influencia, principalmente a través de
representantes ciudadanos en los érganos directivos consultivos) de organizaciones
comunitarias;

5) Asociacion: Este nivel consiste en la redistribucion del poder mediante
la negociacién entre ciudadanos y autoridades.

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

7) Control Ciudadano: Los ciudadanos administran el programa o institucion

La D. O. S. y de acuerdo a varios de los elementos sefialados anteriormente,

ha tipificado el fenémeno de la participacion en las siguientes maneras:

1. La participacion decisoria

En este tipo el ejercicio de la participacion ciudadana se orienta
fundamentalmente a garantizar que las decisiones tomadas en la administracién
publica, no se realicen en funcidon de sus propios intereses sino de los intereses
generales definidos politicamente. En este sentido, este cuadrante corresponde a un
tipo de participacién mas cercana al mejoramiento del sistema politica que a objetivos

meramente administrativos.

Asimismo la participacién de las personas y grupos es convocada en la
perspectiva de influir respecto de un tema especifico. A través de un proceso de
negociacion entre las partes involucradas se establecen acuerdos. Estos acuerdos

tienen caracter vinculante.

La participacién a este nivel combina la participaciéon en la toma de decisiones
con la expresion de los derechos y demandas. Es un tipo de participacién en la cual la
sociedad civil actia con un sentido de identidad e intereses propios. A la vez logra
proponer temas al Estado, influir directamente en la toma de decisiones e incrementar
su capacidad de negociacién e interlocuciéon con el sector publico. En este cuadrante,
el sujeto que participa se piensa a si mismo como co-productor y también velador en
relacién a la toma de decisiones de la administracién publica.
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En cuanto mecanismo de expresion e integraciéon de las demandas ciudadanas
en la consecucion de un interés general, el ejercicio de la participacion ciudadana se
orienta fundamentalmente a garantizar que las decisiones tomadas en la
administracion publica no se realicen en funcién de sus propios intereses sino de los
intereses generales definidos politicamente. Diversos autores advierten del peligro de
una administracion publica que suele arrogarse la decisién de un asunto sobre la base
de su mejor conocimiento de ella, transformando asi una cuestiéon publica en una

cuestion de expertos y especialistas.

2. Participacion consultiva

La participacion ciudadana se plantea como opinién y control de parte de los
interesados en el cumplimiento de los objetivos politicamente definidos por parte de la
administracion publica. Aqui se interceptan la participacion que permite ejercitar los
propios derechos y simultdneamente utilizar la oferta existente, velando por el
adecuado cumplimiento de los objetivos y las reglas del juego preexistentes. Un
prerrequisito a esta modalidad de participacion es el acceso a la informacién por parte
del usuario.

A nivel local se visualizan las experiencias tipo cabildos o consultas locales, las
que abren espacios de conversacion y consulta sobre temas a los que convoca la
autoridad.

3. Participacion ejecutora y administradora

La participacién de los interesados en la gestion publica busca romper el
formalismo burocratico por un tipo de soluciéon mas directa. Este tipo de intervencién
ciudadana incluye desde la participacion en el diagnéstico hasta la ejecucion y
evaluacién de las politicas publicas. Desde esta perspectiva, se proponen acciones de
perfeccionamiento de la descentralizacion en la toma de decisiones regional y local,

simplificacién de tramites, mediciones de productividad, mejoramiento comunicacional,
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Mejoramiento de los servicios publicos, mejoramiento de los recursos humanos,

cumplimiento de parametros de eficiencia, cobertura y calidad.?

La participaciéon de tipo ejecutora y administradora combina la participacion
asociada a la toma de decisiones en la gestion publica y la satisfaccion de necesidades
basicas. Esta modalidad considera a los beneficiarios como gestionadores de
programas publicos para dar respuesta a problemas que los afectan. Supone también
que exista liderazgo social e informacién para actuar como interlocutor de las

agencias estatales.

Por ultimo, la participacién en el ambito de la provision directa de los bienes y
servicios publicos hace ineludible el que los funcionarios y autoridades publicas se
hagan responsables de los resultados de la gestién de estos. Asi lo refrenda Lahera al
plantear que “la participacién de los usuarios en relacién a los servicios aumenta la

accountability (responsabilizacién) de los funcionarios™'.

C. Politicas Publicas y Participacion

Existen diferentes enfoques de lo que es una Politica Publica. Eugenio Lahera®
sostiene que, tradicionalmente, se ha considerado que es un “programa de accién de
una autoridad publica o el resultado de la accién de una autoridad investida de poder
publico y de legitimidad gubernamental”, sin embargo el profundiza y perfecciona la
definicién clasica, definiendo las Politica Publicas como “cursos de accion vy flujos de
informacién relacionados con un objetivo publico, definido en forma democratica; los
que son desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participaciéon de
la comunidad y el sector privado”. |

De manera mas general otros autores y organismos definen el concepto de
politica publica. La SUBDERE, por ejemplo, las define como “Grandes lineamientos
desarrollados por el gobierno que contienen la definicion de sus grandes objetivos

fundamentales y los lineamientos o medios basicos para su consecuciéon™®. Para Juan

2 Gobierno de Chile, MINSEGPRES. Participacion Ciudadana En La Gestién Publica, Marco Conceptual. Santiago de
Chile, pag. 36. Junio 2001, 71 paginas,

%1 | ahera, Eugenio. Politica y Politicas Publicas. Serie politicas Sociales N° 95, CEPAL, pag 19, Santiago, 2004.

22 | ahera, Eugenio. “Introduccidn a las politicas publicas”. Editorial Fondo Cultura Econémica. P4g. 13. Chile. 2002.

2 Ministerio del Interior, SUBDERE. Diccionario de la Administracién Publica Chilena.
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Alberto Fuentes, politicas publicas son —un curso de accién dirigido desde el gobierno
hacia un problema o area de problemas.?

Desde una aproximacién politologica, Barbara Nelson?® sostiene que la politica
publica es “una aproximacion al estudio de la politica que analiza el gobierno a la luz
de los asuntos publicos mas importantes”. Luego, plantea que en otros casos se debe
entender como “una secuencia intencionada de accién seguida por un actor o un
conjunto de actores a la hora de tratar con un problema que los afecta y éstas serian

desarrolladas por cuerpos gubernamentales o por funcionarios”.

Si refundiéramos estas distintas definiciones del concepto, podriamos sostener,
a lo menos, que la politica publica debe ser entendida como: I) un flujo de accién o
informacion, Il) relacionado con un objetivo publico, lll) desarrollado por el sector
publico, IV) puede ser desarrollada cooperativamente con actores de la sociedad civil y
privados y, lo mas consensuado, VI) esta politica publica consiste principalmente en
orientaciones para la accion.

Complementando este intento de definicién cabe destacar que la formulacion de
las politicas publicas puede ser tacita o explicita - declarada o no declarada — pero en
cualquier caso, inferible, deducible y operativizable en los objetivos, planes, programas
o agendas de gobierno (Lahera:2002 , Tomassini:1994).

Una politica publica, ademas de su caracter de lineamiento general (Flujo de
informacién), estd orientada a guiar la accion del gobierno. Es decir, define que
problema publico es abordado, por qué ese problema por sobre otros, y también, el
como sera abordado, definiendo que recursos y que organizacién de estos seran

utilizados para dar respuesta a un problema o conjunto de problemas publicos.

* Fuentes, Juan Alberto. “Una aproximacion a las politicas publicas: elementos para el andlisis”. Revista Politica y
estrategia. N° 98. Pag.114. Chile. 2005.

% Nelson, Barbara. “Politicas Publicas y administracion: una visién general.” En Nuevo Manual de Ciencia Politica de
Robert Goodin y otros. Tomo 2. P4g. 800.Editorial Istmo. 2001.
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" % contempla, necesariamente

La construccién de una “buena Politica Publica
el cumplimiento de una serie de etapas continuas y permanentes, con caracteristicas
dinamicas que van desde el origen, disefio, gestion y evaluacion de la politica.

Gréfico 1:
Etapas de las politicas publicas

Disefio
Origen

Evaluacion Gestion

Fuente: Lahera, E. Politica y Politicas Publicas,
Lahera?, citando a Basu, sostiene que “la implementacién (gestion) es el

proceso de transformar en resultados los objetivos asociados con una politica publica.

Se trata de un proceso continuo y no lineal, el que debe ser administrado”

Grafico 2
La Mandala de las Politicas Publicas

3 Qrigen de
Partidos las PP

politicos

Sistema y Gestiém
parfidos / intetua
politicas Politica

Pablica

Evaluarién
delas PP

Comunicacidn y
participaciin

Participacitn Camunicaciin

Fuenta:
Lahera, E. impiamentaciin de la Poiitica y Asesoria Presidencial

% | ahera, E. Politica y Politicas Pablicas. CEPAL, 2004 p4g. 8 y Lahera, E. Introduccién a las Politicas Pablicas, FCE,
pag. 13 a16, Santiago 2002.

¥ Lahera, Eugenio. “implementacién de las poiiticas y asesoria presidencial”. Ponencia presentada al X Congreso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Puablica, Santiago, Chile, 18 - 21 Oct. 2005
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Aqui, entonces, encontramos la ubicacién precisa de los planes y programas
de gobierno, al ser estos la herramienta utilizada por el gobierno para la gestién de una
politica, especialmente en el area social, esto es la produccién de bienes y servicios

organizados en planes y programas de gobierno.

La pregunta a responder, necesariamente, es que entiende el estado por plan y
por Programa. Para esto utilizaremos la definicién utilizada por el gobierno, ya que,
nuestro objeto de estudio corresponde a un programa administrado por el Estado.

La SUBDERE?® define Plan como Reglas de conducta segin las cuales el
administrador desea coordinar la accién del grupo y orientar sus esfuerzos hacia el
logro de un objetivo determinado. Los tipos de planes se ordenan seguln la siguiente
jerarquia:

1.) Mision,

2.) Objetivos,

3.) Estrategias,
4.) Politicas,

5.) Procedimiento,
6.) Reglas,

7.) Programas,

8.) Presupuestos

Por su parte define programa como un “Plan expresado en unidades de tiempo,
que indica cuando debe realizarse cada actividad y la secuencia encaminada al logro
del objetivo. Los programas pueden ser de corto plazo, cuando el tiempo que cubren
no excede de un afo y a largo plazo los que exceden ese lapso.”

Asi, desde esta perspectiva se refuerza el sentido que tienen estas
herramientas como instrumento de aplicacion de las politicas publicas. Esto quiere
decir que tanto planes como programas se desarrollan, como ya dijimos, en la fase de
implementacion o gestién de las politicas.

? Ministerio del Interior, SUBDERE. Diccionario de la Administracién Publica Chilena, segunda edicién, Santiago, 2002
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Es en esta fase donde radica la aplicacién del Programa de Pavimentos
Participativos del Ministerio de Vivienda, el cual es parte de la Politica De Vivienda del
Gobierno desde el afio 1994.
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IV. El Programa de Pavimentos Participativos

A. Contexio

1. Caracterizacion del Programa de Pavimentos

Participativo

El Programa De Pavimentos Participativos (PPP), es un programa sectorial
concursable dependiente de la Divisién de Desarrollo Urbano (DDU) a través de su
Departamento de Obras Urbanas (DOU). Este Programa tiene como principal objetivo
"reducir el déficit de pavimentacion de calles y pasajes, permitiendo la incorporacion a
su financiamiento de los particulares beneficiados y de los Municipios, con su
consiguiente impacto en la calidad de vida de los ciudadanos, la calidad ambiental del
sector, en la accesibilidad a los servicios comunitarios y transporte y en el

mejoramiento de la inferconexion de la red vial existente. na

El Marco Legal especifico que regula el Programa estd compuesto por 2
normas. En primer Lugar, DS 114 del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)
publicado en el diario Oficial el 12 de julio de 1994 y, en segundo, su reglamento
materializado en la Res. Ex. N° 1820 que fija el procedimiento para la aplicacién del
Programa. En todo lo referido a funcionamiento y caracteristicas del proceso de

seleccion referido en esta parte, utilizaremos como fuente estos 2 cuerpos legales.

Los beneficiarios directos del Programa son los vecinos y particulares de las
zonas urbanas y asentamiento rurales con urbanizacion incompleta, con la condicién
de que cuenten con una solucién definitiva de agua potable y alcantarillado de aguas
servidas. Una condicién adicional necesaria es que los interesados estén organizados
en un comité de pavimentacién de una calle o pasaje, con personeria juridica
legalmente protocolizada.

2 DS 114 de Vivienda y Urbanismo de 1994, Art. 1° Texto refundido del d.s. n°® 114, de 1994, (D.O. DE 11.08.94) con
las modificaciones introducidas por los siguientes decretos supremos de vivienda y urbanismo: N° 158, DE 1996, (D.O.
DE 19.12.96); N° 105, DE 1998, (D.O. DE 29.09.98); N° 138, de 1999, (D.O. DE 22.09.99); N° 149, DE 2001, (D.O. DE
20.08.01); N° 3, DE 2003, (D.O. DE 24.03.2003).
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Este programa forma parte de la politica de vivienda del MINVU orientada al
mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos mediante politicas
habitacionales y urbanas que aseguren una mejor calidad de vida para la gente y
sus barrios, fomenten la integracion y reduzcan la desigualdad.

De acuerdo con lo establecido en la Resolucion N° 1820 ya mencionada, el
proceso de postulacién al programa es de caracter permanente, recibiéndose los
antecedentes preparados por los vecinos interesados en las oficinas de cada
municipalidad. Las SEREMI del MINVU informan a los municipios y a la comunidad los
periodos durante los cuales se realizard el proceso de seleccion, y las fechas de
publicaciéon de los resultados correspondientes (“llamados” del PPP). Igualmente, las
SEREMI orientan a los municipios para utilizar adecuadamente los recursos asignados
a la region, asi como para incentivar la postulacién de los potenciales beneficiarios
ante las Secretarias Comunales de Planificacion de los municipios o, por defecto de
éstas, ante la SEREMI del MINVU.

Los principales requisitos institucionales para participar en el PPP son los
siguientes:

I. - Constitucién legal de un comité de pavimentaciéon conformado por los
vecinos de la calle o pasaje interesado en acogerse a los beneficios del
PPP, el que debe elegir una directiva con representacion juridica otorgada
por la junta vecinal del barrio en que se ubica, y acordar un_sistema formal
de operar y de recaudar los fondos a aportar.

Il. - La calle o pasaje debe ser de propiedad publica, y contar con una
solucién definitiva de agua potable y alcantarillado de aguas servidas. En
el caso de no existir, esta exigencia fijada por el PPP da origen a
gestiones de la junta vecinal ante el municipio y el Serviu, para realizar las
obras respectivas.

lll. - El comité de pavimentacién debe reunir y acreditar el aporte financiero
minimo requerido por el PPP, depositandolo en una cuenta de ahorros en
un banco o institucién financiera reconocida por el Minvu y el municipio.

IV. - El comité de pavimentaciéon debe contratar un proyecto de ingenieria
para la obra, incluyendo los planos del disefio y la memoria explicativa y

de célculo de la misma, aprobados por el respectivo Servicio de Vivienda y
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Urbanizacion del Minvu. Debe especificar el cumplimiento de las
siguientes condiciones: vias de un ancho de espacio publico mayor a seis
metros, no superior a quince metros, y excepcionalmente hasta veinte
metros (entre lineas de cierro), el programa otorga puntaje desde una
longitud minima de 100 m. y maxima de 1.000 m. El proyecto de
ingenieria debe incluir también el plano de loteo del sector o poblacion
donde se ubica la calle o pasaje a pavimentar, o el perfil tipo de la calle o
del pasaje, aprobado por la Direccion de Obras Municipales
correspondiente. Para contratar este servicio, el que debera cancelarse
una vez que el proyecto sea aprobado por el Serviu regional, los comités
pueden consultar a la Secretaria Comunal de Planificacién del municipio,
o al servicio mismo, donde se dispone de un registro de ingenieros
proyectistas. El financiamiento del proyecto, cuyo costo se evalla en un
3% del valor de la obra, puede ser hecho por los vecinos, el municipio o el
Minvu, descontandose de los aportes respectivos. '

V. - El comité de pavimentacién debe llenar una "ficha tnica de postulacion”,
con informacién revisada y respaldada por la municipalidad y el Serviu
correspondientes, siendo este ultimo el responsable de realizar las obras
de pavimentacion.

El Programa, como vemos es un proceso, de caracter concursable y continuo. A
este, a diferencia de otros programas sociales pueden postular todos los ciudadanos
cuyas vias cumplan con los requisitos establecidos. Esto no significa que el programa
no se focalice. Por el contrario, focaliza mediante la diferenciacion de aportes de los
vecinos al programa, dicho de otro modo, el subsidio que otorga el MINVU sera mayor
mientras menor sea el nivel socioeconémico de las familias.

Asimismo, no todos los municipios aportan lo mismo. Existe una diferenciacion

para los aportes que deben realizar en virtud de variables como pobreza, poblacion,

déficit, demanda histérica y costo del metro cuadrado en la comuna.
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2. El Contexto de las Politicas Sociales

Como se dijo anteriormente, el programa es de caracter nacional y concursable.
Estas caracteristicas no son exclusivas del programa, como tampoco lo es su
cofinanciamiento. Este sistema es un estandar del disefio de las politicas Sociales y
en particular, del sector vivienda.

En la década del setenta, y en el contexto que significaba un gobierno militar en
ese periodo, se llevd a cabo una serie de reformas estructurales que cambiaron

radicalmente la configuracion del aparato estatal y su rol en la sociedad chilena.

En este periodo se realizé la regionalizacién y la racionalizacién administrativa
del pais, el traspaso a los municipios de las funciones sociales de educacién publica y
salud primaria, la privatizacion de los sistemas de pensiones y de salud, y la

privatizacién de la mayor parte de las empresas publicas

La influencia al interior del Gobierno del neoliberalismo otorgdé una peculiaridad
a estos cambios, ya que dicha concepcién planteaba un cambio de eje desde el Estado
hacia el mercado como motor del desarrollo nacional, significando esto la retirada del
Estado desde el area productiva y otorgando amplio espacio al sector privado, bajo el
principio de subsidiariedad, consagrado en la constitucién de 1980%.

Producto de esta nueva orientaciéon de la accién del Estado se establecieron
una serie de tendencias para el disefio y aplicacién de politicas sociales durante el
gobierno militar destacandose la “focalizacién, desconcentracién, municipalizacion y

"3 de éstas.

apertura a la privatizacion

Durante los gobiernos de la Concertacion los procesos que comienzan a
implementarse a partir de 1994, con el proceso de modernizacién de la gestién, buscan
introducir nuevas légicas en la forma de actuacién de las instituciones

gubernamentales, se enfatiza un caracter mas gerencial que procedimental,

% Constitucién Politica de la Repuiblica de Chile, Art 1°inc. 3°y Art. 19° N° 21.
3" De la Maza, Gonzalo. Politicas Publicas Y Sociedad Civil En Chile: El Caso De Las Politicas Sociales (1990-2004). En
revista “Politica” N° 43 pag. 116, primavera de 2004
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incorporando criterios de eficiencia, eficacia y calidad, se pone atencion al usuario
como foco central de las preocupaciones de la gestiéon y se intenta transparentar los
actos publicos™. Sin embargo, el estado impulsa de igual forma politicas publicas a
través de modalidades de ejecuciéon de programas que incorporan la “"externalizacion
de servicios. Se trata de un importante modo de vinculacién entre la accion
gubernamental y entidades privadas...a través de ella, el gobierno planifica la accion y
asigna los recursos, siendo los privados quienes ejecutan los programas y proyectos™

En sintesis, tanto el proceso de reforma impulsado por el Régimen Militar como
el proceso de Modernizacién de la Gestion Publica, con distintos énfasis, objetivos y
finalidades, han generado un sistema de intervencion del Estado donde este actla
como identificador de necesidades y de viabilizador de la conversion de esta en
demandas susceptibles de ser satisfechas por privados.

Es, quizas, el rol de los ciudadanos en relacién con esas politicas el que se ha
ido modificando con el paso del tiempo. Los elementos participativos han venido
tomando forma con la llegada de los gobiernos democraticos. Asi, el proceso de
Reforma y modernizacion del estado iniciado en 1994 bajo la administracion Frei y la
profundizacién de este bajo la Administracion Lagos han buscado elevar las
competencias y la capacidad de movilizar los recursos publicos de manera mas
eficiente, comprometiendo en su gestion y en sus resultados al conjunto de los actores
que intervienen en la generacién de los respectivos servicios, orientados a satisfacer
los requerimientos de la sociedad", tanto desde la perspectiva de orientar la gestion
por resultados centrada en el Usuario (Frei) hasta la incorporacion de la participacion

de los ciudadanos como derecho inherente a la democracia (Lagos)*

Toda esta légica de disefio de politicas sociales se ha manifestado en la
generacion de una serie de planes y programas de formato estandar, compuesto por

concursabilidad, cofinanciamiento, focalizacién, subsidio a la demanda vy
externalizacién de la ejecucién. Entre Otros podemos citar para el caso del sector

%2 Armijo, M; 2000: 19

“Ibidem De la Maza, G., 2004:116

¥ Comité Interministerial de Modemizacién de la Gestién Piblica, 1996, 3

% | agos Escobar, Ricardo. Instructivo Presidencial de Participacién Ciudadana, Oficio Gab. Pres. 030, 7 de Dic. De
2000

o 7 A



vivienda los subsidios habitacionales, mejoramiento de la vivienda familiar y su

entorno, mejoramiento de condominios sociales y rehabilitacion de espacios publicos.
Este contexto de disefio y aplicacion de las politicas sociales, Subsidiariedad y
Mejoramiento de la Gestién, el marco en el cual se ha desarrollado la Aplicacién del

Programa de Pavimentos Participativos.

La pregunta ahora es; ¢ cudles eran los resultados del programa en el periodo

anterior a la aplicacion de las metodologias de participacién estudiadas en este caso?
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B. Diagnéstico
El catastro de pavimentos® en zonas urbanas, realizado por la Secretaria
Regional Ministerial de Vivienda el afio 2006, da cuenta de que existe un déficit de

pavimentacién de vias urbanas no estructurantes (VUNE) de 1.167 Km. Lineales (Km.
L.), es decir, un 38.5% del total de vias de idéntico tipo en la region.

El ultimo catastro anterior, que data del aiio 2002 y que consigna informacion
hasta el 31 de Diciembre de 2001, arrojaba que de un total de 2.824 Km. lineales de
VUNE mas de 1.264 Km. L. (44.7%) se encontraban sin pavimentar al inicio del
quinguenio 2001 — 2005.

“Stock de Vias Urbanas

2002 - 2006
| Afio 3 | ‘ | Sin Pavimento
! | TOTAL VU TOTAL VUE | Total VUNE
| Catastro 1 | , VUNE
[2002 41114 12866 | 28248 | 1264083 [ 447%
2006 | 43496 [ 13185 [ 30314 | 1167365 | 385% |
[Avance ML | 2382 320 2062 1796,7 R
" Avance% | 58 |25 73 F7 i

VU= Vias urbanas
VUE= Vias Urhanas Estructurantes
VUNE= Vias Urbanas No Estructurantes

* El Valor -7,7 representa la disminuciin en el déficit de pavimentos respecto de 2002
Fuente: elaboracién propia en base a Inf. Recopilada de la SERMI de Vivienda y
Urbanismo

Lo anterior evidencia que hubo una disminucién del déficit de pavimentacién de
vias no estructurantes, también llamadas vias locales, de un 7.7%. Esto representa
una pavimentacion de mas de 96 Km. lineales en los altimos 5 afios.

Desde el punto de vista de Ia inversion sectorial en este programa, el Gobierno
de Chile Invirti6, en el mismo periodo, MM$ 25.958,4.

* N. de A.: Ambos catastros, as/ como informacién estadistica utilizada para la confeccién de los cuadros y gréficos de
esta tesis se encuentran recopilados y disponibles en el anexo. Toda la Informacion estadistica respecto de cobertura e
inversién fue facilitada por la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo de Ja Regicn de Vaiparaifso y su
Departamento de Planes y Programas. Su uso en este docuimento es de exclusiva responsabilidad del Autor.
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Del total del Déficit, poco mas de un 80 se concentra en las zonas de mayor
concentracion urbana (Principalmente las Provincias de Valparaiso, Quillota y San

Antonio).

Deficit Vias Locales
[ 11832%-22.1%
T 1221%-42.8%
I 42.8% - 57.2%

57.2% - 80.9%
B 80.9% - 97.1%

=

Haciendo una proyeccion “ceteris paribus”, es decir, de mantenerse constante
el kilometraje de disminucion del déficit en 96 km. cada 5 afios, e igualmente constante
el total de Km. L. de vias locales, el déficit total de VUNE de la regién seria superado
en, aproximadamente, 55 afios.

En este contexto, el MINVU ha desarrollado una estrategia tendiente a hacer
mas eficiente y efectivo el programa mediante la incorporacién de mecanismos de
participacién ciudadana y mejoramiento de la gestion de los recursos.

Asi, en agosto de 2005 emana de la Subsecretaria la Res. Ex. N° 2983% que
viene a modificar la Res. Ex. N° 1820 de 2003 que reglamenta el procedimiento para la
aplicacion practica del Programa. En lo medular, esta resolucién refuerza e incorpora
tareas vinculadas directamente a los mecanismos referidos en el parrafo anterior, a
saber:

1. Instruye que cada SEREMI debe contar con una estrategia de difusion y
capacitacion que persiga garantizar la igualdad de oportunidades de los beneficiarios
para acceder al programa.

" Toda la normativa vigente se adjunta en el anexo digital a esta tésis.
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2. Asimismo instruye y encarga a la SEREMI la entrega de
"Certificados de Pavimentacion" a los comités seleccionados cuya finalidad es acreditar
la seleccién y asegurar a los beneficiados que su  proyecto serd  construido
deacuerdo a las disposiciones reglamentarias vigentes

Otro mecanismo es la incorporaciéon a la etapa de ejecucién de obras de los
proyectos seleccionados la realizacién de dos reuniones de trabajo, una al inicio y
ofra al final de la ejecucion, donde participan la empresa constructora, el representante
municipal, el comité de pavimentacion y el SERVIU, quien convoca. Estas reuniones
tienen por finalidad coordinar y verificar el cumplimiento de todas las etapas

establecidas en el reglamento de aplicacién del programa.

Estas medidas no seran implementadas hasta el afio 2006 en el marco del proceso de
postulacién al 16° llamado. Esto debido, principalmente a dos razones. En primer lugar,
la resolucién que establecia las modificaciones al programa fue dictada recién en
agosto de 2005 y teniendo en cuenta que el cierre del proceso de postulacion al
programa cierra, deacuerdo a su reglamento, a mas tardar el 30 de obture, no existio el
tiempo necesario para generar la estrategia de aplicacion. En segundo término, pese a
la envergadura y complejidad de administracion del programa, este era llevado
adelante sélo por un profesional, lo que limitaba seriamente incorporar con eficiencia

etapas nuevas al proceso de postulacion.

A fines de 2005 se incorpora al Departamento de Planes y Programas un
nuevo funcionario con la funcién expresa de colaborar en la generacion y coordinar la
aplicacion de una estrategia de participacion ciudadana al proceso de seleccion del 16°

llamado de pavimentos participativos de la Regién de Valparaiso.*®

% N. del A.: este estudio de caso es también un refato con la experiencia del autor a quien le correspondis el trabajo de
colaborar en la implantacién de dicha metodologia.
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C. Aplicacién de Una estrategia de Participacion
Ciudadana.

1. Criterios Orientadores

Cuatro han sido los criterios orientadores al momento del disefio de la estrategia de

Difusién y Capacitacion para el Programa de Pavimentacién Participativa.
a) Difusion de las Modificaciones al reglamento

Las modificaciones al PPP vienen a significar las mas profundas desde el
nacimiento de este programa en 1994. Por esto se ha considerado importante instalar

estas reformas de manera directa y clara con los actores involucrados en el proceso.
b) Materializacion de las Politicas de Participacion Ciudadana.

Fruto de la creciente integracion de este tipo de politicas, acorde con los
objetivos de la modernizacion del Estado, el instructivo presidencial de Participacion
Ciudadana de 2000 y la necesidad de avanzar mas rapido en la disminucion del déficit
a nivel nacional, paulatinamente se produjo un proceso de mejoramiento y reformas
del programa, que se consolidaron en un documento denominado "Plan de Accién
2005 -2006", remitido por el nivel central mediante ordinario 234 de febrero de 2005,
previo a la dictacion de la Res. Ex. 2983 y que sintetiza el procedimiento de
implementacion de los mecanismos de mejoramiento del programa, incluyendo
recomendaciones para que las Secretarias Regionales Ministeriales implementaran,
por un lado, metodologias de participacién y, ademas, mejorara la administracion

financiera de este.

Este objetivo aplicado al sector vivienda es expresado por urbanistas al seialar
que “procesos participativos estructurados tendran efectos permanentes en la
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formacién de acuerdos urbanos, en el disefio <...y aplicacion...>* de proyectos y
planes de calidad™

d) La necesaria Coordinacion con SERVIU

Tanto para el disefio como la ejecucion de esta estrategia se contd con el apoyo
del SERVIU. Para el disefio se trabajé con los departamentos técnico, de
Programacién y de Difusion. Para la etapa de ejecucién se utilizé el mecanismo de
coordinacién mediante la mesa de trabajo GTI MINVU-SERVIU, producto de este
trabajo se definié que la logistica necesaria para la aplicacién del plan estaria a cargo
de las Delegaciones Provinciales del SERVIU.

2. Descripcion Metodologia de participacion

La metodologia se elabor6 en tres etapas, a saber:
1. Identificacion de las Etapas del Proceso.

En esta primera etapa, el trabajo se centra en identificar cuéles son las etapas que
componen el proceso del Programa y describir los organismos responsables de cada
una. Asimismo se busca definir en cuales de éstas deben introducirse estrategias

participativas.

Asi, y luego de analizar la normativa aplicable, se identificaron 6 etapas: Difusion,
Capacitaciéon y Organizacion de la Demanda, Postulacién, Seleccion, Ejecuciéon y
Evaluacién y Redisefio.

* | as cursivas son nuestras. N. del A.
* Bresciani, Luis Eduardo. Del confiicto a la oportunidad: Participacién ciudadana en el desarrollo urbano. Serie “En
Foco” n° 83, Fundacién EXPANSIVA, santiago, 2006. disponible en www expansiva.cl
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DIFUSION ; CAPACITACION y
ORGANIZACION DE

LA DEMANDA
EVALUACION y
REDISENO POSTULACION
aed@ﬁn ‘ I SELECCION
a. Difusién

Esta etapa Tiene por objeto dar a conocer, posibilitar y facilitar que los potenciales
usuarios puedan postular adecuadamente, es vital que estén bien informados
respecto del Programa. En especial aquellas comunas o localidades no integrados
aun al Programa puedan hacerlo.

Para esto se distribuye informacion a través de los medios disponibles como
el MINVU movil, las OIRS (oficinas de Informacion Reclamos y Sugerencias) tanto
sectoriales como de los municipios, Distribucion de Afiches y declaraciones y
entrevistas a la prensa.

La informacién en esta etapa es general y solo busca posesionar la
existencia del programa, su calendario de postulacién y las instituciones donde se
puede profundizar la calidad de la informacion, Principalmente municipios y

delegaciones provinciales del Servicio de Vivienda y Urbanizacién (SERVIU)
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Esta Etapa, por sus caracteristicas iniciales y generales no aplica
Participacion. Es un mecanismo participativo en si mismo.

b. Capacitaciéon y Organizacioén de la Demanda,

Este momento del proceso tiene por objetivo garantizar la igualdad de
oportunidades para el proceso de postulacién al programa mediante la entrega de

contenidos minimos de informacién y adecuados en su pertinencia a los actores.

Esta etapa aplica participacion en su disefio y aplicacién. En su disefio pues se
toma contacto con las directivas de juntas de vecinos, a través de los municipios, con
el objeto de identificar demanda potencial y convertirla en demanda real (nuevos
comités) Ademas, se utiliza la informacién de llamados anteriores, entregada por los

beneficiarios, para identificar demanda no satisfecha (comités no seleccionados).

c. Postulacion

Esta es a etapa en la cual los comités hacen llegar a los municipios la
informacion necesaria para la confeccion de las carpetas de Postulacion. En este
momento se desarrolla la labor de asesoria técnica a los actores mencionados para la
correcta recoleccion de antecedentes.

En esta misma etapa, los municipios hacen llegar dichas carpetas a la SEREMI.

d. Seleccion,

En este paso, la Secretaria Regional Ministerial analiza los antecedentes de
postulacién, examina el cumplimiento de los requisitos de postulacion, separa las
postulaciones vélidas de las no vélidas, asigna puntaje a las vélidamente postuladas y
publica los proyectos seleccionados y envia a SERVIU la némina de éstos para dar
comienzo a la ejecucién.
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e. Ejecucion

Esta etapa se divide en cuatro sub-etapas. Elaboracion y firma de los convenios
financieros con los municipios, llamado a licitacién publica, adjudicacién de la licitacién

y firma de contrato y, por tltimo, ejecucién de las obras civiles.

Es en esta Ultima sub-etapa donde la participacién se hace necesaria. Los
comités deben ejercer un control social sobre el desarrollo de las obras, en el sentido
de velar por que se desarrollen deacuerdo al proyecto presentado por ellos y aprobado
por SERVIU.

f. Evaluacion y Redisefio.

Esta etapa, continua en el programa, es donde se evalia el resultado global de la
gestion de este. Asimismo se hace una evaluacién particular del proceso de

postulacion y seleccién.

Las etapas de difusion, capacitacion y organizacion de la demanda, postulacién y
seleccion son desarrolladas por la Secretaria Regional Ministerial. Una vez hecha la
seleccién de proyectos y elaborada la lista definitiva de los seleccionados, el proceso
pasa a su etapa de ejecucion, la cual es gestionada por el SERVIU.

Asi, se define que la aplicacién de mecanismos de participacion ciudadana de
competencia directa de la SEREMI es la vinculada al proceso de Seleccion desde su
etapa de difusion. Esto corresponde a la primera fase del programa y la que debe ser
aplicada durante 2006.

Por motivos de programacion operativa y lo tardio de la fecha de entrada en
vigencia de la resolucion 2983 de 2005, se debe aplicar un etapamiento de la
aplicacién de la estrategia, aplicando durante 2006, las acciones vinculadas a los
procesos de competencia de la SEREMI.
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2. ldentificacion de Actores Relevantes.

Como ya explicamos este programa es concursable, cofinanciado y las obras s
ejecutan por terceros.
De esta realidad se desprenden 4 actores identificados:

COMITES
Y VECINOS

PROGRAMA

PRIVADOS

Comités, en tanto clientes/usuarios/beneficiarios, el MINVU, y su servicio
dependiente (SERVIU), como entidad financiera y Administradora, las municipalidades
como entidades organizadoras y los privados como ejecutores de la obra.

3. Seleccion de Informacion Relevante y Publico Objetivo.

Como ya dijimos, los contenidos se enfregan de manera diferenciada y pertinente a

cada uno de los publicos objetivos del programa.

Para los municipios la informacién esta enfocada a las modificaciones que ha

experimentado el PPP, con hincapié en los mecanismos que permiten una mejor
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gestién de los recursos y en las variaciones e impactos de estas modificaciones en la
manera de calcular el puntaje de los proyectos seleccionados.

Para los dirigentes vecinales y de los comités la informacién se dirige a
explicar los principales aspectos del proceso de postulaciéon y de la importancia para
este mismo de la oportuna entrega de los aportes de los comités a sus respectivos
municipios. Asimismo se les provee informacion respecto del rol de participacion activa

que tendran durante las distintas etapas del proceso.

Se consider6 imprescindible Incorporar a los Privados, Ingenieros proyectistas
inscritos en el registro de consultores del MINVU y a las empresas constructoras, en
este disefio. Principalmente en el sentido de lograr sensibilidad respecto de la
necesidad de adecuar disefios y especificaciones técnicas a las necesidades de cada
proyecto, evitando la sobredimensiéon de estos, en atencién de lo importante que es
para los comités el que el valor del mt? de pavimento sea lo méas cercano posible a la
base de célculo utilizada para el factor costo de pavimento de la férmula de célculo del
puntaje.

4. Definicién de Actividades y Elaboraciéon de Cronograma
De acuerdo a lo antes visto se define realizar las siguientes actividades.

a. Reuniones de Capacitaciéon (1 por provincia) con funcionarios
municipales encargados del programa de las 36 comunas
continentales.

b. Reuniones de Difusién y Capacitacién con dirigentes de juntas de
vecinos y de comités de pavimentacion de las 36 comunas
continentales. En este céso, 1 por provincia mas aquellas solicitadas
por los comités y dirigentes en terreno.

c. Reunién con los consultores y proyectistas

Asi mismo, y producto, en primer lugar, de la alta concentracion de déficit en la
las comunas con mayor concentracion urbana, compuesta por 5 comunas, que

concentran el 40% del déficit de pavimento en vias locales (Valparaiso, Vifia del Mar,

-38-



Quilpue, Villa Alemana y San Antonio) v,

en segundo, el objetivo del programa de

reducir el déficit de pavimentacioén de VUNE, se decidié realizar un trabajo comuna por

comuna en esta muestra.

% Déficit % Déficit |

Sy Total VUNE Sin respecto respecto
hemitorio VUNE Pavimento dela dela
region Comuna

| QUILPUE 28052
VALPARAISO = 369,79
VILLAALEMANA 223,08
 VINADELMAR 511,31
' SANANTONIO 18724
Total Muestra 157194

- 460,63

|
8187
127,68
6731
— T

T103% | 42,8%
CT0% | 221%

- 10,9% 572%
" 5,8% T 132% |

- 5,5%

L 340%
39,5% o |

' Region 303106 = 1.167,37 | 100,0%

"~ VUNE= Vias Urbanas No Estructurantes

Fuente: SEREMI de Vivienda y Urbanismo regién de Valparaiso

En atencién a los plazos del llamado 16° se definié un cronograma desarrollado

entre los meses de Mayo y Junio de 2006, el cual se reproduce.

MAYO

~ Teritorio

~ Fecha

Activirdéaw” -

Jueves 18 Provincia de Quillota

- Capacitacién Funcionarios

| Capacitacién Funcionarios
' Taller Informativa Dirigentes
' Capacitacion Funcionarios
| Taller Informativa Dirigentes

©Actvidad

' Taller Informativa Dirigentes

Jueves 25 = Comuna de Quintero

i JUNIO

' Fecha | Temitoio
' Miéreoles 7 Provincia de Petorca

| Jueves 8 - Comuna de Valparaiso

.. ComunasdePuchuncaviy
Lunes 19 | ConCon

Martes 20 Provincia de Los Andes

| g/l;ercoles Comuna de Vina Del Mar

- | Capacitacién Funcionarios -
 Taller Informativa Dirigentes
~ Capacitacion Funcionarios

| Capacitacién Funcionarios

 Taller Informativa Dirigentes

' Capacitacién Funcionarios |
| Taller Informativa Dirigentes

' Taller Informativa Dirigentes



i Cépacitacién Funcionarios
| Taller Informativa Dirigentes

Jueves 22 Provincia de San Antonio

| Capacitacion Funcionarios

Lunes 26 | Comuna de Quilpué = i
j | Taller Informativa Dirigentes

; Capacitacion Funcionarios

Martes 27 | Comuna de Villa Alemana e
I [ Taller Informativa Dirigentes

j Capacitacion Funcionarios
| Taller Informativa Dirigentes

Jueves 28 Provincia de San Felipe

5. Coordinacién y Aplicacion.

Para la aplicacién de esta estrategia se realizé un trabajo de coordinaciéon y
distribucién de roles y responsabilidades entre los actores institucionales (MINVU,
SERVIU, Municipalidades)

A la SEREMI le correspondieron los roles de coordinacién de las actividades,
preparaciéon de los contenidos de las actividades de capacitacion - difusion y la

realizacion de los talleres.

Al SERVIU, a través de su Unidad de Difusién y sus delegaciones provinciales
le correspondié la logistica (Conseguir espacio fisico, coordinaciéon con
delegaciones, reproduccién de material impreso) y la Convocatoria a Municipios y
Dirigentes.

Las Municipalidades, por su parte, prestaron asesoria en las labores de

convocatoria coordinadas con SERVIU.
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D. Resultados

1. Objetivos, Fortalezas y debilidades del Estudio

Como se ha planteado, el objeto de este estudio era analizar el impacto en los
indicadores de gestién del Programa de Pavimentos Participativos, de la aplicacién de

una estrategia de participacion.
Las principales fortalezas de este estudio radica en dos elementos.

a. Lo que parecia una circunstancia negativa, la imposibilidad de aplicar
las modificaciones al reglamento de introducidas por la RES. Ex.
2983 de 2005 por lo avanzado del proceso del llamado 15° se
convierte en un una circunstancia favorable al permitir la aplicacion
desde cero de la metodologia y disponer de llamados anteriores no
afectados por esta reformas. Esto facilita tener una serie de llamados
con continuidad histérica que sirve de punto de comparacion para el
analisis de la influencia de estas modificaciones en los resultados del
programa.

b. Otro elemento favorable para esta investigacion, radica en que, pese
al aumento del presupuesto para el sector publico de 2007, el
programa en la regién no sufri6 un aumento significativo respecto a
la tendencia histérica del programa en la Regién, por lo que posibles
mejoras en los indicadores de gestiéon del programa, respecto de los
datos histéricos, no puede ser atribuida a un ailza en el presupuesto
asignado al 16° Llamado.

(Ver gréfico y tabla en la pagina siguiente)
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Otro elemento a considerar son las fuentes de informacion. En este sentido

esta investigacién se realizé con informacién de primera fuente, pues se tuvo acceso a

las fichas de postulacion de cada comité y comuna del Llamado, asi como a
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informacién estadistica y financiera oficial del Ministerio de Vivienda®. Toda esta
informacién puede ser encontrada en el anexo digital a este trabajo.

De igual manera, se contd con informacion cualitativa directa, recopilada en las
distintas reuniones de trabajo con el coordinador regional del Programa, la Jefatura del
Departamento de Planes y Programas y documentos facilitados por el Coordinador
Nacional®. Asimismo la revisién bibliografica permiti6 encontrar documentos
explicativos del programa y sus caracteristicas escrito por el Jefe de la Division de

Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda y Urbanismo®

Desde el punto de vista de las dificultades y debilidades de esta investigacién
podemos mencionar que, debido a su envergadura y extension breve, se hizo poco
viable hacer un anélisis comparativo con otros programas sociales. Ese hecho hace
que las conclusiones o inferencias de este estudio, si bien permiten extraer
experiencias de aplicacién, no sean conclusivas y por lo tanto, no permiten concluir, en

el marco de esta investigacion, el impacto en otros formatos de programas sociales.

Otra debilidad, es que este estudio no realizdé una evaluaciéon de impacto en los
usuarios, lo cual resta precisiéon cuantitativa y cualitativa respecto de los efectos en los
grupos intervenidos.

Pese a estas debilidades, pensamos que el valor de este estudio radica en la
capacidad de generar presunciones fundadas a partir de los resultados obtenidos lo
que justificaria una investigacién de mayor envergadura, recursos involucrados y
extensién temporal, asi como una reafirmacién de la decision, politica y de gestion, de
seguir adelante en la aplicacibn de este tipo de estrategias.

" Toda esta informacién puede ser encontrada en el anexo en formato digital entregado con este frabajo,

** Retamal, Renédn y otros. El Programa de Pavimentos Participativos. En Obsarvatorio Urbano, pp. 157 a 182.
Santiago, 2001. Se adjunia articulo en formato PDF el respaldo Digital de esta tesis.

* Op. Cit. Bresciani, L.E.;2006.
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2. Preguntas de Investigacion

De acuerdo con los objetivos de este estudio, y luego de la generacion del
marco de analisis y recoleccion de antecedentes nuestro estudio debe abocarse a
definir las preguntas a las que busca dar respuesta.

En este caso, éstas estan orientadas a identificar la influencia en los resultados
de gestion que hemos identificado como relevantes para este programa, vinculados a
la Eficacia, Eficiencia, Satisfaccion de la Demanda y cobertura de este.

a. Cuantificar la incidencia en la disminucién del déficit, para lo que nos
preguntaremos si: jaumentdé o disminuyé el n° de metros lineales
seleccionados? Y en segundo término, si esa variacion es lo
suficientemente significativa. Esto busca evaluar, parciaimente, la
eficacia del proceso de seleccion del programa.*

b. Verificar la variaciéon en los proyectos seleccionados respecto de los
no seleccionados, con lo que buscamos observar si se esta
satisfaciendo mayor demanda y por lo tanto mejorando satisfaccion y
expectativas de la ciudadania. (Satisfaccion de la Demanda Real)

c. Determinar el impacto en la cobertura del programa, es decir,
saumento o disminuy6 el nimero de viviendas beneficiadas?*

d. Cuantificar la evolucién en el costo o valor por mt2 de calzada
seleccionada y el aporte MINVU, como una forma de clarificar la
evolucién en la eficiencia del programa

“ N. del A.Una evaluacidn completa de eficacia significaria evaluar también la pertinencia y calidad de las obras
sg‘e-cutadas, Jo cual no ests incluido en el marco de este trabajo.

®N. del A.: Se utilizaré esta variable debido a la incapacidad de corroborar si el n° de beneficiarios del programa
expresado en las fichas de postulacion es preciso.

-44 -



3. Construccion de Indicadores de  Resultado
Comparables

Para cada una de las interrogantes guias de nuestro analisis generamos un
indicador de resultado, cuatro en total, que nos permita medir la evolucién histérica de
estos.

Con esta finalidad, utilizaremos como referencia las técnicas de
mesoevaluacién planteadas por el ILPES*, particularmente el capitulo dedicado a la

evaluacion de resultados.

Entenderemos por Mesoevaluacion aquel tipo de evaluacion que “se mueve en
el espacio institucional, en dos sentidos de confluencia: de arriba — abajo y de abajo -
arriba. Alli se concilia, se hace la concertacién, se acogen los objetivos y directrices
superiores pero se mantiene y se consolida la realizacién de los objetivos propios del
mesoespacio (comunidad, ferritorio, region, clientes) y la identidad de los entes que
son protagonistas en ese mesoespacio”. Es en este espacio donde debe armonizarse
la gestion de los Planes y Programas con los objetivos institucionales territoriales.

A su vez, y segln la misma fuente, entenderemos por “evaluacion de
resultados” al examen de los impactos generados por los procesos, es decir, evalia
eficacia. Esta, entendida como medida del logro de los efectos deseados.. Desde esta
perspectiva, es absolutamente necesario que la evaluacién de resultados no se haga
en abstracto, sino que sobre la base sdélida de su vinculacién con los objetivos
institucionales (politica) y operacionales (programa)

En la Pagina subsiguiente se muestra un ejemplo la matriz que utilizada para

sintetizar los indicadores de resultado utilizados en este estudio.

* Sanin Angel, Héctor. Control de gestién y evaluacién de resuitados en la gerencia pudblica. Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social = ILPES, CEPAL. Serie Manualss N° 3, Sanfiago, 1999. 100 pags.
“" Op. Cit. Senin Angel, H, 1999:10.
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Para la confeccion de estos se cumplid con algunos criterios basicos para la
definicién de este tipo de instrumentos, a saber®®;

« Deben ser Medibles, para poder verificar en la realidad su grado de
cumplimiento. La medicion puede ser cuantitativa o cualitativa. Siempre se enconfrara
alguna forma de expresar en un dato una medida cualitativa. Ejemplo: Porcentaje de
usuarios que calificé el servicio como satisfactorio.

 Disponibles: deben encontrarse en algun sistema de informacién, o alguien
debe asumir la responsabilidad de proveerlo con las caracteristicas exigidas para
utilizartos como instrumentos de evaluacion: agregacion (o desagregacion), frecuencia,
cobertura.

» Determinantes, es decir, seleccionados o configurados de manera que sean
los que mejor expresen la naturaleza del resultado objeto de medida. Al igual que los
objefivos, los indicadores que los expresan deben ser pocos, para facilitar su
integracién o ponderacién. Cuando varios indicadores son candidatos a expresar la
medicion de un objetivo, se puede proceder asi:

» Si son complementarios, se escogeran los de mayor incidencia (unos pocos) y
se sumarén (si son aditivos) o se ponderaran con algun criterio de participacion.

« Si son altermativos o excluyentes (cada uno expresa el objetivo por su lado),
se escogera aquél que se considere mas significativo o determinante. Cuando no hay
mucha diferencia por significancia, el crterio de facilidad de obtencién del indicador
puede definir la seleccion.

El objetivo formulado sin indicador queda en el aire, pues se limita a la
conjugacién abierta de un verbo que no informa a la gerencia suficientemente sobre el
grado del afributo que se desea alcanzar. No hay concrecion en el postulado de
desarrollo. Asi, en el ejemplo de la Empresa de Aseo Urbano, cuando se postulan

i“®

objetivos basados en verbos como “mejorar”, “optimizar’,
‘racionalizar’, estas conjugaciones deben concretarse en indicadores
especificos cuyo valor permita saber a la gerencia si se esta o no en situacion de éxito

o de logro. Solo de esta forma la gerencia:

i Op. Cit. Senin Angel, H, 1889:35, el menor tamario de fuente tiene la finalidad de demarcar los pémafos transcrifos,
esto se hizo con la finalidad de que este capitulo sea auto explicativo.
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= Podra orientar adecuadamente las acciones y asignar los recursos hacia las
dreas que garanticen el cumplimiento satisfactorio de los objetivos formulados
(planificacién).

« Podré establecer mecanismos de medicion para verificar el grado del logro de
los resultados (evaluacion). O sea que, una vez establecido el cuadro de objefivos
estratégicos y de area, éstos deben expresarse en indicadores mensurables, como
resultados esperados que puedan ser objeto de verificacién posterior. Recuérdese que
la secuencia para el disefio de un buen tablero de control es conceptualizar y definir
primero el objetivo y solo después buscar él o los indicadores que mejor lo expresen. Y
no al revés, como ocurre — erroneamente — con alguna frecuencia.

Nétese, ademas, que los indicadores —y las metas para medir los objetivos son
expresivos de resultados (fines esperados) y no de productos, actividades o insumos:
Asi, en el resultado de “comunidad ambientalmente educada en RSU”, nos referimos al
nimero de barrios con “sello ambiental en RSU” y no a cantidades de cursos, de
seminarios, de mensajes de radio transmitidos o de personas capacitadas: El “sello
ambiental” se otorga ante la evidencia de que, como resultado de las acciones del
programa, las personas han cambiado de actitudes y han demostrado en la practica
(limpieza de su barrio) el logro de la finalidad.
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Una vez recopilados los datos necesarios y construidos los indicadores se hace

necesario describir la tendencia histérica de éstos y su comparacion.

Para el primer propésito, describir tendencia, se agrupara en una serie historica
los resultados a partir de los indicadores registrados en las matrices de evaluacion
elaboradas para cada llamado. Esta serie sera presentada en su formato de tabla,
empleando un formato similar al de la matriz de evaluacién ya vista, y también en
representaciones gréaficas de cada indicador por separado. Esto permitira realizar un
analisis horizontal de los resultados.

Para el segundo Propésito, comparar los resultados en global de las tendencias
analizadas, hemos considerado pertinente la elaboracion de indices de comparacion
de resultados. Estos indices, elaborados para cada indicador nos permitiran comparar
la evolucién del resultado a partir de un afio base, que para este trabajo sera el afio
2001 en que se realizé el llamado n° 11.

De esta manera, podremos comparar los resultados del Llamado N° 16 de 2006
con un periodo de 5 afios (o 5 Llamados anteriores), tiempo que nos parece pertinente
por su extension y por coincidir el periodo de gestion comprendido entre marzo de
2000 y marzo de 2006. Esto para analizar un periodo con criterios de administracion

homogéneos.

Para este indice se utilizé una formula del tipo base cero, o indice de serie
temporal, similar al utilizado por el Instituto Nacional de Estadisticas para el célculo de
IPC*. Esta férmula, adaptada a nuestro estudio, sera:

| = (Afio “N” / Afio 0) -1
Donde:
I= Indice
Afio N = afio o llamado que se compara (2001, 2002, 2003, 2004, 2005 o 2006

Afio 0 = afio o Llamado base a partir del cual se inicia la serie

% Formula disponible en www.ine.cl
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4. Analisis de datos

Un anélisis Preliminar de los resultados del proceso de seleccién del llamado 16° nos

permite ver un aumento Significativo en los indicadores vinculados a la eficacia, como

Km. Lineales seleccionados y el porcentaje de proyectos seleccionados respecto de los

postulados. Asi, comparado con el llamado 15° los Km. Seleccionados tuvieron un

aumento de 3.3 unidades, mientras que el porcentaje de proyectos seleccionados

experimentd un aumento de 8.5 puntos porcentuales.

Objetivo del

RESUMEN MATRIZ DE EVALUACION LIAMADOS "11°a 16*" Periodo 2001 - 2005

Objetivo de la
Politica Progama Icicadones
Cantidad de
Kilometros
linealos
Seleccionados
mejorar la
calidad de centaje de
vida de los i3
ciudadanos seleccionadas
mediante respacto del
| politicas | total postulade
habitacionales reducir el
y urbanas que déficit de
aseguren una pavimentacidn = .
mejor calidad de calies y
de vida para | pasajes
la gente y sus N°de
barrios, viviendas
fomenten la beneficiadas
integracion y
reduzcan la
| desigualdad. .
Caosto del M2
| seleccionado
|
Liamado
S 3
Evolucién N -
Presupuestaria %

variacidn

Este
indicador
micleal
aporte ala
disminucidn
del deficit

Este

indicador
mide of
pocentaje
de

Satisfaccion
dela
Demanda
Postulada
Este
indicador
mide la
cantidad de
viviendas
baneficiadas

. Este

indicador
mide el

| pocantaje
de

Satisfaccién
dela
Damanda
Postulada

"

T 4826175

14°
Formula
Suma Total de

Km. Lineales
Seleccionados

4038

Porcentaje de

Proyectos
seleccionados

respecta del

38.4%

| total postulado

seleccionades

Sumatoria del
total de

iy
beneficiadas
por los
proyactos

8438

Promeadio del
Valor por M2

de pavimento
Ssleccionado

253

12° 13°

5408178 | 4307540
121% 20.4%
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122 13 14°
resultado del Indicador
319 384 | 438
337% | 350% | 490%
6883 | 6199 | 7.850
| 274 | 281 232
14° 15°
5508591 = 5408905
27.8% 7.3%

15° 18°
434 487
533% | 618%
|
6954 | 6451
27.1 269
16°

6316893

69%

Porcentaje



Distinto es el caso de los indicadores de cobertura y costo los cuales puede decirse

que se mantuvieron constantes, al experimentar variaciones negativas no significativas,

tal y como se puede apreciar el la tabla precedente.

Este andlisis Preliminar pude refrendarse en la observacién de los indicadores por

separado.
Kilometros Lineales Seleccionados
11° al 16° Liamado
a7 1%
435 43,4 ] 145
40,8 ] pr=s=
=
31,9 T3
1
L 25
L 20
15
10
45
~ — . 0
110 128 13 14° 15° 16°

Para el caso de los
Km. Seleccionados por el
programa, el quinquenio 2001
2005 tuvo un promedio de
39.6 km. Cabe destacar la
notable disminucién durante
los llamados 12 y 13 (2002 —
2003)
programa pavimenté menos
de 40 Km.

motivo por el cual se produce

etapa en que el

Es incierto el

esta baja, ya que desde el punto de vista presupuestario hubo un comportamiento

distinto para estos dos afios, un alza de 12.1% para 202 y una disminucién de un 20%

en el 13°. Sin embargo en el llamado 13 se seleccionaron mas Km.

Esto, podria tener una
explicacién en el porcentaje de
proyectos seleccionados. Si
miramos esta variable no
podremos dar cuenta que pese
a la asignacion presupuestaria
para 2003, hubo una mejor
relacién entre demanda
postulada y seleccionada. Otro
elemento fue la disminucién del
valor del m? del orden de los

$2700 en el llamado 13.

Porcentaje de Proyectos Seleccionados Respecto del Total

Postulado
Lanades 11° a 16°

61,8%

33,7%

11
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Cantidad de Viviendas Beneficiadas
Por Llamado
(N° de Viviendas)

Por otro lado, se da la paradoja, de que

en el llamado 12°, pese a pavimentar menos e
= % , €883 6254
Km. Se beneficiaron mas viviendas. Lo cuél — — 6451

6.106

podria deberse a un aumento de seleccion en
comunas con mayor densidad Urbana.*

Pese a la utilidad de la informacién de

los indicadores analizados individuaimente, el ;
110 12l 13! 140 Alsn 161
andlisis de los indices de comparacion de

resultado nos entregan algunas luces mas claras respecto a la evolucion del programa.

Asi nos damos cuenta que, en global, los Lanados 12 y 13 fueron afios con
tendencia a la baja en el impacto del programa, reduciéndose, comparativamente, el
desempefio en cuanto a disminucion del deficit, demanda atendida y n° de viviendas
beneficiadas.

Tabla =
1INDICES DE COMPARACION DE RESULTADO*
) ~ Afio/N° Liamado

indice 2001 2002 2003 | 2004 | 2005 | 2006

11 | a2 13° 14° 180 18°

indice Km. Lineales Seleccionados 100 | 022 o008 | oo7 006 | 014
indice Safisfaccién Demanda Postulada 100 |  -012 008 0,28 039 | 061
| indice de Cobertura - 100 0,19 027 007 | 018 0,24

indice de costo 100 0,08 i -0,01 | 008 | 007 | 007

- *Se compara el resultado utilizando el Llamado 11° como base.

Distinto es el fenémeno para el periodo 2004 y 2005. En este periodo, un incremento
significativo en el presupuesto que permitié recuperar lo perdido en el 13° llamado e
incrementar en poco mas 100 millones lo asignado en 2002, impactd de manera

positiva en los indicadores de resultado elevandose tanto el numero de Km.

% £n el anexo se podrd encontrar indicadores desagregados a nivel de comuna para una muestra representativa de las
comunas con mayor poblacién, pobreza y déficit. (Valparalso, Vifia del Mar, Quilpue, Villa Alemana y San Antanio)
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seleccionados como la proporciéon de demanda atendida. Sin embargo no logra revertir
la tendencia de disminucién de la cantidad de viviendas beneficiadas.

De este andlisis, se desprende entonces que el factor Disminucion del déficit
responde de manera erratica al aumento o disminuciéon del presupuesto en nuestra
region.

De igual forma, el comportamiento de este indicador y su indice, Km.
seleccionados, responde erraticamente al aumento o disminucion del costo por metro
cuadrado de pavimento. Dandose incluso la paradoja de que en el llamado 15°
habiendo un fuerte aumento en el costo del pavimento, el numero de km,
seleccionados apenas disminuye en 0.2 Km. Situacién que tampoco explica el
comportamiento presupuestario pues, si bien, experimenté un alza, esta no fue
significativa (7.3%+)

Analisis Comparativo de indices
Km L. Seleccionados / Costo

0,14

0,08
/\ ; . 0,07

-0,22

——indice Km. Lineales Seleccionados —— [ndice de costo

El indice que si muestra un crecimiento sostenido, y que creemos podria
explicar estas paradojas, es el porcentaje de proyectos seleccionados. De hecho, cada
alza significativa de los km. seleccionados por el programa ha ido acompariada de un
alza del porcentaje de demanda satisfecha.
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Anilisis Comparativo de indices
Km. Lineales Seleccionados / Satisfaccién Demanda Postulada

——Indice Km. Lineales Seleccionados —— Indice Satisfaccién Demanda Postulada

Esto, que parece légico, tiene un trasfondo. Tiene que ver con la calidad de la
postulacién hecha. Mientras mejor se cumplan los requisitos de postulacién vy
supuestos para el calculo del puntaje, mas adecuados seran los proyectos y sus
posibilidades de cumplir con el perfil tipo del programa. Es decir, Disefios adecuados,
vecinos organizados y mas calles pavimentadas.
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V. Conclusiones

No es posibie fortalecer la sociedad civil y su participacién legitima y reconocida en asuntos
plblicos, sin cuestionar el rol del Estado y su espacio de accion. Es preciso en este sentido, repensar el rol

del Estado, su estructura y funcionamiento; desarroflar nuevas estrategias de disefio, aplicacién y

fiscalizacion de politicas publicas, acrecentando asi el espacio publico social. ™

Es cierto. Este parrafo extraido del marco conceptual sobre participacion
ciudadana del Ministerio Secretaria General de la Presidencia es ante todo, un llamado
a que el estado se ponga al servicio de su rol profundizador de la democracia. Es, ante
todo, un discurso politico.

Sin embargo, este puede, y debe, ser leido también desde la perspectiva de la
Administracion, pues es en este espacio donde el Estado hace accién y dota de
materialidad a los proyectos colectivos que fundamentan estas palabras.

Proveer bienes y servicios de calidad, eficiente y, por sobre todo, eficazmente
es lo que permite que una Politica Plblica pase del disefio a la accion que modifica la
calidad de vida de los ciudadanos y ciudadanas.

Al momento d explicar el porqué habiamos elegido el estudio de caso como
método para este trabajo, diimos que lo elegiamos pues era un ‘método de
aprendizaje para una situacion compleja”. Al decir esto lo haciamos sobre la base de
que realizar un estudio para explicar a la participacién como un modo de aumentar el
capital social era un objetivo alcanzable, pero demostrar que era, ademas, una
herramienta objetiva de mejoramiento de la gestion seria mas trabajoso, pero
desafiante.

Este trabajo no pretendia, ni tampoco tiene las condiciones, para ser conclusivo
pero si ha cumplido un objetivo central. Ha entregado argumentos suficientes como
para decidir profundizar la investigacion en este tema. Nos ha dado presunciones
fundadas de que la incorporacién de participacion explica cambios en los indicadores.

5 MINSEGPRES, 2001:6
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Logramos ver, por ejemplo, que el aumento de los recursos, como mecanismo
aislado, no explica el aumento en la efectividad en la aplicacién de un programa.

De igual forma, la reduccion de los costos asociados al producto del Programa
de Pavimentos Participativos, desde la perspectiva de reducir el déficit de Kilometros
pavimentados en vias locales, no garantiza una disminucién sostenida de este.

Pero también mostramos que, si medimos la eficacia del programa de acuerdo
al los proyectos que se seleccionan del total, se descubre que la disminucién del
déficit de pavimentacion va aparejado de un fortalecimiento de las capacidades de
postulacién de los comités y de las capacidades de asistencia técnica de los
municipios. Es decir, si el programa quiere mejorar su eficacia en la reduccion del
déficit material, objetivo explicito del programa, debe necesaria y previamente,
disminuir el déficit oculto, inmanente, es decir, el déficit de capacidades sociales y
técnicas que limitan el aprovechamiento de este potente programa por las y los
ciudadanos-usuarios de nuestra Regién.

Repensar el rol del Estado, su estructura y su funcionamiento, pasa, por
ejemplo, en preguntarse si, tal vez, el problema no es si se disefian bien o mal las
estrategias de participacion, si no que, quizas, el problema radica en lograr aplicarlas,
mas alla de la contingencia y los temores, con la conviccion de que se esta mejorando
la gestion publica y por esa via, la cara mas cercana y menos mediatica que tienen los
ciudadanos de la Democracia: la satisfacciéon de sus necesidades, privadas y publicas,
por la via de la accién del Estado.
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LA PARTICIPACION COMO INSTRUMENTO DE
MEJORAMIENTO EN LA GESTION DE LOS PLANES Y
PROGRAMAS DE GOBIERNO

El Caso del Programa de Pavimentos Participativos en la
Regibén de Valparaiso
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