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Resumen

Este articulo analiza la inversion publica que se realiza en Chile, poniendo el foco de atencién en
cudl es el rol que juegan los municipios en dicho ambito. En este sentido, se realiza una revision
de los datos proporcionados por el Sistema Nacional de Inversiones (SNI) y el Banco Integrado
de Proyectos (BIP), administrados por el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de
Hacienda, para el periodo 2009 -201 I, con la finalidad de recabar cudl es el escenario en la
actualidad. La principal conclusién es que los municipios en Chile tienen escaso poder en
materia de inversion publica porque la formulacion de proyectos que realizan es de baja calidad
y tamafo; de esta manera, no obtienen una recomendacion favorable para su financiamiento.
A partir de esta premisa, la pregunta que emerge como desafio es acaso los gobiernos locales
estan dotados de competencias adecuadas para cumplir estas labores y si el Estado Central
tiene los incentivos necesarios para generar nuevas competencias y permitir, de esta manera,
que los municipios se transformen en actores importantes en el ciclo de la inversién publica.

Palabras claves: Inversion publica — Municipios — Capital humano — Gestién de proyectos de
inversion

Abstract

This article analyzes public investment in Chile focusing on the role played by municipalities in this
field. To do soit’s made a review of the data provided by the National Investment System (NIS)
and the Integrated Bank of Projects (BIP), administrated by the Ministry of Social Development
and Ministry of Treasury for the period 2009 -2011 with the purpose of presenting today’s
scenario. The main conclusion is that the Chilean municipalities have little power in public
investment because projects they formulate and perform are of low quality and amount; thus,
they do not get a favorable recommendation for funding. From this premise, the question that
arises as a challenge is whether or not local governments are provided with appropriate skills to
fulfill these tasks and if the Central Government has stimulies to build new competencies that
could allow municipalities tobecome major players in the cycle of public investment.

Keywords: Public Investment — Municipalities — Human Capital - Management of
Investment Projects
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Resumo

Este artigo analisa a inversao publica que realiza em Chile, colocando o foco da atengao no
qual é o rol que jogam os municipios em este ambito. Em este sentido, se realiza uma revisao
dos dados proporcionados pelo Sistema Nacional de Inversoes (SNI) y o Banco Integrado
de Projetos (BIP),administrados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e o Ministério
da Fazenda , para o periodo 2009 -2011, com a finalidade solicitar qual é a situagao na
atualidade.A principal conclusao é que os municipios em Chile tem pouco poder em matéria
de inversao publica porque a formulagao de projetos que realizam é de baixa qualidade e
tamanho; de esta maneira, nao obtém uma recomendagao favoravel para seu financiamento.
A partir de esta premissa, a pergunta que emerge como desafio é acaso os governos locais
estdo dotados de competéncias adequadas para cumprir estas fungdes se o Estado Central
tem os incentivos necessarios para gerar novas competéncias e permitir, de esta maneira, que
os municipios se transformem em atores importantes no ciclo da inversao publica.

Palavras-Chave: Inversao publica — Municipios — Capital humano — Gestao de projetos de
inversao

Introduccién

El presente articulo tiene como objetivo analizar la inversion publica que se realiza en el palis,
poniendo el foco de atencién en cual es el rol que juegan los municipios en dicho ambito. Con
tal proposito, se realiza una revision de los datos proporcionados por el Sistema Nacional
de Inversiones (SNI) y el Banco Integrado de Proyectos (BIP), ambos administrados por el
Ministerio de Desarrollo Social, para el periodo 2009 -201 I, con la finalidad de presentar cual
es el escenario de inversion publica en que se desenvuelven los municipios en la actualidad.

Indudablemente, la Inversién Publica y la participacion de los municipios en ésta, es solo
una excusa para hablar de un nuevo foco de exclusion en la que operan los gobiernos
locales. Porque la cantidad de proyectos ejecutados y el financiamiento involucrado por
las municipalidades invita inmediatamente a revisar temas como recursos humanos,
remuneraciones, especializacion, entre otros. El objetivo de este documento es, entonces,
diagnosticar, desde el punto de vista de la Inversion Publica, los sintomas del centralismo
bajo el cual histéricamente se ha configurado el pais. En este sentido, mas que responder
preguntas, la intencion del articulo es abrir preguntas al debate, especialmente en miras a las
discusiones que actualmente se estan desarrollando en funcion de la Reforma Municipal.

I. Descripcion del Sistema Nacional de Inversiones

El Sistema Nacional de Inversiones (SNI, de ahora en adelante) corresponde a un cuerpo
de normas técnicas, procesos y procedimientos configurados para establecer criterios de
efectividad y eficiencia en la utilizacion de los recursos publicos que se destinan a inversion
publica en Chile. La operacion de este sistema es de responsabilidad del Ministerio de
Desarrollo Social (ex Mideplan) y del Ministerio de Hacienda.

Para su operacion, el SNI se compone de cuatro subsistemas, cada un asociado a una etapa
del proceso de inversion, cuales son:
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- Subsistema de Analisis Técnico Econdmico
- Subsistema de Formulacion Presupuestaria
- Subsistema de Ejecucion Presupuestaria

- Subsistema de Evaluacion Ex Post

Figura N° 1. Fases del proceso de inversion publica en Chile, regulado por el SNI
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Fuente: Elaboracion propia.

El subsistema Analisis Técnico Economico permite que las instituciones publicas dispongan
de una cartera de iniciativas de inversion socialmente rentables y que, por tanto, estén en
condiciones de recibir recursos publicos para su ejecucion. La administracion de este proceso
recae integramente en el Ministerio de Desarrollo Social.

Por su parte, el subsistema Formulacién Presupuestaria corresponde a la asignacion de
recursos financieros a los proyectos de interés sectorial, regional y de las empresas del
Estado. Su funcion es homogeneizar, normar y coordinar la informacion relativa al proceso de
asignacion de fondos, asi como también la aplicacion del presupuesto aprobado para el sector
publico. Este subsistema es responsabilidad del Ministerio de Hacienda.

El subsistema Ejecucion Presupuestaria corresponde a la regulacién y supervision de la
ejecucion del gasto publico y su respectivo financiamiento, materializada a través de la Ley de
Presupuestos del Sector Publico, anual, y las instrucciones complementarias de la Direccion
de Presupuestos del Ministerio de Hacienda (Dipres).

Finalmente, el subsistema de Evaluacion Ex Post corresponde al andlisis de los resultados
logrados una vez que el proyecto entra en operacion, para medir el grado de cumplimiento
de los objetivos propuestos, retroalimentar y actualizar las metodologias, parametros
y supuestos del andlisis técnico econémico (evaluacion ex ante), y asi poder efectuar las
correcciones tendientes a perfeccionar los procesos y los procedimientos de inversion
vigentes. Este subsistema es también responsabilidad del Ministerio de Desarrollo Social,
quien anualmente realiza una evaluacion ex post simplificada de una muestra representativa
de proyectos, programas y estudios basicos financiados por los gobiernos regionales.
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Il. Actores que Intervienen en el SNI

La figura que sigue a continuacion presenta un esquema funcional y territorial de los
distintos actores que participan en el Sistema Nacional de Inversiones (SNI). Como se
puede apreciar, funcionalmente los roles de los actores se han clasificado en Asesoria,
Gobierno y Administracion; y desde el punto de vista territorial, se han clasificado en
nacional, regional y municipal.

Figura N°2. Esquema Actores y Funciones del Sistema Nacional de Inversiones
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lll. Antecedentes de la Inversion Pablica

Considerando el marco descriptivo de la institucionalidad bajo la cual opera la inversion
publica en Chile, es interesante observar la magnitud de la participacion de los distintos
actores descritos. Esto es posible de visualizar teniendo en consideracion el Presupuesto
anual en Inversion Publica y cual es el porcentaje de gasto que cada uno de ellos ejecuta.
En este sentido, se puede distinguir claramente que la inversion publica en su mayor
proporcion es definida por el gobierno central a través de sus distintos ministerios.
Como se puede observar en el Grafico N° |, la participacion, o mas bien formulacion, en
la inversion publica desde las municipalidades es bastante restringida. Desde la década de
los noventa, ésta correspondia a poco mas del 17% del Presupuesto anual que el Estado
dispone, bajando sistematicamente hasta ubicarse en el 6,9% para el 2007.
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Griafico N° |. Participacion porcentual de los actores en la toma de decisiones del
Presupuesto 2007 de Inversion Publica
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Fuente: Libertad y Desarrollo.

En este escenario, la pregunta central dice relacion con el rol que juegan los Municipios
del pais en la contribucion tanto de la generacién como del analisis de las iniciativas de
inversion. La primera hipétesis que surge es que, dado que las municipalidades no cuentan
con capacidad para contribuir a la generacion y evaluacion de iniciativas de inversion
publica, el principio de autonomiaque las caracteriza corresponde a un concepto mas
bien relativo y no absoluto. Pudiendo comprobar esta primera afirmacion, la segunda
hipotesis es que el foco del Estado no esta puesto en generar e instalar competencias
adecuadas para que los distintos municipios sean capaces de participar en los distintos
procesos de inversion publica. De esta forma, el problema de estudio que se pretende
instalar desde el analisis propuesto permite sustentar juicios en relacion a la promocion
de la politica local desde el Estado.

IV.Andlisis de las Cifras de Inversion Pablica

Como se ha senalado al inicio del articulo, el horizonte temporal bajo el cual se analiza
la Inversion Publica en Chile corresponde al intervalo de afos 2009 — 201 I. Bajo dicho
marco, lo primero que habria que sefalar dice relacion con la totalidad de iniciativas de
inversion que obtienen una recomendacion positiva (RS) para su ejecucion; como se
presenta en el Grafico N° 2,si se toma el 2009 como afio 0, los periodos posteriores
muestran una baja en la cantidad de proyectos. Si para el ano 0, vale decir 2009, el BIP
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registra 7.324 iniciativas de inversién (IDI’s), para el afio 201 | se muestra una disminucion
del 8%, con un registro de 6.768 proyectos y programas en total.

Griafico N° 2. Ndmero de Proyectos con recomendacion positiva (RS) por afio, del Banco
Integrado de Proyectos, 2009
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Sin embargo, la cantidad de Iniciativas de Inversién (IDI’s) ingresados por un actor al BIP
no puede ser considerada una medida de evaluacién absoluta de la Inversién Publica.
Como se puede apreciar en el Grafico N° 3, los montos destinados a la ejecucion de
programas y proyectos también sufre una baja de 2009 a 201 |, siendo la mas notable la
que se observa en 2010.

Grifico N° 3. Monto Presupuesto anual de la Nacién, disponible para Inversion Publica,
2009 — 2011 (M$)
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.
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De acuerdo a la informacion entregada por el BIP, las fuentes que financiaron las iniciativas
de inversion para el periodo de andlisis son tres: Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR), Sectorial y Municipal. Al desglosar la cantidad de iniciativas de inversion con
recomendacion favorable para su ejecucion, es posible comprobar que aquellas con
financiamiento del FNDR corresponden a la mayoria de la cartera de proyectos. A su
vez, resulta interesante constatar que las fuentes municipales fluctian entre el 5% y 3%
del total de iniciativas de inversion publica.Ver Grafico N* 4.

Griafico N° 4. Porcentaje de iniciativas de inversion con recomendacién favorable, por
ano y fuente de financiamiento,2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

El Grafico N° 5 muestrade mejor forma el lugar que ocupa el Municipio en la Inversién
Publica. Se puede apreciar que desde el 2009 al afio 201 | la inversion con financiamiento
sectorial disminuye, pasando de un 69% a un 56,9%. Esto tiene como principal correlato
el crecimiento del FNDR, que para la totalidad de proyectos aprobados en el periodo
de andlisis, pasa de un 30,5% de participacion a un 42,5%. No obstante, como se observa,
el financiamiento municipal de la inversion publica no tiene grandes cambios. A su vez,
es posible sefalar que la participacion de estos fondos es absolutamente marginal en
relacion a las otras dos fuentes descritas anteriormente.
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Grifico N° 5. Porcentaje anual de Inversion Publica, seglin fuente de financiamiento,
2009 - 2011
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A nivel municipal, es posible sefalar que existe un bajo numero de comunas que lograron
al menos una iniciativa de inversion con recomendacion favorable en el SNI. Como se
puede apreciar en el Grafico N° 6, el afo 2009 se alcanza el maximo de participacion de
los municipios en la cartera de inversion del BIP: 183, es decir, un 53% de los municipios
del pais. Para los afios siguientes, no obstante, esta presencia municipal en la inversion
publica disminuye notablemente, alcanzando tan sélo un 32% de los municipios del pais.

Griafico N° 6. Nimero de municipalidades que logran al menos una iniciativa de inversion
con recomendacion favorable en el SNI, 2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Si se registra la distribucion regional de los municipios participantes en la cartera de
inversion publicadurante el periodo de evaluacion 2009 — 201 1, se observa que tanto
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la Region Metropolitana como la Region del Biobio son por lejos las que concentran
la mayoria de los programas o proyectos recomendados favorablemente: 80 y 79,
respectivamente. Por otro lado, las regiones con la menor participacion corresponden a
Tarapaca y Magallanes, con 6 y 7 respectivamente.

Grafico N° 7. Numero de programas o proyectos recomendados favorablemente por
region en el SNI, periodo 2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracion propia en base a informacion provista por el BIP.

Desde el punto de vista financiero, se puede senalar que la Regién de Antofagasta es
la que mayor financiamiento ha obtenido por iniciativas de inversion recomendadas
favorablemente, sumando en el periodo 2009 — 2011 casi M$8.000.000. Esto puede
explicarse por los resultados del afo 2011, en donde notoriamente los municipios
de la Region pudieron aprobar proyectos de gran envergadura, como por ejemplo, la
normalizacion del Estadio Regional, por un monto de M$2.000.000. Distinto es el caso

de la Region de Atacama, que es la que menos recursos pudo obtener, alcanzando poco
mas de M$380.000.
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Grifico N° 8. Monto de financiamiento comprometido en iniciativas de inversion
recomendadas favorablemente en el SNI, por region, en M$,2009 — 201 |
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.

Una vision sobre el costo de los proyectos también es interesante de revisar. Un primer
punto que llama la atencién dice relacion con que los proyectos de menor financiamiento,
vale decir,aquellos con un costo de hasta M$100.000, que son los que dominan la cartera
de Iniciativas de Inversion municipal, representando el 93%. A su vez, el promedio de
costo en esta categoria es bastante bajo y corresponde a M$19.425. En este sentido,
se puede evaluar que los proyectos de tipo municipal que forman parte de la Inversion
Publica corresponden a los de menor envergadura y costo. Asi mismo, la totalidad de
proyectos presentados por los municipios tienen un costo promedio de M$42.343, muy
menor el promedio de M$227.349 de los FNDR y los M$570.170 correspondiente a los
sectoriales.

Tabla N° |. Cantidad de proyectos municipales con recomendacién favorable en el SNI,
por rango de monto de financiamiento, porcentaje y promedio 2009 - 201 |

0 - 100.000 762 93,38%

$19.425
100.001 - 200.000 29 3,55% $147.158
200.001 - 300.000 3 0,37% $250.110
300.001 - 400.000 6 0,74% $355.728
400.001 - 500.000 4 0,49% $469.245
500.001 - 600.000 5 0,61% $537.067
600.001 - 700.000 1 0,12% $691.180
700.001 - 800.000 2 0,25% $769.965
800.001 - 900.000 0 0,00% $0
900.001 - 1.000.000 1 0,12% $910.001
1.000.001 y mds 3 0,37% $1.631.347
Total 816 100,00% $42.343

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion provista por el BIP.
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V. Causas

Los ultimos anos de desarrollo del pais han sido exitosos en materia de crecimiento
econémico para Chile. Sin embargo, los frutos de este proceso no han sido acompanados
de logros en materia de descentralizacion, tal como se ha presentado en los datos
anteriores. Especificamente, para el contexto del presente estudio sobre la Inversion
Publica, los municipios siguen siendo un actor excluido.

Tal como senala Contreras (2009), los municipios — en el contexto de la Inversion
Publica — presentan carencias y limitaciones que no les permiten planificar su actuar en el
mediano y largo plazo. En este sentido, se identifican dos grandes problemas que afectan
directamente a la baja incidencia de los gobiernos locales en dicha inversion.

En primer término, existiria una baja pertinencia de iniciativas de inversion respecto
de las necesidades u oportunidades de los espacios locales. En términos formales, las
necesidades que demanda la ciudadania respecto de sus municipios deben ser recogidas
a través del Plan de Desarrollo Comunal (Pladeco). Sin embargo, segiin la Encuesta
Nacional de Opinion Publica del ICHEM - 2010, el 95,%senala que no conoce el Pladeco
de su comuna®. Mas aln, seglin la misma encuesta, el 99% de la poblacién indica que no
ha participado en la elaboracion de dicho Plan comunal.

En segundo lugar, los municipios del pais que presentan Iniciativas de Inversion al SNI para
su evaluacion requieren de gran cantidad de tiempo para obtener una recomendacion
favorable. Como indica Contreras (2009), en promedio un municipio demora |74 dias
en obtener la recomendacion favorable.A su vez, el 50% de los municipios demora entre
157 y 596 dias. En otras palabras, estos datos hablan de una muy baja eficiencia en la
presentacion y evaluacion ex ante de programas y proyectos de inversion.

Ahora bien, la pregunta que debiese ser respondida es ;Por qué los municipios,
especialmente, presentan estos problemas en el contexto de la Inversion Publica? En
este sentido, uno de los principales factores que contribuye a fijar esta situacion dice
relacion con la dotacion de Recursos Humanos de las unidades municipales encargadas
de formular programas y proyectos de inversion.

Seglin datos de la Subsecretaria de Desarrollo Regional (Subdere), de 2008, citados por
Contreras (2009), las bajas remuneraciones contribuyen a este escenario: un 62,4% de
quienes trabajan en las areas de planificacion de los municipios tienen ingresos hasta
$336.447. El porcentaje aumenta al 95% si la cota maxima de ingresos es aumentada a
$818.823. Esta situacion es relevante, dado que genera un efecto en cadena: bajos sueldos
implican una alta rotacion y, a su vez, un bajo nivel de especializacion.

30.- El dato no debe llamar a asombro, dada la lejania de la ciudadania con sus gobiernos locales. Por ejemplo,
si se toma como fuente de informacion la misma Encuesta Nacional de Opinién Publica del ICHEM - 2010, el
89% de la poblacion no conoce el Plan Regulador, el 91% no sabe acerca del Presupuesto Municipal y el 94% no
tiene informacion sobre el Plan Anual de Educacién Municipal (Padem).
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Figura N°3. Esquema de comportamiento dotacion de Recursos Humanos en areas de
planificacion municipal
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Fuente: Elaboracion propia.
Conclusiones

Los datos presentados hacen necesaria la pregunta sobre cual es el lugar y la importancia
que tienen los municipios en la elaboracién y decision de la inversion publica en Chile.
Como se ha podido desprender de la descripcion de los organismos que intervienen
en el proceso de inversion, el ciclo tiene una caracteristica centralista muy marcada.
No obstante, se reconocen esfuerzos de descentralizaciéon de la inversion publica,
especialmente al analizar la evolucion de la participacion del FNDR en el total del
presupuesto que se gasta en programas y proyectos de inversion. Sin embargo y tal como
se ha constatado, este proceso corresponde a una descentralizacion que alcanza solo
hasta el nivel regional.

Como se ha evidenciado a través de la informacion proporcionada por los organismos
publicos respecto del comportamiento de la Inversion Pablica en Chile durante los
ultimos anos, el municipio parece no estar presente en el foco de la discusion sobre la
creacion de programas y proyectos donde se invierten recursos publicos. La cantidad
marginal de iniciativas con recomendacion favorable, y los montos en dinero involucrados,
asi lo demuestran.

A su vez, como se ha descrito anteriormente, la recomendacién favorable de las
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iniciativas de inversion en el SNIcumplen un largo y complejo ciclo, comenzando en su
formulacion y terminando en la evaluacion ex post. De esa manera, uno de los factores
que pudiese estar influyendo en la baja participaciéon municipal dice relacion con la falta
de capital humano adecuado para realizar las tareas vinculadas al ciclo de un proyecto.
Varios estudios confirman este ambito como uno de los mas criticos, como lo sostienen
Arriagada’' y Bernstein e Inostroza®. Esto se debe a varias razones, entre las cuales
coinciden bajas remuneraciones y una alta rotacion en el cuerpo profesional de los
municipios.

Finalmente, el enfoque municipal acerca de la Inversion Publica deberia cambiar. Ademas
de ser modificados aspectos del funcionamiento mismo de los gobiernos locales para
la formulacion de programas y proyectos, es necesario que las Iniciativas de Inversion
aspiren a tener un mayor impacto. Desde este punto de vista, cada uno de los Pladeco
debe estar vinculado con esta tarea, porque es precisamente el instrumento pensado
para detectar cuales son las necesidades de la poblacion en las comunas. Un cambio de
este tipo, por ejemplo, permitiria la realizacion de inversiones con mucho mayor impacto
que pavimentaciones de calles, las cuales alcanzan hoy en dia al 50% de las Iniciativas de
Inversion municipales recomendadas favorablemente.

Las preguntas que emergen ante este escenario son dos. En primer lugar, ;El Estado
considera importante que los municipios del pais participen mas y mejor en la Inversion
Publica? Y, segundo, ;Qué pueden hacer los municipios para mejorar su participacion en
la Inversion Publica?
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