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EN LA RECUPERACION FERROVIARIA
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MANAGEMENT BEFORE NATIONAL
TRANSPORT POLICIES. THE CASE
OF SANTA FE IN THE ARGENTINE
RAILWAY RECOVERY
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RESUMEN

Los recientes planes nacionales de recuperacién ferroviaria estan trayen-
do secuelas urbanisticas a las ciudades argentinas. Sin embargo, no hemos
hallado atin estudios criticos en nuestro medio. Esa coyuntura podria ser
una fortaleza o una debilidad para los gobiernos municipales. Por ello, el
objetivo del articulo es reflexionar sobre el futuro de los terrenos ferro-
viarios desafectados desde una perspectiva tedérica multi y trans-escalar.
En ese contexto, el Ente de Coordinacién del Area Metropolitana de Santa
Fe (2016) debe enfrentar nuevos desafios de gestion. El trabajo recurre a la
técnica del andlisis documental y remite a referencias casuisticas. La pri-
mera parte describe el programa ferroviario nacional, mientras la segunda
evaltia algunas alternativas locales frente a las demandas de movilidad del
drea metropolitana.

PALABRAS CLAVE: Recuperaciéon ferroviaria, planes naciona-
les, gobiernos municipales, desafios de gestion.
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ABSTRACT

The recent national plans of railway recovery are bringing urban effects to the ar-
gentine cities. However, we haven’t found yet critical studies in the local context.
The occasion could be a strength or a weakness for the municipal governments.
Therefore, the objective of this article is to consider the future of the vacant railway
lands from the multiscalar and transcalar theoretical perspectives. In that context,
the Coordinator Entity of Metropolitan Santa Fe Area (2016) must tackle new cha-
llenges of management. This article turns to the technique of documental analysis
and follows some casuistry references. The first part of the paper describes the
national railway programme, while de second one evaluates some local alternatives
in front of the requests of mobility for the metropolitan area.

KEY WORD S : Railway recovery, national plans, municipal governments,
challenges of management.

INTRODUCCION

Desde que existe consenso en el reconocimiento de la dimensién permeable
e interconectada que tienen -en la practica- las jerarquias de gobierno del
Estado, diversos campos tedricos han reflexionado sobre esas escalas de
un modo mds flexible y dindmico. Ciertas categorias se han mimetizado
con metéforas literarias hasta ser sugeridas por algunos autores como ins-
trumentos tendientes a explicar los procesos de reestructuracién escalar,
considerando la penetracién del capitalismo, las estrategias de los sujetos y
las relaciones de poder que las jerarquizan. Desde una ponderacién anali-
tica de las escalas como “representaciones” alejadas de la dimensién carto-
grdfica, resulta elocuente -por su simplismo- la metafora de Herod acerca
del tamafio. Aqui las escalas serfan corporizadas por mufiecas rusas, unas
contenidas dentro de las otras, cuestién ratificada -verticalmente- por la
metafora escalar del nivel.

Estableciendo un contraste con ese esquematismo, este trabajo propone un
abordaje escalar capaz de priorizar la metadfora de la relacionalidad. Es de-
cir, un planteamiento conceptual donde las escalas serfan “... resultados de
un complejo de relaciones sociales trans-escalares que las interpenetran,
configuran y transforman permanentemente” (Ferndndez, 2010: 9). Ahora
bien, asumiendo que en el espacio trans-escalar de las ciudades se repro-
ducen procesos urbanos impactados por esas l6gicas complejas y mutables
(qué desafios de gestiéon se presentarian a los municipios? ;Seria viable
re-direccionar posibles dindmicas “externas” a partir de instancias locales
auto-reproducibles?
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Este articulo parte de esos interrogantes para conceptualizar unos fené-
menos que, si bien tienen sede en un espacio urbano concreto (la escala de
aplicacion de las acciones), son producto de estrategias y politicas publicas
decididas en otros dmbitos (la escala de su mando). No obstante, esas dina-
micas deberian interpelar a los gobiernos locales para no permanecer éstos
en una condicién pasiva o subordinada a decisiones hegeménicas. Aqui es
donde el trabajo intentara plantear algunos desafios. Concretamente, estas
reflexiones sobre procesos urbanos y modelos de gestién estdn motivadas
por un programa de recuperacién de los ferrocarriles. Dicho plan ha sido
impulsado por el Estado argentino a través del Ministerio de Transporte
de la Nacién y de la compaiifa Trenes Argentinos Infraestructura. Entre
sus fuentes de financiamiento se halla un préstamo supranacional de la
Corporacién Andina de Fomento (CAF), junto a otros recursos financieros
y tecnolégicos de procedencia china. Ese plan comprende la ejecucién de
obras de renovacién y mantenimiento de infraestructuras, incluyendo al
Ferrocarril Belgrano Cargas que atraviesa el ejido urbano santafesino. Tal
situaciéon es una oportunidad para reflexionar sobre los alcances locales
del plan nacional denominado “Circunvalacién Ferroviaria de la Ciudad
de Santa Fe”. Este busca desviar del medio urbano a los trenes de cargas
que hoy lo atraviesan sin detenerse, ya que convergen en los puertos de la
Regién Metropolitana de Rosario (Figura 1).

FIGURA 1.
TRAMOS QUE INTEGRAN EL PLAN DE RECUPERACION
FERROVIARIA

TRENES
ARGENTINOS

104 km RenovADES

FUENTE: TRENES DE CARGA: PROYECTAN LA CIRCUNVALACION FERROVIARIA DE SAN-
TA FE. (2018, 12 DE ENERO). AIRE DE SANTA FE, HTTPS://WWW.AIREDESANTAFE.COM.

AR/NOTICIAS-REGIONALES-SANTA-FE/TRENES-FORMACIONES-CIUDAD/

~
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Pero el programa nacional exhibe un anverso y un reverso con objetivos
e impactos diferentes. El espacio ferroviario proyectado busca mejorar la efi-
ciencia de los ferrocarriles y reducir las tarifas de transporte, evitando de-
moras y accidentes en los pasos a nivel. Pero -de concretarse- entraria en
escena su contracara, es decir, el espacio ferroviario desafectado. En tal escena-
rio quedarian vacantes los predios y corredores santafesinos actualmente
utilizados, esperando nuevos usos del suelo. Entre ellos se especula -como
ya ha sido relevado en la prensa- la construccién de un 4rea de viviendas y
servicios de alta densidad en una playa de maniobras operativa’. Ademds,
estdn siendo subastados antiguos terrenos ferroviarios inactivos que hoy
pertenecen al patrimonio estatal, con el objetivo de financiar las obras de la
circunvalacién’. Esta situacién vuelve necesaria una mirada critica sobre la
trascendencia local del programa nacional, puesto que las estrategias y de-
cisiones tomadas en otros dmbitos infiltran la escala urbana. De ese modo,
introducen dilemas en dos niveles: la relacién de los actores locales con los
procesos “externos” implicados en la red nacional de transporte y el modo
en que el gobierno municipal podria operar “internamente” para mitigar
las externalidades y capitalizar beneficios.

En ese proceso de reconfiguracién de una arquitectura institucional contra-
dictoria y dindmica, de escalas geograficas superpuestas y penetradas por
el capital global, el re-escalamiento de la urbanizacién conduce a un re-es-
calamiento del Estado. Los problemas de gobernanza urbana no pueden,
entonces, abordarse como meros asuntos de regulacién municipal, sino
que deben incluirse en un horizonte multiescalar -local, regional, nacional
y global- (Brenner, 2003). Reconfigurado el poder del Estado ante la globa-
lizacién capitalista, las ciudades y las regiones urbanas estdn relevando a
las economias nacionales en la acumulacién del capital. Por ello, son nodos
deseosos de atraer inversiones para fijarlo dentro de sus territorios. Con esa
finalidad, son introducidas nuevas formas de gobernanza urbano-empresa-
riales y asi se reorganiza el andamiaje escalar del Estado. En consecuencia,
y adn a pesar de sus conflictos internos, las instituciones metropolitanas o
regionales son justificadas para mantener ventajas locacionales.

En nuestro caso de estudio, la posible desafectacién de terrenos ferrovia-
rios nacionales en dreas centrales urbanas sucede en paralelo a la reciente

2. Santa Fe: Urbanizaran los terrenos aledafos a la Estacion Belgrano. (2018, 3 de diciembre). Santotoméaldia,
http://www.santotomealdia.com.ar/nota/100699-Santa-Fe-Urbanizaran-los-terrenos-aledaos-a-la-Estacion-
Belgrano

3. Frana, sobre venta de terrenos nacionales: "queremos que algo quede para Santa Fe" (2018, 2 de agosto). DERF.
Agencia Federal de Noticias, http://www.derf.com.ar/despachos.asp?cod_des=799164
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sancién de la Ley de Areas Metropolitanas®, que ha creado el Ente de Coor-
dinacién del Area Metropolitana Santa Fe (ECAM). Este es un incipiente
foro de concertacién entre los 23 municipios y comunas que lo integran.
En su seno se abordan temas comunes tales como: ordenamiento y uso del
suelo, movilidad, conectividad y transporte, gestién ambiental, obras es-
tratégicas y desarrollo econémico y productivo’. El Ente ofrece la oportu-
nidad de hilvanar una trama de gestion publica transversal situada dentro
de matrices de mayor amplitud. Por ello, podria fortalecer las capacidades
estatales de escala local/regional frente a los lineamientos del programa
nacional impulsado por intereses globales.

Ratificamos esto porque, ampliando la mirada del fenémeno, es en el te-
rritorio de América Latina donde las acciones ferroviarias estdn operando
también como parte de una estrategia geopolitica de posicionamiento chi-
no a través de inversiones en nuestra regién (Lan, 2017). En la Argentina,
la intervencién china es divulgada por Trenes Argentinos Infraestructura,
pudiendo comprobarse el rol de ese pafs en la provisién de tecnologia®.
Asi, desde los capitales externos invertidos, pasando por la Nacién que im-
pulsa la recuperacién ferroviaria, el gobierno provincial que busca regular
procesos de conurbacién, hasta los Municipios que deben encarar su orde-
namiento fisico, se asocian un conjunto de medidas que operan entre las
escalas global y local. La apuesta tedrica de este trabajo conduce, entonces,
hacia una visién articulada de esas estructuras, dindmicas, relaciones y
procesos. Mds que acentuar los estratos o niveles, buscamos enfatizar la
problematica de las decisiones y del poder que opera entre las escalas espacia-
les, al incorporar lo contingente de las acciones no sistémicas y las politicas
publicas (Brand&o, 2010).

Siguiendo esa metodologia, el espacio urbano santafesino seria un labo-
ratorio capaz de revelar la trama de intereses que se imbrican localmente
desde los planes nacionales de infraestructuras. Entonces, a partir del suelo
proclive a ser desafectado del uso ferroviario de cargas se despliegan opor-
tunidades urbanas que articulan dos variables concomitantes: la definicién
legal del drea metropolitana y sus demandas de movilidad. Estas podrian
ser satisfechas destinando ese suelo vacante al transporte ferroviario de
pasajeros de cercanias. Pero sobre esos espacios también acttian las presio-

4. Ley Provincial N° 13.532/16
5. http://www.santotomealdia.com.ar/nota/98982-E|-Ente-del-Area-Metropolitana-se-reunio-en-Santo-Tome
6. https://[www.argentina.gob.ar/trenes-argentinos-infraestructura
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nes del sector privado y toda una serie de disputas territoriales. Por tales
razones, en su actual proceso de conurbacién y habiendo heredado Santa Fe
unas redes de ferrocarriles interurbanos -propias de su anterior rol de ciu-
dad intermedia- ;qué alternativas abriria la desafectacién de esas infraes-
tructuras ferroviarias en el escenario creado por el Plan de Circunvalacién
y por la Ley de Areas Metropolitanas? ;Qué oportunidades habria para di-
latar el espacio ptblico urbano y para satisfacer la movilidad de cercanfas?
(Qué expectativas de negocio podrian crearse sobre terrenos proclives a la
especulacién inmobiliaria?

Para reflexionar sobre esos interrogantes el trabajo tiene un horizonte con-
ceptual orientado hacia un abordaje multi y trans-escalar del fenémeno
descripto. Desde ese lugar se asume que aquellas decisiones, estrategias y
politicas publicas ferroviarias, al tener diferentes escalas de control y de
impacto, desaffan los tradicionales modelos de gestiéon. En el plano meto-
dolégico, el articulo recurre a la técnica del anédlisis documental para inda-
gar pliegos de licitacién, informes de consultoria, planos urbanos y créni-
cas periodisticas. Esa informacién serd puesta en didlogo con la casuistica
de otras experiencias nacionales e internacionales, a fin de evaluar alter-
nativas en virtud de algunos antecedentes. El relato serd dividido en dos
partes: la primera describe las caracteristicas y alcances del plan nacional
de transporte (el espacio ferroviario proyectado). En cuanto a la temdtica
del segundo apartado, ésta transita por los conflictos y oportunidades que
se avecinan para el municipio a partir del espacio ferroviario desafectado.

1.EL ESPACIO FERROVIARIO PROYECTADO

Desde la perspectiva juridica, el espacio ferroviario es un conjunto de pro-
piedades divididas, agrupadas, segregadas o agregadas -segiin su consti-
tucién histérica- y transmitidas al ferrocarril para el establecimiento y la
prestacién del servicio ptblico. Es decir que se trata del patrimonio del
ferrocarril (Madrigal Tascén, 1988). El punto clave en este trabajo es que
dentro del espacio ferroviario existen dos clases de bienes de dominio pt-
blico: los afectados al servicio ptiblico y los no afectados o desafectados del
servicio. En el caso de los primeros, debido a su naturaleza juridica, no es
posible actuar sobre ellos desde los instrumentos del ordenamiento urba-
no o para la captacién de plusvalias inmobiliarias porque son de dominio
publico destinados a un servicio. Por el contrario, si bien los segundos tam-
bién son del Estado, el artificio de la desafectacion los convierte en bienes
de propiedad privada y pueden ser enajenados, embargados, expropiados o
comercializados. En torno a esta dltima condicién se estructura la segunda

I0
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parte del articulo, en la cual reflexionaremos sobre ese potencial estado del
ferrocarril y sobre los usos alternativos.

Retomando la nocién de espacio ferroviario proyectado, si bien desviar
enlaces de carga es una idea con antecedentes locales, el actual plan ad-
quiere contundencia por quedar nuestra ciudad implicada en un pro-
grama que involucra a las provincias de Jujuy, Salta, Tucumdén, Santiago
del Estero, Chaco y Santa Fe. A escala regional, es preciso disminuir los
fletes de mercancias transportadas por camiones y eso implica dispo-
ner de ferrocarriles rdpidos y capaces de evadir congestiones de tréafico.
Subrayamos que esa politica ferroviaria estd siendo implementada tras
un periodo de letargo que dejara desatendidos a los ferrocarriles argen-
tinos. Ello comenzé en 1989 cuando fueron privatizados los trédficos de
cargas y los servicios de viajeros de la Regién Metropolitana de Buenos
Aires. Tal medida provocé una desarticulacién de la red nacional, mien-
tras las lineas de pasajeros interurbanos eran clausuradas cayendo sus
infraestructuras en el abandono (Waddell, 2009). Contrariamente, pero
en simultdneo, en Europa la modernizacién de los ferrocarriles fue una
clave para direccionar los procesos metropolitanos con un sentido endé-
geno y articulado en el cual infraestructura, sociedad y espacio fueron
vinculados.

Las iniciativas de Nacién para modernizar los ferrocarriles en la Argenti-
na se remontan al afio 2008, con la Ley N° 26.352 que creara dos sociedades
del Estado en la 6rbita del Ministerio de Planificacién Federal, Inversién
Ptblica y Servicios. Estas entidades son la Administracién de Infraestruc-
turas Ferroviarias (ADIF) y la Sociedad Operadora Ferroviaria (SOF), es-
tablecidas con la finalidad de separar los bienes de la logistica (Raposo,
2009). Pero la modernizacién de infraestructuras tiene hoy alcance con-
tinental. Los paises latinoamericanos estdn asumiendo que su competi-
tividad depende de optimizar la estructura de costos del transporte para
mejorar la oferta de productos regionales (Clemente, 2013). Asimismo, a
escala global, China ofrece un nuevo ciclo histérico para los ferrocarriles
de Latinoamérica. Por consiguiente, incide en las medidas argentinas de
recuperacién de ese modo de transporte, interpeldandonos a una reflexién
sobre la autonomia nacional que podria haber para abordar las redes con
objetivos end6genos.

Con el propésito -hasta ahora discursivo- de reimpulsar las economias re-
gionales del noroeste y noreste argentinos, el programa de recuperacion
tuvo su origen en 2010. En ese momento la CAF aprobaba un préstamo
para el Proyecto de Recuperaciéon y Mejoramiento del Ferrocarril General

I1
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Belgrano’, cuando Transporte era una Secretaria del Ministerio de Planifi-
cacién®
provisién de infraestructura es condicién necesaria pero no suficiente para
garantizar el desarrollo regional. Ciertamente, ese fue un pilar del desa-
rrollismo que construia infraestructuras como vectores de un paradigma
neopositivista y de un tipo de gestién tecnocrética tendiente a viabilizar los
flujos econémicos. En rigor, la relacién transporte-territorio es mucho mas

. Decimos que el objetivo del plan es todavia discursivo porque la

compleja. Esta representa un “binomio imperfecto”, una dimensién binu-
clear que no alude a un determinismo causal, sino a una densa y dialéctica
construcciéon material, social, politica y discursiva (Miralles-Guasch, 2002).
Entre las medidas de aquel programa nacional, el propdsito del “Rubro 4”
era elaborar un anteproyecto para la Circulacién Ferroviaria en la Ciudad
de Santa Fe. Se proyectaba entonces un movimiento de tres millones de to-
neladas para el afio 2030, en trenes de 80 vagones, con picos de 20 formacio-
nes diarias de 2 km de largo. Para el caso de Santa Fe ello implicaria graves
perturbaciones al transito vehicular, en sentido noreste-suroeste, al quedar
interrumpidas las avenidas troncales norte-sur por la mitad de la trama.
Eso sin mencionar posibles accidentes en los pasos a nivel. Por entonces,
los pliegos de Nacién sugerian aprovechar un enlace existente, en alto ni-
vel (Figura 2, en verde) pero esa opcién fue descartada por no remediar la
problemadtica urbanistica. Por ende, las consultoras propusieron dos nuevas
trazas: una via de circunvalacién hacia el oeste del nticleo urbano, entre la
ciudad de Santo Tomé al sur y la poblacién de Monte Vera al norte, y una
tercera traza con variante en Empalme San Carlos que fue la seleccionada.

7. http://www.logisticasud.enfasis.com/notas/17765-caf-ortorga-us326-millones-la-recuperacion-del-belgrano-
cargas
8. Secretaria de Planeamiento, Santa Fe Ciudad.
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FIGURA 2.

EN VERDE, LINEA CONTINUA (A NIVEL), LAS TRAZAS
OPERATIVAS QUE SERIAN DESAFECTADAS. EN LiNEA
DISCONTINUA, EL ENLACE INACTIVO EN ALTO NIVEL QUE

IBA A APROVECHARSE. EN ANARANJADO Y EN ROJO LAS
CIRCUNVALACIONES PROYECTADAS Y EN CELESTE EL ACCESO
AL NUEVO PUERTO.

FUENTE; PROYECTO RECUPERACION Y MEJORAMIENTO DEL FERROCARRIL GRAL. BELGRANO. ESTUDIOS AMBIENTALES. SE-
CRETARIA DE TRANSPORTE MINISTERIO DE PLANIFICACION FEDERAL, INVERSION PUBLICA Y SERVICIOS - CORPORACION
ANDINA DE FOMENTO (2010), P. 121

El siguiente paso para efectuar la circunvalacién ferroviaria fue dado en el
afio 2016, cuando ese proyecto nacional era incluido en los pliegos de lici-
tacién de otros ferrocarriles en todo el pais. En este momento la iniciativa
provino de Trenes Argentinos Infraestructura, perteneciente al subido de
rango Ministerio de Transporte de la Nacién®. Entre los tramos licitados se
hallaba el Pliego de Bases y Condiciones Generales para la Contratacién de
Servicios de Consultoria para el Andlisis Econémico y Proyecto Ejecutivo
para la Circunvalacién Ferroviaria de la Ciudad de Santa Fe'. La contra-
tacién fue hecha con la consultora Consular que recientemente ha presen-

9. Crearon el Ministerio del Interior y Transporte. (2012, 6 de junio). Infobae, https://www.infobae.
com/2012/06/06/651853-crearon-el-ministerio-del-interior-y-transporte/
10. https:/[servicios.adifse.com.ar/site/licitaciones_nuevas/PCP%20LP%2016-2016.pdf
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tado el primer informe'. En esta segunda etapa la opcién de circular por
la trama urbana quedaba descartada de plano, haciendo el pliego explicita
mencién a la circunvalacién.

El proyecto incluye la ejecuciéon de trazas nuevas y la renovacién de vias
existentes, estudiando la viabilidad institucional, técnica, econémica y am-
biental para los disefios de ingenieria y toda la documentacién requerida
para realizar el proyecto ejecutivo. En esta ocasion fue ampliada la traza
original y consensuada entre autoridades de la Provincia de Santa Fe, el
Ministerio de Transporte, Belgrano Cargas y la Administraciéon de Infraes-
tructuras Ferroviarias Sociedad del Estado (ADIF S.E.). La nueva traza parte
-al igual que la anterior- desde la ciudad de Santo Tomé, al sur, pero incor-
pora la localidad de Laguna Paiva, hacia el norte de Monte Vera, pasando
también por Empalme San Carlos (total: 63 km). Actualmente se hallan en
estudio tres variantes, siendo preciso reducir el riesgo hidrico derivado de
cruzar el rio Salado (Figura 3)2,

FIGURA 3.
TRAZAS ALTERNATIVAS DESDE EMPALME SAN CARLOS HACIA
EL NORTE DE LA TRAMA DE SANTA FE

ANALISIS DE
FAMILIAS DE
TRAZAS
POSIBLES.
FAMILIA DE
VARIANTES

TRENES ARGENTINOS
INFRAESTRUCTURA

Ministerio de Transporte
Presidencia de la Nacion

FUENTE: EXPOSICION DE LA CONSULTORA CONSULAR PRESENTADA DURANTE UNA REUNION DEL ENTE DE COORDINACION
DEL AREA METROPOLITANA DE SANTA FE (ECAM), NOVIEMBRE DE 2017.

11. Nuevamente, los estudios de consultoria eran financiados con un préstamo de la CAF.
12. Presentaron el proyecto ferroviario para la ciudad. (2017, 27 de noviembre). LT10, http://www.It10.com.ar/
noticia/206677--presentaron-el-proyecto-ferroviario-para-la-ciudad
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Ahora bien, siendo éste un plan del Ministerio de Transporte de la Nacién,
(como podriamos pensar una participacién activa del ECAM en el proceso
para no quedar éste subordinado a la légica institucional de la mufieca
rusa? Para Carrién y Hanley (2005) la clave estd en repensar lo estatal, lo
publico y lo nacional en su relaciéon con el mercado. Desde alli se asume
que las ciudades son un nuevo actor que se suma a los estados nacionales.
En ese punto los autores coinciden con Brenner (2003) en abordar a las re-
giones urbanas como ejes del nuevo modelo de acumulacién del capital.
Porque “... los procesos urbanos tienen hoy en dia una importancia signi-
ficativa en la constituciéon de estados estables y economias sustentables”
(Carrién y Hanley, 2005: 14). Pero esas ciudades no deben ser estudiadas
de forma aislada, sino que -en tanto aportan a la estabilidad politica y a la
sostenibilidad econémica- contribuyen a fortalecer el proyecto nacional. De
ello resulta que los entes que regulan las dreas metropolitanas estarfan en
condiciones de reposicionarse a escala nacional produciendo un re-escala-
miento del Estado.

Veamos un ejemplo concreto en donde, embrionariamente, se han inten-
tado poner en marcha esos mecanismos. La consultora responsable de los
estudios de la circunvalacién se reunié con actores de la Municipalidad de
Santa Fe para indagar las premisas locales y ésta, a su vez, mantuvo conver-
saciones con ADIF. Ensayando establecer modalidades de gestion local que
admitieran una reconsideracién del proyecto nacional, la solicitud munici-
pal fue que la ciudad no quedara desvinculada de los trenes de cargas. Con-
cretamente, refiere a los accesos al puerto local proyectado y a una zona al
noroeste de la planta urbana denominada Interpuertos (Figura 4). Este un
proyecto local e intermodal de transporte cuya logistica permitiria bajar
costos en rubros como la piedra de la construccién que podria acercarse en
trenes y luego distribuirse en vehiculos rodados. El pedido condujo a la ne-
cesidad de ampliar el alcance del pliego original, cuestiéon sobre la que atiin
no se han difundido resultados. Los técnicos estdn evaluando la dimensién
legal-institucional, estudiando la situacién de las parcelas afectadas, cuan-
tificando los costos de las tierras, identificando los actores publicos y pri-
vados implicados en todas las jurisdicciones y analizando los instrumentos

legales disponibles y/o de potencial aplicacién’.

13.  https://servicios.adifse.com.ar/site/licitaciones_nuevas/PCP%20LP%2016-2016.pdf
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FIGURA 4.
VARIANTE SOLICITADA POR EL MUNICIPIO (RECUADRO VERDE)

AREA DE PLANEAMIENTO: ACCIONES — 1- AMPLIAR ALCANCE PLIEGQO

AL P ok st 0 e T

,‘.‘--u—..

TRENES ARGENTINOS
Ministerio de Transpnrte
INFRAESTRUCTURA é Presidencia de la Macién

FUENTE: EXPOSICION DE LA CONSULTORA DURANTE UNA REUNION DEL ECAM, NOVIEMBRE DE 2017.

Los hechos anticipan un abanico de potenciales modelos de gestién publica
que incluyen la participacién del capital global y exigen la concertacién de
todos los niveles estatales, cuestiéon que estd siendo considerada. En rela-
cion a las expropiaciones implicadas, ya ha sido sancionada la ley provin-
cial para la obtencién de los terrenos cuya administracién estard a cargo de
la Provincia y las indemnizaciones serdn pagadas por la Nacién. Se trata
de 156 hectdreas de parcelas, incluidas casi 60 de ellas en jurisdicciéon de
Oliveros para realizar alli una playa de maniobras, la franja de terrenos
correspondiente a la circunvalacién entre Santo Tomé y Laguna Paiva y
alrededor de seis hectdreas de la comunidad indigena Mocovi Com-Caia.
Estas dltimas expropiaciones anuncian conflictos y deberdn contemplar el
derecho de los pueblos originarios a la posesién y propiedad comunitaria
de las tierras. Por eso, se ha firmado un acuerdo con el cacique por el cual la
Provincia se compromete a tramitar las indemnizaciones y a gestionar ante
el Estado Nacional la donacién de una parcela de similares caracteristicas'”.

14. Ya es ley: expropian terrenos para la concrecion de una nueva red ferroviaria. (2018, 12 de agosto). La
Capital,https://www.lacapital.com.ar/la-region/ya-es-ley-expropian-terrenos-la-concrecion-una-nueva-red-
ferroviaria-n1656915.html
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Esa situaciéon desata una serie de disputas territoriales porque el disefio o
mejoramiento de infraestructuras de transportes tienen objetivos directos
y potenciales efectos externos. Los primeros pueden beneficiar a los usua-
rios, a las empresas transportistas y a la administracién ferroviaria nacio-
nal. No obstante, los segundos repercuten sobre los residentes colindantes
a las vias, las explotaciones agricolas y los comercios que experimentan
utilidades o desutilidades. Estas tltimas son derivadas de una actividad a
la que son ajenos y que se impone desde las escalas global, nacional o re-
gional con exigua anuencia local (Serrano Rodriguez, 1988). En esa tensién
de intereses instalada entre los beneficios y los posibles efectos negativos
del plan, nos preguntamos: ;como se articulan las inversiones externas en
infraestructura y las politicas nacionales de transporte en perspectiva mul-
tiescalar? ;Cudl seria el modelo de gestion més apropiado para los espacios
ferroviarios atravesados por miltiples escalas del Estado y de penetracién
del capital? ;Cémo podrian remediarse las desutilidades y de qué depen-
deria que ésta fuera una chance para mejorar el espacio publico y la movi-
lidad metropolitana?

2.EL ESPACIO FERROVIARIO DESAFECTADO

2.1. ESTADO DE SITUACION

A causa del proyecto nacional de la circunvalacién el municipio pretende
involucrarse en un proceso de desafectacién del suelo urbano actualmente
afectado al servicio ferroviario para iniciar estudios convergentes en un
Plan de Movilidad Integral para el Gran Santa Fe"”. El crecimiento pobla-
cional y la sancién de la Ley de Areas Metropolitanas (con una estima-
cién de 600.000 habitantes) hacen necesario delinear planes integrales de
transporte. Sin embargo, en los documentos divulgados sobre el proyecto
de variante ferroviaria atin no ha sido explicitado qué tipo de utilizacién
tendrian los corredores desafectados. Por otro lado, y como anticipamos,
funcionarios de la Agencia de Administracién de Bienes del Estado (AABE)
han estado en Santa Fe para gestionar la subasta de cuatro terrenos cén-
tricos que habian pertenecido al antiguo Ferrocarril Santa Fe. La agencia
pretende ponerlos a disposicién de particulares e inversores inmobiliarios
para obtener plusvalias que sufraguen, en parte, las obras de la circunva-

lacién'®.

15. Entrevista al Secretario de Planeamiento Municipal, Marcelo Pascualdn, diciembre de 2017.

16. Reunion informativa sobre la subasta de los terrenos en Candioti Sur y Avenida Alem. (2018, 29 de agosto). Sin
Morzada,https://www.sinmordaza.com/noticia/545274-reunion-informativa-sobre-la-subasta-de-los-terrenos-
en-candioti-sur-y-avenida-alem.html
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Se perfila allf un sector de viviendas, comercios y servicios en edificaciones
de media y alta densidad con un impacto en la forma urbana a escala local
que, indirectamente, estd impulsado por dindmicas econémicas globales
con politicas publicas nacionales y regionales. Con esa operacién el Estado
nacional intenta recuperar unos cinco millones de délares de los 117 que
costarfa la circunvalacién'’. La operacién estarfa regulada por los linea-
mientos sobre usos del suelo establecidos, previamente, en el Reglamento
de Ordenamiento Urbano (ROU, Ordenanza N° 11748/2010). Pero las dispu-
tas y conflictos locales han quedado expuestos en las reuniones de los veci-
nos. En ellas se han presentado diferentes estimaciones realizadas por los
equipos técnicos de los concejales opositores. Estos manejan otros niimeros
acerca del volumen de la operacién inmobiliaria, sobre las condiciones de
edificabilidad del sector y en relacién al marco juridico necesario para que
lo recaudado retorne a la ciudad de Santa Fe (Figura 5)'°.

FIGURA 5.
TERRENOS A SUBASTARSE EN EL AREA CENTRAL DE SANTA FE

FUENTE: REUNION INFORMATIVA SOBRE LA SUBASTA DE LOS TERRENOS EN CANDIOTI SUR Y AVENIDA ALEM. (2018, 29 DE
AGOSTO). SIN MORZADA

17. Nacion quiere financiar el Circunvalar Ferroviario con la venta de los terrenos. (2018, 26 de Julio). Aire de Santa
Fe, https://www.airedesantafe.com.ar/noticias-locales-santa-fe/nacion-busca-financiar-circunvalar-ferroviario-
la-venta-los-terrenos/

18. Terrenos de Candioti Sur: /Quién se queda con la torta? (2018, 26 de Julio). Aire de Santa Fe, https://www.
airedesantafe.com.ar/noticias-locales-santa-fe/terrenos-candioti-sur-quien-se-queda-con-la-torta/
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De ese nudo problemaético de desprenden variables complejas que convo-
can, nuevamente, a una perspectiva multiescalar de este fenémeno con im-
pacto fisico en la ciudad de Santa Fe. Por una parte, si bien actualmente
asistimos a un proceso de recesién de la actividad econémica, desde 2003
acudimos a un crecimiento del mercado inmobiliario. Las razones estdn,
principalmente, en la renta agropecuaria debida a los precios altos de los
commodities agricolas, la devaluacién de la moneda, la creacién de peque-
fias industrias y la ejecucién de infraestructuras (Barenboin, 2010). Por ello,
el comercio exterior estd siendo orientado hacia la produccién sojera, cuya
demanda impulsa la economia asidtica. La inversién en infraestructura
ferroviaria -que China provee y financia- es la estrategia utilizada para
potenciar ese proceso de acumulacién del capital, que se reproduce en ciu-
dades centrales argentinas a través del mercado inmobiliario. Esto es asf
porque, tras la crisis del 2001, 1a desconfianza en el sistema financiero insté
a que los beneficios de las exportaciones fueran invertidos en la industria
de la construccién. Ese hecho generé altas tasas de ganancias para los in-
versores privados y un aumento en los precios del mercado inmobiliario
que ha profundizado las desigualdades sociales. En esa trama valdria pre-
guntarse jcémo podria Santa Fe captar esa renta de forma planificada y
virtuosa, sobre todo pensando en las disputas competenciales tejidas en los
terrenos ferroviarios desafectados?

Sobre esos cuatro terrenos pertenecientes al patrimonio nacional, las con-
troversias se ciernen en torno a las disputas competenciales y, también, las
publico-privadas. En relacién a las primeras, el ejemplo de las obras ribe-
refias de la ciudad de Rosario muestra las secuelas de la transferencia de
terrenos fiscales, a titulo gratuito, a provincias y municipios en 1992". Pero
a partir de una eficiente gestién municipal, la ciudad recibié unas 300 has
para espacios publicos con diversos proyectos urbanos (Barenboin, 2014).
Empero, alrededor del segundo tipo de disputas y -concretamente- sobre
el proyecto de Puerto Norte, los inversores privados tendieron a presionar
para aumentar la densidad edificatoria y las alturas reglamentarias, doble-
gando asi las normas del planeamiento urbanistico. Esto ha sido compen-
sado en el caso de Rosario con el pago de una contribucién extraordinaria
al municipio. En Santa Fe, concejales opositores han discutido esa opcién
y también pugnado por la construccién de viviendas accesibles a las clases
medias locales. No obstante, aquf ya estaban previstas por el ROU las altas
densidades para los terrenos 1 y 2. Por ello, no ha podido detenerse la su-
basta de Nacién, ademds fundada en el supuesto de invertir lo recaudado
en el financiamiento del plan circunvalar®.

19. Ley 24.146 (Legislacion de Emergencia Econdmica).
20. Entrevista al concejal Leandro Gonzalez, noviembre de 2018.
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Sobre el auto financiamiento de proyectos urbanos y/o de infraestructuras
a partir de modelos de gestién publico-privado existe mucha controversia.
Por un lado, estd la necesidad de generar recursos econémicos para finan-
ciar las obras evitando comprometer el presupuesto estatal. Las acciones
buscan salir del Derecho Administrativo -con el artificio juridico de la des-
afectacién- para poder rentabilizar los bienes obsoletos en el marco norma-
tivo del Derecho Privado. Asi se consigue invertir plusvalias en las obras
nuevas, pero -al mismo tiempo- son aumentadas las tensiones del mercado
inmobiliario que el Estado deberia combatir (Santos y Ganges, 2016). Asi-
mismo, con dicha modalidad permanece velado el hecho de que la financia-
cién implica un endeudamiento previo del Estado, con la presunta garantia
puesta en la generacién de ingresos inmobiliarios. En el caso espaiiol, por
ejemplo, las “sociedades mercantiles de capital ptiblico” -ejecutoras de las
operaciones de integracién ferroviaria- se han topado con la crisis financie-
ra europea que las ha dejado endeudadas a causa de un modelo inmobilia-
rio insostenible.

En Santa Fe, los asuntos de competencia entre jerarquias del Estado han
quedado articulados a los publico-privados de un modo que adn resulta
opaco en torno a la playa de maniobras operativa del Ferrocarril Belgrano.
Por un lado, se ha firmado un auspicioso convenio que da cuenta de la
chance de establecer alianzas de gestion entre el Estado nacional -propie-
tario del predio- y la municipalidad que tiene los problemas urbanisticos’'.
Pero esas acciones carecen de un plan integral y no han sido difundidos
aspectos puntuales tales como las etapas de gestién, el ordenamiento fisico
y las formas de financiamiento. Si bien el convenio rubricado incluye la
transferencia definitiva del edificio de viajeros de la estacién, no parece im-
plicar la cesién de la playa completa (24 has). La urbanizacién contiene es-
pacios verdes, viviendas y servicios, con algunas dreas volcadas al mercado
inmobiliario sobre terrenos en una situacién juridica inespecifica. Por otra
parte, si bien el acuerdo establece la necesaria apertura de calles -en sentido
este-oeste- también tiene la voluntad de conservar una via de sentido nor-
te-sur para un futuro tren de cercanfas. Eso podria volver a crear la barrera
fisica que se quiere combatir, debido a que se generarian pasos a nivel sobre
las calles abiertas. Llegamos a esa conclusiéon porque no se ha precisado
que fuera dispuesta de manera soterrada o en alto nivel (Figura 6).

21. Se firm¢ el acuerdo para urbanizar los terrenos de la Estacion Belgrano. (2018, 3 de diciembre). El Litoral, http://
www.ellitoral.com/index.php/id_um/185138-se-firmo-el-acuerdo-para-urbanizar-los-terrenos-de-la-estacion-
belgrano-entre-nacion-y-el-municipio-area-metropolitana.html
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FIGURA 6.
PLAYA DE MANIOBRAS DE LA ESTACION DEL FERROCARRIL
BELGRANO CARGAS

FUENTE: HTTPS://EARTH.GOOGLE.COM/WEB/ (RECUPERADO 10 DE DICIEMBRE DE 2018)

2.2. DIAGNOSTICO Y PROSPECTIVA

Santos y Ganges (2016) introduce otra controversia latente para Santa Fe: las
disputas que se desatan cuando las iniciativas surgen de la administracién
del ferrocarril versus las demandas urbanisticas del gobierno local. Ad-
vierte que cuando se quiere imitar operaciones exitosas, como -por ejem-
plo- el Pasillo Verde Ferroviario de Madrid (Garcia Santos, 1998), se omite
que aqui el soterramiento fue requerido por la empresa ferroviaria y luego
financiado con recursos inmobiliarios, no al revés. Similares condiciones
estuvieron garantizadas en 1992 en Sevilla (Exposicién Universal) y en Bar-
celona (Villa Olimpica). En otros casos menores, la ausencia de criterios in-
tegradores y la profusién de luchas competenciales suelen arribar a puntos
muertos donde se impone el criterio inmobiliario. Esas practicas son nega-
tivas para el ferrocarril y afectan al espacio ptblico, ya que sélo se pretende
rentabilizar el espacio ferroviario. Por ello, para decidir en funcién de las

21



1| Desafios de gestién local ante politicas nacionales de transporte. fa

exigencias del ferrocarril y los requerimientos de la ciudad deberia mediar
un plan que incluyera la concertacién anticipada de todas las partes. Esto es
asi porque satisfacer objetivos simultdneos y evaluar las externalidades de
un programa tiene complejidades que superan el conocimiento, las compe-
tencias y las posibilidades municipales. De ahi la premisa de formar agen-
cias, consorcios o sociedades mixtas (Quero Castanys, 1994).

Mientras en la década de 1980 las demandas de movilidad urbana impul-
saban la modernizacién de los trenes europeos, en la Argentina eran elimi-
nados los servicios de viajeros interurbanos postergando asf el problema
urbanistico que ahora se avecina. Ese hecho parece haber relegado la dis-
cusién sobre los criterios que abordan sus problemadticas en las ciudades,
al tiempo que las demandas de transporte eran absorbidas casi exclusiva-
mente por el automoévil. Hoy la variante para el Ferrocarril Belgrano Cargas
es una opcioén perfectamente oportuna y deseable para Santa Fe, situando
a la ciudad en el marco de un antiguo debate internacional. Con el crite-
rio de separar los enlaces de mercancias, en Espafia fueron abordadas las
demandas de movilidad metropolitana mejorando asi el servicio de via-
jeros de cercanias. Se recurrié a la intermodalidad, al incremento de las
velocidades, a la reduccién de los tiempos de transbordo, a la ejecucién de
nuevas redes y a optimizar las existentes. El Plan Ferroviario para el Area
Metropolitana de Madrid (1982) se propuso mejorar el transporte de cerca-
nias, mientras era definido un Plan de Ordenacién Urbana en el afio 1985
(Aguilera Lopez, 1988).

Las redes de pasajeros podrian ser ahora un elemento capaz de facilitar
la ordenacién urbana en Santa Fe si pensdramos que el ferrocarril tiene
dos funciones: una en las dreas metropolitanas y otra en los corredores
del transporte interurbano. En el primer caso, la traza define una trama
reticular, asociada al incremento de la densidad de poblacién y de la movi-
lidad en el drea, al establecer el tipo de linea que es propia del transporte
de viajeros de cercanias. En el segundo, las vias son vectores lineales so-
bre el territorio, uniendo los centros de las dreas metropolitanas entre si
y dando lugar al ferrocarril interurbano (Carrillo Jiménez, 1994). Por esta
causa, en los terrenos liberados en el Area Metropolitana de Santa Fe debe-
rian evitarse usos congestivos del suelo, aun los que incluyeran el objetivo
de financiar la circunvalacién. Una vez desafectadas, las tierras podrian
integrar los desafios de un modelo de gestién de la movilidad derivado
de la ley provincial sancionada. Seria deseable, entonces, que se condujera
escrupulosamente su posible amortizacién para asegurar el uso ptublico o
futuro ferroviario y también para evitar el imperio del automévil o de la
especulacién inmobiliaria (Serrano Rodriguez, 1994).
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El modelo territorial imperante en el Gran Santa Fe exhibe una tendencia
a la especializacién del suelo que conlleva una elevada movilidad entre
distintos sectores, por implicar una dindmica de contraurbanizacién. Esto
implica un proceso de descentralizacién del municipio principal con acti-
vidades situadas en la franja rururbana. De esa forma son delineadas nue-
vas polaridades y zonas de urbanizacién dispersa (Cardoso, 2011), las que
mercantilizan el desarrollo urbano periférico con destinos residenciales
bucdlicos (De Mattos, 2008). Por ello, hay mayores crecimientos demogra-
ficos en pueblos y suburbios densos del drea metropolitana, a contrapelo
del estancamiento del nticleo central enfocado en actividades terciarias. El
Gran Santa Fe, con 454.238 habitantes”, evidencia procesos de contraurba-
nizacién posibilitados por el uso del automévil particular. Asi ha quedado
plasmado el modelo de una ciudad dispersa con nuevas dreas residencia-
les en los distritos costeros, los que involucran circuitos residencia-trabajo
muy congestionados en horas pico debido a las migraciones pendulares.
Este hecho es una de las razones por las cuales los terrenos ferroviarios
desafectados tienen hoy un valor estratégico.

Que el sector este haya sido dotado de accesibilidad, proporcionando in-
fraestructura vial como la Ruta Nacional N° 168, no asegura una adecuada
movilidad urbana que es un atributo de las personas o vehiculos (Santos
y Ganges y De Las Rivas Sanz, 2008). En la prictica el problema se mani-
fiesta en los embotellamientos de trafico que exhibe la ruta en ese tramo
convertido en avenida”’. Lo mismo sucede con el trdnsito sobre el puente
que une Santa Fe con Santo Tomé?. Contrariando asi las sugerencias de
los especialistas, los municipios y comunas del drea no han garantizado
que los desarrollos inmobiliarios se situaran donde pudiesen acceder al
transporte publico. Esa es una falencia que tendra que resolverse ahora, ya
que “... en las infraestructuras estd gran parte de las causas del paso de la
ciudad concentrada del XIX a la dispersa actual...” (Capel, 2012: 171). Estas
condiciones son una cualidad que ilustra la costa este de Santa Fe y que
podria convertirse ahora en una oportunidad urbanistica para resolver los
problemas de movilidad metropolitana a partir de las desafectaciones del
plan circunvalar.

22. Instituto Nacional de Estadisticas y Censo (INDEC) Censo 2001.

23.La 168 fue un caos en la tarde del domingo. (2017, 18 de septiembre). LT10, http://www.It 10.com.ar/noticia/201080-
-la-168-fue-un-caos-en-la-tarde-del-domingo

24. Colapso el Carretero y estallaron las quejas en las redes sociales. (2013, 7 de mayo). UNO, https://www.
unosantafe.com.ar/santafe/colapso-el-carretero-y-estallaron-las-quejas-las-redes-sociales-n819058.htm|
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Por las razones expuestas, es fundamental plantear una reflexién sobre la
coyuntura que estamos transitando. Si bien es prioritario enfocar el drea
metropolitana desde sus problemas de transporte, las acciones recientes
parecen estar abordando al espacio ferroviario como parcelas integrables
al mercado inmobiliario. Algunos acuerdos plantean desafios de gestion
que estdn facilitados por haber dirigentes de igual signo politico en los
distintos estratos del Estado. Sin embargo, la falta de planes que articulen
la relacién ferrocarril-ciudad, a largo plazo, no siempre puede garantizar
la continuidad de las politicas pudblicas. Tampoco asegurar un rasgo que
ha sido sefialado como una fortaleza del caso de Rosario: la permanencia
de los equipos técnicos municipales (Baremboin, 2010). En el caso de Santa
Fe, al haber un proceso reciente, los interrogantes superan a las respuestas
(a partir de qué modelos de gestién el Ente Coordinador podria priorizar
los intereses locales/regionales por sobre los nacionales/globales? ;De qué
manera podria participar el sector privado sin que ello significara perder
espacios publicos? ;Cémo podrian coordinarse las demandas del ferroca-
rril y los requerimientos de la ciudad?

REFLEXIONES FINALES

El caso estudiado ha introducido un campo de reflexién sobre las nuevas
dindmicas espaciales de la transformacién multi y trans-escalar con sus va-
riantes cualitativas. Ese planteo profundiza la idea de superar el anédlisis de
lo local como un campo auto limitado y exhorta a pensar las formas en que
los actores/gobiernos locales deberian operar en respuesta a los procesos
extra locales. Estos los penetran y transforman, trascendiendo los munici-
pios su papel de receptores pasivos al crear acciones para el desarrollo de
sus propias dindmicas territoriales.

El andlisis de la realidad impuesta por las politicas nacionales del trans-
porte ferroviario en el caso estudiado, da cuenta -por un lado- del acele-
rado proceso de penetraciéon de las escalas de decisién no local. Ello se
presenta con diferentes competencias escalares interviniendo en el mismo
territorio, incluso algunas -como el financiamiento de China- sin pautas
de conectividad con las instancias municipales. Pero, por otro lado, el es-
tudio exhibe los desafios crecientes de reaccién/respuesta que pesan sobre
los gobiernos locales para establecer articulaciones horizontales -con otras
instancias locales- en la gestién metropolitana. Ademds, se evidencia cémo
la administracion del espacio local es impactada por la intervencién multi
(competencias decisionales) y trans-escalar (flujos de inversién, recursos
inmateriales, conocimiento y tecnologias). Pero las respuestas involucran
numerosos intereses -publicos y privados- muchas veces contrapuestos.
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Estos colocan al uso del espacio y su producciéon en un campo de luchas
que interpelan la capacidad institucional de gestién y articulacién con los
actores locales.

En relacién al espacio, afirmamos que las estrategias y politicas ptblicas
ferroviarias tienen diferentes escalas de comando y de incidencia. Por ello,
presentan desafios para los modelos de gestién tradicionales, ya que éstos
no pueden implementarse sélo desde el &mbito institucional que circuns-
cribe una escala geografica. En ese contexto, no parece razonable un anéli-
sis de los gobiernos locales como si estuvieran al amparo de los regionales
o nacionales cuando el capital global los penetra y difumina. En suma, el
poder del Estado estd siendo re-articulado y asiste a un re-escalamiento de
su espacialidad. Pero lo que incita el protagonismo de la escala local es que
las ciudades, lejos de estar s6lo subordinadas a las politicas nacionales, han
devenido en niveles de gobernanza y nodos de acumulacién del capital.
Asimismo, situadas dentro de matrices mds amplias, estarian en condicio-
nes de aportar a la reconfiguracién del Estado nacional. No obstante, es
preciso sefialar que éste también interviene con nuevas maneras de recrear
verticalidades que conviven con la apertura hacia modos de gobernanza
horizontal.

Desde ese enfoque, la matriz institucional de las mufiecas rusas deberfa ser
repensada en todas direcciones y sentidos. Por ello, las dreas metropolita-
nas consentirian ser un instrumento para legitimar los intereses locales/
regionales frente a los nacionales/globales en torno a los efectos externos
del plan circunvalar. Por su parte, los terrenos desafectados podrian ser
empleados para zanjar los problemas de movilidad y de dotacién de espa-
cios ptblicos, si mediase un plan que incorporara al patrimonio ferroviario
como el sistema que ha sabido ser. Es decir, evitando la fragmentacién que
emerge de intervenir los cuadros de estaciones y playas de maniobras como
meras parcelas edificables, disociadas de la infraestructura de los corre-
dores, de los edificios de viajeros, de los sistemas de sefializacién. Aqui es
donde las disputas ptiblico-privadas y la bisqueda de formas de financia-
cion suelen forzar las reglamentaciones generales.

Por otra parte, estdn las distorsiones y pujas que emanan de los requeri-
mientos del ferrocarril como sistema de transporte y las premisas de la
ciudad para no obstaculizar su crecimiento ni verse privada de dreas para
la renovacién urbana. En este punto parece preciso recurrir -con las media-
ciones del caso- a los ejemplos nacionales e internacionales. Estos proveen
compendios de aciertos y errores para disparar discusiones criticas, brin-
dan patrones de referencia para la ordenacién urbana, permiten reflexionar
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sobre modelos de gestiéon e instruyen sobre posibles modos de financia-
miento. Estableciendo regulaciones semejantes, reformuladas para su es-
cala territorial y sus probleméticas intrinsecas, el ECAM podria enfrentar
esos desafios.
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RESUMEN

Qual o efeito dos tipos de gastos de sobre votos em campanhas para prefei-
tos municipais? O objetivo desse artigo é analisar como os tipos de gastos
das campanhas eleitorais realizados pelos candidatos a prefeitos dos muni-
cipios brasileiros, nos anos de 2008, 2012 e 2016, contribuem para a conquis-
ta de votos. Teoricamente, essa pesquisa contribui com a literatura, ainda
escassa, que tenta analisar como diferentes formas de gastos de campanhas
para prefeito no Brasil podem ser usadas como varidveis explicativas. Me-
todologicamente utilizamos estatistica descritiva e um modelo inferencial
para testar a hipdtese de que gastos de campanhas na dimensé&o Estratégia
tem um efeito positivo e significativo sobre a probabilidade de conquista
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de votos, a medida que aumenta o nimero de eleitores no municipio. Sis-
tematizamos um banco de dados a partir de informag&es coletadas no sitio
eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os resultados preliminares
indicam que (1) nos anos analisados, os gastos com Publicidade apresenta-
ram a maior média; (2) gastos com a dimens&o Estrutura tem maior efeito
sobre sobre voto em cidades menores; (3) por fim, quanto maior o colégio
eleitoral, maior o efeito do gasto na dimensdo Estratégia sobre a conquista
de votos.

PALAVRAS-CHAVES: Elei¢des Municipais; Campanhas para
prefeito; Gastos de campanhas; Métodos Quantitativos.

ABSTRACT

What is the effect of the types of over-vote spending on campaigns for municipal
mayors? The objective of this article is to analyze how the types of electoral cam-
paign expenditures made by candidates for mayors of Brazilian municipalities in
2008, 2012 and 2016 contribute to the winning of votes. Theoretically, this research
contributes to the still scarce literature that tries to analyze how different forms of
expenditure of campaigns for mayor in Brazil can be used as explicative variables.
Methodologically, we used descriptive statistics and an inferential model to test the
hypothesis that campaign expenditures in the Advertising | Propaganda dimension
have a positive and significant effect on the probability of winning votes, as the
number of voters increases in the municipality. We systematized a database based
on information collected on the website of the Superior Electoral Court (TSE).
Preliminary results indicate that (1) in the years analyzed, advertising spending
presented the highest average; (2) expenses with the dimension Structure has an
effect on voting in smaller cities; (3) Finally, the larger the electoral college, the
greater the effect of spending on the Strategy dimension on the conquest of votes.

KEYWORD S : Municipal Elections; Campaigns for mayor; Campaign Ex-
penditures; Quantitative Methods.
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INTRODUCAO

Uma das principais preocupagdes da Ciéncia Politica é a andlise de temas
que envolvem os efeitos do dinheiro sobre votos, mais especificamente,
contribui¢des financeiras em campanhas eleitorais (PALDA, 1973, 1975;
WELCH, 1974, 1980; JACOBSON, 1978, 1985, 1990; GLANTZ, ABROMOWITZ
e BURKHART, 1976; ABROMOWITZ, 1988, 1991; GREEN e KRASNO, 1988,
1990; GERBER, 1998, 2004). No entanto, o ponto central dessa pesquisa é
como dinheiro implica em votos, ou mais especificamente, qual o efeito dos
tipos de gastos de sobre votos em campanhas para prefeitos municipais?
Em termos mais técnicos, nosso objetivo analisar como diferentes tipos de
gastos de campanhas eleitorais, realizados por candidatos a prefeitos mu-
nicipais, fazem diferenca na conquista de votos.

Carlomagno (2015) questiona como candidatos alcangam seu potencial elei-
tor, invertendo a pergunta cldssica “como o eleitor escolhe seu candidato?”
(BAINES e EGAN, 2001; PRACA, 2005). Assim como o autor, defendemos
que diferentes estratégias eleitorais, produzem efeitos diversos sobre a
conquista de votos. Norris (2000), por sua vez, parece indicar a l6gica dos
efeitos dos gastos sobre votos, informando que candidatos tem sido cada
vez mais engenhosos para se comunicar com seus eleitores, ou seja, estdo
modernizando suas campanhas, apresentando uma classificagdo de tipos
de gastos em modernos e tradicionais (FISHER e DENVER, 2006). Além
disso, gastos com publicidade e propaganda nas campanhas municipais no
Brasil (2008, 2012 E 2016) representam cerca de um ter¢o dos gastos totais
(PARANHOS, GUIMARAES e NASCIMENTO, 2018). Com foco nesses pres-
supostos, apostamos na hipétese e que ha uma relagdo positiva, significa-
tiva e forte entre gasto de campanhas eleitorais com a dimensdo estratégia
e votos conquistados.

Para testar nossa hipétese, sistematizamos um banco de dados a partir do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), com informacées que sobre candidatos a
prefeitos municipais para os anos de 2008, 2012 e 2016. Tecnicamente uti-
lizaremos estatistica descritiva e um modelo de andlise multivariada. O
desenho de pesquisa prevé mais cinco se¢des. A seguir faremos uma breve
discussdo sobre estudos que lidam com tipos de gastos para explicar votos.
A terceira se¢do explora informagdes normativas da legislagdo brasileira
sobre tipos de gastos. Em seguida apresentamos, de forma mais detalha-
da, nossas opg¢des metodoldgicas. A quinta se¢do apresenta os resultados
da pesquisa com suas respectivas andlises. A dltima se¢do destaca nossos
principais achados.
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2. TIPOS DE GASTOS DE CAMPANHA EVOTOS:
UMA SINTESE

O ponto central desse trabalho é a eficiéncia dos gastos de campanhas ou,
de maneira mais precisa, como diferentes tipos de gastos podem ser mais
ou menos eficientes na conquista de votos. Temos que levar em conside-
ragdo que fazer campanhas para disputar cargo publico eletivo demanda
ndo apenas recursos financeiros. S6 para exemplificar, varidveis como
quantidade de eleitores do colégio eleitoral pode ser definidora das estraté-
gias de campanhas ou a presenca de candidatos incumbents pode elevar os
custos das disputas eleitorais (MOON, 2002).

A discussdo sobre dinheiro e votos ndo é um tema novo. Mas basta retro-
cedermos até o ponto onde Jacobson (1978) identifica o efeito dos gastos de
campanhas sobre votos, com maior eficiéncia para os gastos dos challen-
gers sobre incumbents. A literatura internacional sobre o tema se consoli-
dou no sentido de investigar o efeito de receitas sobre votos, alternando em
varidveis de controle (ABRAMOWITZ, 1988; GREEN e KRASNO, 1988, 1990;
LEVITT, 1994; GERBER, 1998, 2004; ERIKSON e PALFREY 2000).

No Brasil, os trabalhos de Samuels (2001a, 2001b, 2001c) representam os
primeiros esfor¢os em analisar a relagdo entre dinheiro e resultados eleito-
rais. Pesquisa como a de Figueiredo Filho (2009), Peixoto (2008, 2010), Bour-
doukan (2010), Lemos, Marcelino e Pederiva (2010), Paranhos et al. (2013),
Speck e Mancuso (2013), Paranhos, Figueiredo Filho e Silva (2014), Figuei-
redo Filho et al. (2015), Arruda et al. (2016), Sampaio (2018), s6 para citar
exemplos, analisam gastos de campanhas como variavel explicativa da con-
quista de votos. Afim de melhor situar a revisdo sobre o tema, Mancuso
(2015) faz um balango da literatura sobre investimento eleitoral no Brasil.

Até aqui é importante ressaltar que esses estudos tratam do efeito do din-
heiro sobre a conquista dos votos, ainda que as andlises tratem de diferen-
tes contextos, status do candidato (incumbent ou challenger), periodos e
arenas eleitorais, nada é dito sobre qual tipo de gasto é mais eficiente para
conquistar votos. No entanto, nos apoiamos em dois estudos (NORRIS,
2000; 2015) que parecem dar o norte da agenda de pesquisa que pretende
avangar de forma mais especifica como o uso do dinheiro pode ser conver-
tido em votos de maneira mais eficiente.

O argumento é que as disputas eleitorais estdo evoluindo para maximizar

a comunicagdo e convencimento do eleitor. De uma maneira geral, Norris
(2000) aponta para uma classificagdo das campanhas como tradicionais e
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modernas. As campanhas modernas fazem uso de recursos tecnolégicos e
servigcos com mais elevado grau de profissionalizagdo®. Aquelas campan-
has com estratégias de “corpo a corpo” com o eleitor, ou seja, as campanhas
de rua com utilizacdo de carro de som, panfletos, caminhadas e mesmo
reunides em bairros, sdo caracterizadas como tradicionais. Vale a ressalva
de que em uma mesma campanha e até um mesmo candidato pode fazer
uso das duas estratégias na mesma campanha politica.

O argumento de que o dinheiro empregado em campanhas politicas ex-
plica votos continua aceito, mas a forma como o dinheiro se converte em
diferentes estratégias vem se tornando uma agenda que vai além da varid-
vel de controle incumbent vs. challenger. No Brasil, Albuquerque (1996; 1998),
Cervi (2011) e Cervi e Mussachin (2011) analisaram o contetido do Horario
Gratuito de Propaganda Eleitoral (HGPE), afim de identificar, entre outras
varidveis, os efeitos do tempo da propaganda sobre votos. Por sua vez,
Aldé, Mendes, Figueiredo (2007), Mundin (2010), Bezerra e Mundin (2011)
analisaram os efeitos da exposicdo de candidatos na imprensa. Barros Fil-
ho, Coutinho e Safatle (2007), Braga e Beacher (2015), Cervi (2016) e Braga e
Carlomagno (2018) apresentam diferentes estudos sobre a utiliza¢do de de
midias sociais em campanhas politicas.

Os trabalhos acima focam suas andlises no que convencionamos aqui como
gastos modernos de campanha (NORRIS, 2000). Tendo em visto esse argu-
mento, como candidatos a prefeitos no Brasil tem distribuidos seus recur-
sos de campanhas’? Os resultados abaixo ilustram a resposta.

6. Gibson e Rommele (2001) optam por usar o termo campanhas profissionalizadas o que aqui convencionamos
como modernas.

7. As informagdes disponibilizadas pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) oferecem uma classificagdo completa
para a prestacio de contas dos candidatos. O Orgdo é o responsavel por requlamentar a prestacio de contas,
atribuindo 11 categorias de gastos onde os candidatos, individualmente, alocam suas notas fiscais. Informacées
mais detalhadas sobre os diferentes tipos de gastos podem ser observadas na terceira secéo desse trabalho.
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GRAFICO 1 - MEDIA POR TIPO DE GASTOS EM 2008

Publicidade

Comité -

Transportes |
Encargos

Né&o Especlficadas -
Doacbes 4

Com Pessoal 1
Reembolsos a Eleltores -
Multas Eleltorals 4
Servicos de Tercelros -
Pesquisas Eleltorals -

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

A média entre os tipos de gastos foi de R$ 8.351.71. De maneira geral, os
gastos de campanha foram concentrados em Publicidade, Comité e Trans-
portes. O gasto médio foi de R$ 25.827,11, R$ 22.237,82 e R$ 11.972,36 respec-
tivamente. Deve-se dedicar maior atengdo para o fato de que um montante
considerdvel de receita foi codificado como néo identificado. Isso significa
que despesas que poderiam compor os demais gastos ndo foram alocadas
pelos candidatos.

GRAFICO 2 - MEDIA POR TIPO DE GASTOS EM 2012

Publicidade -
Transportes -

Com Pessoal -
Servicos de Tercelros -
Comité -

Né&o Especlficadas -
Doacoes -

Pesquisas Eleltorals -
Encargos

Multas Eleltorals -
Reembolsos a Eleltores -

o
2 |

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).
Os gastos com despesas nado especificadas diminuiram consideradamente

(média de R$ 15.204,84). Podemos observar nessa eleicdo, uma concentragiao
em gastos com Publicidade (R$ 65.467,04), Transportes (aproximadamente
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R$ 29mil), com Pessoal (R$ 23.279,14) e Servicos de Terceiros (R$ 18.337,53).
Os gastos com Comité foram reduzidos consideravelmente, o que indica
que a reportagdo de gastos foi superestimada em 2008.

GRAFICO 3 - MEDIA POR TIPO DE GASTOS EM 2016
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FONTE: ELABORACAQ DOS AUTORES (2018).

Em 2016, Publicidade, Transportes e Servicos de Terceiros apresentaram
gastos acima da média. De uma maneira geral, podemos observar uma re-
ducdo no total de gastos e uma maior concentracdo em gastos com Publici-
dade. Ou seja, a medida que avancamos no tempo, aumentou o gasto com
Publicidade (uma proxy para campanhas modernas). De uma forma geral,
a maneira como candidatos utilizam o dinheiro em suas campanhas indi-
cam as caracteristicas que as campanhas assumem e, empiricamente, as
campanhas para prefeito no Brasil tem investido mais os seus recursos em
publicidade.

Uma observac¢do merece ser feita. O cendrio eleitoral no Brasil conta com
aproximadamente 5.700 municipios, onde cerca de 60% dos candidatos se
concentram em cidades com até 10 mil eleitores. Ou seja, hd uma concen-
tracdo de campanhas em cidades pequenas e, portanto, com custos reduzi-
dos e concentrados em manutengdo do escritério de campanha (comité) e
politica de corpo a corpo. No outro extremo, apenas 2% dos candidatos
fazem campanhas em cidades com mais de 200 mil eleitores e, por sua vez,
com exigéncia gastos para veicular propaganda no HGPE, utilizacdo de
pesquisas de opinido, contratagdo de servigos profissionalizados de marke-
ting e propaganda. Esses fatores indicam que tamanho do colégio eleitoral
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é uma varidvel de controle a ser considerada nas andlises sobre tipos de
gastos (SPECK e MANCUSO, 2013).

Cabe agora analisar aqueles trabalhos que se dedicaram mais especifica-
mente em usar os tipos de gastos como varidvel explicativa para a con-
quista de votos no Brasil. Salvo melhores buscas, cinco trabalhos merecem
destaque (HEILER, VIANA e SANTOS, 2016; CARLOMAGNGO, 2015, SPECK
e MANCUSO, 2017, PARANHOS, GUIMARAES e SILVA, 2018; SAMPAIO,
2019).

Heiler, Viana e Santos (2016) analisaram resultados eleitorais de 2010 para
as campanhas de deputados federais no Brasil. Utilizaram como varidveis
independentes, principalmente, gastos com pessoal, publicidade e comu-
nicagdo e gastos com estrutura e resultado (vitéria/derrota) como varidvel
dependente. Os resultados indicaram que propaganda e comunicagdo tem
um efeito positivo sobre a chances de vitdria.

Carlomagno (2015) faz um estudo cuja unidade de anélise foi prefeito mu-
nicipal para as cidades dos Estados de Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro
e Sdo Paulo nas Elei¢des de 2012. As varidveis utilizadas foram os gastos
das prestacoes de contas (carro de som, combustivel, material impresso, co-
municagdo com placas e faixas...). Aqui o autor corrobora as indicag¢ées de
Speck e Mancuso (2013) de que os efeitos dos gastos variam em fungdo do
tamanho do colégio eleitoral. O tipo de gasto que apresentou maior efeito
positivo foi material impresso, independente do cendrio analisado.

Speck e Mancuso (2017) analisam os resultados das Elei¢es de 2014 para
os cargos de governadores, senadores, deputados federais e deputados es-
taduais usando a classificagdo dos gastos de campanha como tradicionais e
modernos. Os resultados encontrados, via modelos de regressao, indicaram
que gastos tradicionais aumentam em até trés vezes as chances de sucesso
eleitoral.

Paranhos, Guimardes e Silva (2018) analisaram trés elei¢bes (2008, 2012 e
2016) para prefeito no Brasil, cujas varidveis gastos de campanas foram
agrupados em duas dimensdes (dimensdo estrutura e dimenséo estratégia).
Os resultados obtidos via modelos multivariados de regressdo indicaram
que gastos com a dimensdo estrutura tem maior efeito sobre a conquista
de votos.

Sampaio (2019), em uma pesquisa sobre os efeitos dos tipos de gastos sobre
votos, considerando as Elei¢des de 2016 (cargo de prefeito municipal), repli-
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ca o modelo Speck e Mancuso (2017), proposto por Norris (2000), categori-
zando os gastos em tradicionais e modernos. Os resultados indicaram que
em colégios eleitorais menores, os gastos tradicionais sdo mais eficientes
em conquistar votos. Por outro lado, os gastos modernos produzem maior
efeito em municipios acima de 200 mil eleitores, ou seja, municipios gran-
des que demandas estratégias eleitorais mais modernas.

Em conjunto, esses estudos indicam n&o apenas as principais fontes biblio-
graficas desse artigo, mas ajudam a definir nossa questdo de pesquisa e
orientam nossa hipétese principal de pesquisa. A préxima se¢do descreve
brevemente os tipos de gastos e a legislagdo subjacente ao uso e prestacao
de contas de campanhas no Brasil.

3. TIPOS DE GASTOS DE CAMPANHAS ELEITORAIS

Embora o questionamento referente a veracidade das informacdes seja um
ponto importante para o debate que envolve o financiamento eleitoral e a
aplicagdo desses recursos, é preciso ter em mente que existem 6rgados com-
petentes para a fiscalizagdo e a garantia do cumprimento das exigéncias
previstas por lei.

Existem, ao todo, oito legisla¢des acerca da arrecadagdo, dos gastos e da
prestagdo de contas das campanhas eleitorais no Brasil e elas correspondem
as seguintes: 1) Lei n® 9.096 de 19 de setembro de 1995; 2) Lei n°® 9.504 de 30 de
setembro de 1997 — alterada através da Lei n° 11.300, de 10 de maio de 2006;
3) Resolugdo-TSE n° 23.463 de 15 de dezembro de 2015; 4) Resoluc¢ido-TSE n°
23.459 de 15 de dezembro de 2015; 5) Instru¢do Normativa Conjunta-RFB/
TSE n° 1.019 de 10 de margo de 2010, alterada pela Instru¢do Normativa Con-
junta-RFB/TSE n° 1.179 de 02 de agosto de 2011; 6) Instru¢do Normativa-RFB
n°® 1.634 de 09 de maio de 2016; e 7) Comunicado-Bacen n° 29.108/2016.

O financiamento e os gastos de campanha tém sido amplamente discutidos
pela literatura sobre elei¢des no Brasil (FIGUEIREDO FILHO, 2005). Entre-
tanto, com os avangos da regulacdo eleitoral e da disponibilidade de dados
cada vez mais precisos e detalhados, novas dreas de estudos sobre gastos
de campanha estdo sendo realizados.

Ja conhecemos um pouco sobre os efeitos eleitorais dos gastos, mas pre-
cisamos saber também como eles sdo alocados e se alguns deles sdo mais
importantes que outros para o jogo eleitoral. Para isso, buscamos fazer uma
descrigdo sobre a aplicagdo desses recursos nas campanhas eleitorais.
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Dito isto, as informagdes presentes nessa se¢do correspondem aos resulta-
dos eleitorais brasileiros coletados no sitio eletrénico do Tribunal Superior
Eleitoral (TSE), que de acordo com a Lei N° 11.300, de 10 de Maio de 2006,
sdo os préprios candidatos (ou seus comités), quem faz a declaracdo de seus
gastos eleitorais. Além disso, o Art. 21. também indica que o candidato ou
comité sdo os responsdveis pela veracidade das informagdes financeiras e
contdbeis de sua campanha, devendo ambos assinar a respectiva prestacdo
de contas.

O processo de prestacdo de contas, que deve acontecer até 30 dias depois
do término das elei¢gdes, se dd por meio do Sistema de Prestagdo de Contas
Eleitorais (SPCE). Tanto o programa, quando as instrug¢des para o processo
de instalacdo sao oferecidos pelo sitio do STE. Informagdes relacionadas ao
CNPJ da campanha, as contas bancdrias dos diretérios nacionais dos par-
tidos, as notas fiscais eletrénicas, entre outras, também sdo oferecidas pela
web pdgina do STE.

Ainda que sejam os candidatos ou seus comités os responsdveis pela pres-
tagdo de contas, existe uma classificacdo dessa prestacgao feita pelo préprio
Tribunal Superior Eleitoral (SPECK, 2014) responsdvel por esclarecer quais
tipos de despesas sdo consideradas como gastos eleitorais legais. Especifi-
camente relacionada as diretrizes da prestagdo de contas eleitorais da cam-
panha do ano de 2016, tais informagdes estdo disponiveis em uma cartilha
online, gerada pelo sitio do STF, que determina como gastos eleitorais as
seguintes despesas:

1.Confeccdo de material impresso, de qualquer natureza;
2.Propaganda e publicidade direta ou indireta, por qualquer
meio de divulgagao;

3.Aluguel de locais para promogdo de atos de campanha elei-
toral;

4.Despesas com transporte ou deslocamento de candidatos e de
pessoal a servigo do candidato (tais despesas podem ser com-
preendidas como feitas com abastecimento de combustivel,
manutenc¢do do veiculo, etc.);

5.Correspondéncias e despesas postais;

6.Despesas com instalagdo, organizac¢do e funcionamento de
comités e servigos necessdrios as elei¢des (aqui podemos com-
preender como gastos com energia elétrica, abastecimento de
dgua encanada, materiais de limpeza, instalagdo e redes de in-
ternet, entre outros);

7Remuneracdo ou gratificagio de qualquer espécie paga a
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quem presta servigos a candidatos e a partidos politicos (“ser-
vigos prestados por terceiros” — que pode incluir diaristas para
limpeza do comité, motoristas, advogados, contadores, entre
outros servigos);

8. Montagem e operagdo de carros de som, de propagandas e de
assemelhados;

9. Realizagdo de comicios ou eventos destinados a promogéao de
candidatura;

10. Producgédo de programas de radio, televisdo ou video, inclu-
sive os destinados a propaganda gratuita;

11. Realizagdo de pesquisas e testes pré-eleitorais;

12. Custos com criacdo e inclusdo de pdginas na internet; mul-
tas aplicadas, até as eleigdes, aos candidatos e partidos politi-
cos por infragdo do disposto na legislagdo eleitoral;

13. Doagdo para outros partidos politicos ou outros candidatos;
14. Produgdo de jingles, vinhetas e slogans para a propaganda
eleitoral.

Embora questdes relacionadas ao tipo de gastos em campanhas eleitorais
ndo sejam tdo presentes na literatura brasileira como as questdes que es-
tudam a relagdo entre os doadores e aqueles que recebem o financiamento
eleitoral (SPECK, 2014), existe uma ldgica de organizacéo. E dessa forma
que o funcionamento das campanhas eleitorais provavelmente ditar um
resultado positivo ou negativo no payoff dos candidatos. Entretanto, qual
é a real importancia para essa questdo dentro da agenda de pesquisa da
Ciéncia Politica Brasileira?

Como existe um jogo politico dentro da nossa democracia representativa,
saber se existe um padrdo de comportamento eleitoral traz beneficios signi-
ficativos para aqueles que pretendem obter sucesso em suas candidaturas,
porque quanto mais assertiva é a equipe, maiores serdo as chances de se
obter sucesso eleitoral. Além disso, o beneficio se d4 também para os ob-
servadores de tais comportamentos, uma vez que precisamos compreender
como se dao as relagdes eleitorais no modelo democratico brasileiro.
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4. PROPOSTA METODOLOGICA

Para uma explicagdo mais detalhada da pesquisa e garantir a replica¢do
dos resultados (KING, 1995), essa se¢do sumariza o nosso desenho de pes-
quisa com as escolhas metodolégicas.

QUADRO 1 - DESENHO DE PESQUISA

Questao de Pesquisa  Qual o efeito dos tipos de gastos de sobre votos em campanhas para prefeitos municipais?

Objetivo Geral Analisar como os tipos de gastos das campanhas eleitorais realizados pelos candidatos a prefeitos dos
municipios brasileiros.

Hipotese Ha uma relagéo positiva entre gasto de campanhas eleitorais com a dimensdo estratégia e votos
conquistados.

Universo Gastos das campanhas eleitorais para prefeitos no Brasil.

Fonte dos dados www.tse jus.br

Recorte temporal Eleigdes de 2008, 2012 e 2016.

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Tecnicamente, usaremos estatistica multivariada para testar a hipétese de
que quanto maior o investimento na dimensé&o estratégia, maiores as chan-
ces de conquistar votos. Vale ressaltar que a hipétese de pesquisa estd teo-
ricamente orientada segundo os achado de Norris (2000), Speck e Mancuso
(2013), Paranhos, Guimarées e Silva (2018) e Sampaio (2019), onde gastos
com comunicacdo tendem a apresentar maior positivo sobre a conquista de
votos. No nosso caso, consideramos aqui a dimensao Estratégia como a que
retine gastos com comunicag¢do. Além disso, apostamos que o tamanho do
colégio eleitoral, ou seja, o nimero de eleitores nos municipios pode alterar
a légica do efeito dos gastos sobre voto (SPECK e MANCUSO, 2013).

A coleta dos dados® foi realizada com auxilio do software livre R, por meio
do pacote electionsBr. As andlises foram executadas com o programa SPSS

20.0 (versdo trial) e o software R. O quadro 2 estdo resume as varidveis
dessa pesquisa.

8. Em uma versao final de publicacdo disponibilizaremos o banco de dados em repositério de acesso publico.
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QUADRO 2 - VARIAVEIS

Variaveis Descrigao Tipo

Eleigao Ano de Eleigdo Data
Votos Percentual de votos Numérica (%)
Gasto de Campanha Total de gastos das campanhas de cada candidato Numérica (RS)
Tipo de gasto em campanha  Categorias de gasto de campanha: (1) publicidade; (2) Numérica (RS)

doagdes para outros candidatos; (3) pesquisas eleitorais;
(4) gastos com pessoal; (5) transportes; (6) servigos de
terceiros; (7) comité; (8) multas eleitorais; (9) multas,
impostos e encargos; (10) reembolsos.

Tamanho do municipio NUmero de eleitores no municipio Numérica

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Originalmente, o banco conta com 49 varidveis (tipos de gastos de campan-
ha). Entretanto, anélises descritivas preliminares mostraram que muitas
dessas varidveis ndo apesentaram valores de gastos.

Vale ressaltar que nossa primeira intenc¢do foi reduzir essas varidveis atra-
vés da técnica de andlise de componentes principais (ACP) para explorar
possiveis varidveis latentes. Entretanto, o padrdo de correlagdo das va-
ridveis disponiveis presentes nas trés elei¢es ndo permitiu essa andlise.
A qualidade da informagdo, embora melhore a cada ano, ainda nédo estd
seguramente qualificada, em fun¢do do niimero de informagdes ausentes.
Afim de assegurar uma estratégia analitica que garantisse comparagdo e
apresentasse uma légica quanto a modalidade dos gastos, criamos duas
dimensdes formadas pela soma de duas ou mais categorias de gastos que
podem ser observados na figura abaixo.
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FIGURA 1 - DIMENSOES ANALITICAS

Guimaraes et alt.
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

A primeira dimenséo é (1) Estrutura, que

corresponde a soma dos gastos

com pessoal, transporte, servigos de terceiros e comité de campanha; o se-

gundo deles é (2) Estratégia, formado pela

soma dos gastos com pesquisas

eleitorais e propagandas. Descrevemos os dados para esses dois indicado-

res com estatistica descritiva, ferramentas graficas e testes de correlagdo
de Pearson. Finalmente, utilizamos um modelo de regressdo linear para
explorar esses resultados com fins puramente descritivos.

5. RESULTADOS E ANALISES

Essa secdo descreve os tipos de gastos e os valores empregados em cada um
deles para as disputas eleitorais municipais no Brasil. A tabela 1 sumariza

as estatisticas desses gastos.

TABELA 1

DESCRITIVOS DOS GASTOS DE CAMPANHA POR ELEIGAO
Eleicao Minimo Maximo Soma Média Desvio P Coef. V
2008 145 21.330.75698  1.222.379.957,41 91.866,82 398.027,77 433
2012 450 36.483.16637  2.080.847.89535  152.108,76 682.020,57 448
2016 0,00 16.765.782,00  1.402.601.154,42 94.687,18 302.088,33 319

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).
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As elei¢bes de 2012 foram as mais caras dentre as trés analisadas. O mon-
tante gasto por todos os candidatos chegou a pouco mais de R$ de 2 bil-
hdes, representando um aumento de 58,74% em relacédo a elei¢cdo de 2008. A
média do gasto também foi bastante diferente do padrao, tanto em relagédo
as eleigdes de 2008, quanto as ultimas elei¢gdes (2016), com um valor de R$
152.108,75. O motivo para essa mudanga consideravel foi a aprovagdo da
Reforma Eleitoral em 2015 (Resolucdo TSE n° 23.459/2015), onde o Tribunal
Superior Eleitoral impde um limite de gastos de campanhas eleitorais e de
contratacdo de pessoal, como era previsto pela Lei n° 9.504/97, proibindo a
doagdo empresarial nas campanhas, for¢ando a redugéo dos gastos. O gra-
fico 4 sumariza a média de gasto por tamanho do eleitorado.

GRAFICO 4
MEDIA DOS GASTOS POR NUMERO DE ELEITORES E ELEICAO
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Aparentemente, o nimero de eleitores no municipio é o que racionaliza
os gastos de campanha, segue-se uma distribui¢do exponencial. Os gastos
possuem, assim, uma concentra¢do nos municipios cujos eleitores ultrapas-
sam o ndmero de 200mil. Ao todo, 92 municipios atendem a esse critério e
tais municipios, ao que parece, enviesam a média dos gastos de campanha.
Por exemplo, em 2008 os gastos nos municipios foram 17.16% maiores do
que nos municipios de 50 mil até 200 mil. Para as elei¢des seguintes foram
de 30.14 % e 19.45% respectivamente. Para uma melhor de exploracdo de
dados, achamos interessante reduzir a quantidade de varidveis. Dessa for-
ma, avaliamos a distribui¢do de dois indicadores de gasto: (1) Estrutura e
(2) Estratégia. A tabela 2 sumariza as estatisticas descritivas do gasto com
estrutura.
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TABELA 2
DESCRITIVOS DOS GASTOS COM A DIMENSAO ESTRUTURA

Eleicao Minimo Méaximo Soma Média Desvio P Coef. V
2008 145 14.757.964,62  782.523.756,55 58.818,68 250.981,82 427
2012 0,00 21.898.157,72  1.103.582.988,84 80.671,27 354.463,15 439
2016 0,00 5292.10446  634.491.350,83 42.839,20 113.58491 2,65

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Os gastos que estdo relacionados a Dimensdo Estrutura das campanhas
compdem uma parte importante da corrida eleitoral, porque combinam
necessidades essenciais para o fortalecimento estrutural dos comités, loco-
mocdo da equipe e gastos com pessoal, facilitando a organizagdo e o fun-
cionamento das campanhas eleitorais.

A média de gastos nessa dimensdo foi de R$ 58.818,68 em 2008, R$ 80.671,27
e R$ 42.839,20 nas elei¢cdes de 2016. Enquanto a média do total de gastos
nessa elei¢do foi de cerca de R$ 92 mil, podemos ver que grande parte desse
montante foi investido em estrutura. A tabela 3 sumariza as informacdes
para os gastos com a Dimenséo Estratégia.

TABELA 3
DESCRITIVOS DOS GASTOS DE CAMPANHA COM DIMENSAO

ESTRATEGIA

Eleicao Minimo Maximo Soma Média Desvio P Coef. V
2008 0,00 7.566.299,80 373.201.784,46 28.051,85 133.180,76 4,75
2012 0,00 24.456.071,50  919.040.086,38 67.181,29 35373753 527
2016 0,00 13.557.060,00  743.746.106,05 50.209,01 205.469,12 4,09

FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

A estratégia, por sua vez, se refere a necessidade do candidato construir
profissionalmente uma avaliagdo sobre as preferéncias dos eleitores (me-
diante pesquisas, por exemplo) e de, dessa forma, se apresentar para eles
(por meio da publicidade). A média do investimento com publicidade em
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2008 foi de cerca de R$ 28mil, subindo vertiginosamente para cerca de R$
67mil em 201. Entretanto, sofreu uma leve reduc¢do nas tdltimas elei¢Ges
(2016) registrando cerca de R$ 50mil. O grafico 5 compara as médias dos
gastos com estrutura e estratégia para as trés elei¢ées analisadas.

GRAFICO 5
MEDIA DOS GASTOS DE ESTRUTURA E ESTRATEGIA PORTIPO E
ELEICOES
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

O investimento em Estrutura foi, em média, maior nas duas primeiras
elei¢des, indicando uma taxa 52,31% maior em 2008 e 16,72% maior em 2012.
Nas elei¢des de 2016, houve uma reversio nesse quadro, os gastos com Es-
tratégia tomaram a dianteira, indicaram uma taxa de 14,68%. Tal redugéo
pode ser explicada através da reducdo do mercado de financiamento elei-
toral. Dessa forma, uma vez que existe a redugdo dos recursos, o candida-
to pode indicar preferéncia em concentrar sua receita em categorias que
possam lhe proporcionar maior retorno eleitoral. Neste sentido, surgem
os seguintes questionamentos: qual a relacdo entre esses tipos de gastos e
o desempenho eleitoral? Os gastos com a Dimensdo Estratégia produzem
maior payoff? O grafico 6 sumariza a distribui¢do dos gastos com estratégia
e estrutura e o total de votos dos candidatos. Para fins de visualizagédo e
comportamento das varidveis, utilizamos o logaritmo natural dessas va-
ridveis.
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GRAFICO 6
GASTOS COM AS DIMENSOES ESTRATEGIA E ESTRUTURA
POR TOTAL DE VOTOS E ELEICOES
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Como esperado, existe um padrdo de correlagdo positivo e com magnitudes
moderadas e fortes entre os tipos de gastos e o desempenho eleitoral. J4 é
sabido que gastos de campanha exercem esse tipo de efeito sobre o voto (FI-
GUEIREDO FILHO, 2009). No entanto, um padrédo interessante tem surgido
ao analisar esses dados, a forga da correlagdo entre esses gastos e os votos
tem se diferenciado entre as elei¢des. Enquanto os gastos com a Dimensao
Estratégia vém aumento seu grau de correlagdo com os votos (r = 0.613 em
2008 e r = 0.751 em 2016), os gastos com a Dimensao Estrutura diminuiram
entre 2012 e 2008 (iniciando com um r= 0.676 e r= 0.566 e finalizando em
r =0.625). De certo, j4 haviamos percebido o crescimento da importancia
dos gastos com a Dimensdo Estratégia em pdginas anteriores. O grafico 7
apresenta informacdes acerca dos gastos com Estratégia por total de votos,
tamanho do municipio e por elei¢des.
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GASTO 7
GASTOS COM ESTRATEGIA POR TOTAL DE VOTOS, TAMANHO
DO MUNICIPIO E ELEICOES
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Os gastos de companha precisam ser alocados de maneira eficiente. Como
ja vimos no gréfico anterior, o tamanho do municipio importa em termos
de montante de dinheiro investido. Nesse caso, as correlagdes apresentadas
no grafico 7 podem esconder o verdadeiro padrdo de correlagdo, jd que ele
mostra um conjunto de painéis da correlagdo entre gastos com estratégia
por tamanho do municipio e eleigdo.

Continuamos observando o padrdo positivo de correlacdo entre essas duas
varidveis. Contudo, sua magnitude varia em fun¢do do tamanho dos mu-
nicipios. A inclinagdo da reta aumenta a medida que cresce o ndmero de
eleitores e essa relagdo tem se tonado mais forte ao longo do tempo. Subs-
tantivamente, o préximo grafico nos mostra que a dependéncia dos gastos
com publicidade e pesquisas eleitorais sdo bem menores nos municipios
pequenos. Ja nos municipios com grande quantidade de eleitores, a depen-
déncia dos votos sobre o investimento aumenta. O grafico 8 apresenta as
mesmas informagdes para a varidvel estrutura.
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GRAFICO 8
GASTOS COM ESTRUTURA POR TOTAL DE VOTOS, TAMANHO DO
MUNICIiPIO E ELEICOES
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Da mesma maneira, a relagdo entre o gasto com estrutura e os votos se for-
talece na medida em que o tamanho do municipio cresce. Nos municipios
menores a correlagdo foi mais forte para gastos com a Dimensao Estratégia.
Precisamos salientar que esse nédo era o padrdo esperado. Nos municipios
menores esperdvamos que a estrutura fosse mais determinante do que os
gastos com estratégia. Existe alguma diferenca entre as médias dos tipos de
gastos quando se leva em conta o status dos candidatos? Isto é, incumbente
possui algum padrado de investimento? Eles se diferenciam dos desafiantes?
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GRAFICO 9
MEDIA DO TIPO DE GASTO POR STATUS POR ELEICAO (IC 95%)
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FONTE: ELABORACAO DOS AUTORES (2018).

Como vimos anteriormente, a média dos gastos aumentou em 2012 em re-
lagdo a eleicdo anterior. Em ambas, os gastos dos incumbentes e dos de-
safiantes tiveram o mesmo padrdo. Entretanto, os gastos na Dimenséo
Estrutura foram significativamente maiores do que os gastos feitos com
a Dimensdo Estratégia (embora a diferenca entre gastos com estratégia e
estrutura, em 2012, ndo sejam significativas). Além disso, observa-se tam-
bém uma diferenca significativa no montante investido entre incumbentes
e desafiantes para as duas varidveis (exceto os gastos com estrutura de in-
cumbentes e desafiantes em 2012).

Nas elei¢des de 2016 houve diferenciacdo, além de um menor montante in-
vestido, os gastos com a Dimensdo Estratégia superaram os gastos com a
Dimensdo Estrutura, tanto para incumbentes quanto para desafiantes. A
diferenca é significativa para um nivel de confianga de 95%. Observa-se
também a reducédo da variagdo intra-grupos. Isto é, os montantes investidos
entre os prefeitos foram mais simétricos, o que indica que menos prefeitos
tiveram acesso as quantias de investimentos mais altas em relagdo aos seus
competidores.

Para uma melhor avalia¢do do padrédo de relagdo entre todas as varidveis
e os votos, vamos estimar um modelo de regressdo de MQO. Agora, nosso
objetivo é estimar o efeito de cada uma dessas varidveis separadamente,
levando em conta o status do candidato e o tamanho dos municipios. Utili-
zaremos dummies para o tamanho dos municipios e para os anos eleitorais
como controle.

Nos modelos de MQO apresentados abaixo vamos tomar o logaritmo natural
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de todas as varidveis numéricas, a saber: (1) total de votos; (2) gasto com es-
trutura; (3) gasto com estratégia; (4) populagédo residente no municipio. Essa
decisdo foi tomada dado a distribui¢do assimétrica dessas varidveis. Mante-
mos efeitos fixos em cada elei¢do e adicionamos varidveis de controle socioe-
condmicos para os municipios: (1) PIB per capita; (2) mortalidade infantil.
Assumimos que essas duas varidveis aferem pobreza de diferentes manei-
ras. Finalmente, ainda controlamos o fato de o candidato ser incumbente.

Apresentamos quatro modelos para avaliarmos os efeitos dos tipos de gasto
de campanha sobre o desempenho eleitoral dos candidatos. Como jd iden-
tificamos acima, essas varidveis estdo correlacionadas, mas a magnitude
dessa correlagdo varia em fung¢do do tamanho do eleitorado. Na tabela de
regressdo estendemos essa relagdo e inserimos a popula¢do do municipio,
ao invés de apenas o tamanho do eleitorado. Partimos da premissa de que,
embora os politicos saibam o tamanho do eleitorado, eles ndo conseguem
saber com precisdo onde eles estdo localizados e em que quantidade. Desse
modo, seu apelo precisa alcangar uma populagdo de forma geral. No mode-
lo 1 apresentamos os efeitos das varidveis politicas. No Modelo 2 inserimos
o tamanho da populagdo. No modelo 3 inserimos mais duas varidveis de
controle do municipio (renda per capita e mortalidade infantil) tentando
capturar o desenvolvimento econémico e a pobreza, que servirdo como va-
ridveis de controle. Finalmente, no modelo 4 levamos em conta os efeitos
indiretos da relacdo entre gasto de campanha e tamanho do municipio.

De acordo com o Modelo 1, ser incumbent exerce um efeito positivo e signi-
ficativo sobre o desempenho eleitoral. Espera-se um incremento de 0,116%
de votos em relacdo aos desafiantes. Como esperado, cada tipo de gas-
to exerce efeito positivo e significativo sobre o desempenho eleitoral. Para
cada percentual de aumento de gasto com estratégia espera-se um retor-
no de 0,197% de votos. Para estrutura o retorno foi de 0,383%. Em termos
de efeito padronizado, vemos que gastar com estrutura tem um efeito 1,68
vezes maior que com estratégia (beta padronizado).

Como sabiamos previamente que o tamanho da populagdo afeta a relagdo
entre gastos e votos, o modelo 2 tenta controlar esse efeito. Vemos que a
insercdo dessa varidvel afetou a magnitude do efeito dos tipos de gastos,
enfraquecendo eles em relacdo ao modelo 1. Embora mantendo a diregdo e
a significancia. O efeito do gasto com estratégia foi de 0,174 e o de estru-
tura 0,247. Em termos de ajuste geral, o modelo melhorou. Saiu de um R?
ajustado de 0,443 no modelo 1, para 0,582 no modelo 2. No modelo 3 inseri-
mos varidveis de controle para pobreza e desenvolvimento econémico dos
municipios. As varidveis afetam os votos, mas elas ndo tém sentido teérico
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TABELA 4 MODELO DE MQO DO EFEITO DOS GASTOS SOBRE OS VOTOS

@ @) 3 @
Preditores b B b B B B b B
7.870"* 3.713* 3.210™ 3.443*
(Intercepto)
(0.021) (0.043) (0.082) (0.083)
0.116™ 0.036 0.293" 0.091 0.305 0.092 0.310™ 0.09
Incumbente (sim)
(0.013) (0.004 (0.012) (0.004 (0.013) (0.004 (0.013) (0.00
) 0.197**  0.280 0.174"™ 0.247 0.182*" 0.261 0.074" 0.10
In(Estratégia)
(0.004) (0.005 (0.003) (0.005 (0.004) (0.005 (0.027) (0.03
0.383* 0.472 0.247* 0304 0271 0.331 -0.118" -0.14
In(Estrutura)
(0.004) (0.005 (0.004) (0.005 (0.004) (0.005 (0.029) (0.03
-0.417* -0.161 -0.340" -0.131 -0.378" -0.143 -0.362*" -0.13
Eleigdo (2012)
(0.016) (0.006 (0.014) (0.005 (0.016) (0.006 (0.016) (0.00
-0.341" -0.13¢ -0.312" -0.122 -0.337" -0.130 -0.314"™ -0.12
Eleigdo (2016)
(0.015) (0.006 (0.013) (0.005 (0.015) (0.006 (0.015) (0.00
0411 0418 0474™ 0453 0.450™ 0.43
In(Populagéio)
(0.004) (0.004 (0.009) (0.009 (0.009) (0.00
i -0.000** -0.02Z -0.000* -0.02
PIB per capita
(0.000) (0.004 (0.000) (0.00
-0.079** -0.076 -0.098" -0.09
In(Mortalidade inf.)
(0.009) (0.009 (0.009) (0.00
In(Estratéei laci 0.010** 0.14
ni Esiral 1a. 1} a0
® gia: populagio) (0.003) (0.04
In(Estrutur ulagio) 0.038*" 0.49
8! a; ao
poptas (0.003) (0.03
Observagdes 34126 34089 27333 27333
R2/ adjusted R? 0.443 / 0.443 0.582/0.582  0.573/0.572 0.579/0.579

*p<0.05 **p<0.01 ***p<0.001
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direto no nosso desenho de pesquisa. Antes, elas servem como varidveis
que moderam o efeito das demais varidveis independentes.

Finalmente, no modelo 4 inserimos duas interag¢ées. Isto porque como vimos
a populacgdo afeta o efeito do tipo de gasto sobre o voto. Fizemos esse mo-
delo para investigar mais a fundo essa intui¢do. De acordo com as estima-
tivas, esperamos um efeito positivo e significativo de 0,010% de votos para
cada unidade de receita, a medida que o tamanho da populagdo aumenta.
O efeito da estrutura é maior e também dependente do tamanho da popu-
lagdo. O coeficiente foi de 0,038. Podemos visualizar de forma gréfica essa
relagdo ao extrapolarmos nosso modelo. Isto é, usa-lo para fazer predigdes.

FIGURA 2
VALORES PREDITOS COM INTERACAO POR TAMANHO

DA POPULACAO
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— 878
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3 .
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FONTE: ELABORACAQ DOS AUTORES (2018).

O efeito tanto dos gastos com estratégia, quanto com estrutura varia em
fungdo do tamanho da populagdo. O tamanho da populagdo foi dividido
automaticamente em trés cortes de logaritmo. O primeiro refere-se a cerca
de 6.500 pessoas; o segundo foi de 22.000 e o tiltimo cluster cerca de 74.600
pessoas. O efeito indireto do gasto com estratégia tem um ponto inicial
maior que os gastos com estrutura, mas este supera em efeito ao se avangar
o gasto e o tamanho da populacéo.

Em resumo, nossos resultados ndo foram favordveis a nossa hipétese de
que gastos com estratégia sdo mais importantes na conquista de votos. Em-
bora essa dimenséo tenha efeito positivo e significativo, a dimens&o estru-
tura de campanha apresentou maior efeito ou eficiéncia ao converter gastos
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em votos. Contudo, mostramos que os efeitos do tipo de gasto aumentam
quando aumentamos o tamanho dos municipios, indicando que existem
mais fatores associados ao sucesso eleitoral em municipios menores.

Existem algumas limitagdes importantes nesses modelos. Em primeiro lu-
gar, os nossos modelos explicar pouco mais de 50% do desempenho elei-
toral, o que indica que outras varidveis importantes foram omitidas. Além
disso, o dltimo modelo sofre de multicolinearidade devido a insercdo das
interagdes o que salienta a importancia de elaborar formas diferentes de es-
timar gastos de campanhas em unidades de diferentes tamanhos. Um dos
principais efeitos da multicolinearidade é afetar a estimacao dos coeficien-
tes (o que parece ter acontecido com o efeito direto do gasto com estrutura
no Modelo 4, ficando negativo). Salientamos que a multicolinearidade ndo
afeta o ajuste geral do modelo, apenas a varidvel em especifico, normal-
mente os erros padrdo (HAIR et al., 2009).

CONSIDERAGCOES FINAIS

O primeiro que merece destaque na agenda de pesquisa sobre a relagdo
entre tipos de gastos e votos, especificamente no Brasil, é a quantidade
reduzida de trabalhos sobre o tema. Além disso, essas pesquisas ndo ana-
lisaram as elei¢des para o mesmo cargo ou a mesma eleigdo, o que pode ser
um forte incentivo a estudos de replicabilidade de resultados.

Aqui, nosso objetivo foi identificar como os gastos de campanhas para o
cargo de prefeitos no Brasil sdo feitos pelos seus respectivos candidatos.
Mais que isso, como diferentes tipos de gastos podem produzir resultados
eleitorais diferentes. Para atender a essa questdo, reclassificamos os tipos
de gastos em duas dimensdes (estrutura e estratégia). A expectativa foi tes-
tar a hipotese de que gastos com estratégia é mais eficiente em obter votos,
controlando pelo tamanho do colégio eleitoral e ano da elei¢do. O contrario
é que em municipios menores, os gastos com a dimensdo estrutura para
manutencdo das campanhas sdo mais eficientes na obtengdo de votos.

Os resultados descritivos e exploratérios mostraram que gastos com publi-
cidade foi a categoria que representou a maior quantidade de investimen-
tos em todas as campanhas analisadas. Quando os tipos de gastos foram
agrupados, a dimensdo estrutura representa o maior montante nas elei¢ées
de 2008 e 2012, sendo superado pela dimensao estratégia em 2016. De uma
maneira geral, é possivel que (1) os candidatos passaram a investir mais em
taticas de campanhas que envolvem publicidade, propaganda, marketing e
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pesquisa de opinido; (2) que a reportagdo dos gastos de campanha no ato da
prestagdo de contas tenha passado a ser mais rigorosas; e ainda (3) é possi-
vel a presencga dos dois fenémenos simultaneamente.

Por fim, nossos resultados tendem a ndo corroborar nossa hipétese princi-
pal de que os gastos com a dimenséao estratégia sdo mais eficientes em obter
votos, mesmo controlando pelo aumento o ntimero de eleitores no munici-
pio. O resultado mais robusto indica que gastos com a dimenséao estrutura
de campanha exerce um efeito comparativamente maior do que gastos com
estratégia. Contrariamente ao que esperdvamos.

Esperamos ainda que trabalhos futuros consigam superar as limita¢des téc-

nicas e metodolégicas desse artigo. Além disso, esperamos ter cooperado
com essa agenda de pesquisa de forma a contribuir com novos estudos.
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RESUMEN

En Chile, la participacién ciudadana paulatinamente ha ido adquiriendo
mayor importancia como mecanismo legitimo para incidir en los asuntos
publicos. Sin embargo, a nivel local la instauracién de la participacién ciu-
dadana institucional se ha desarrollado de manera desigual en el territorio.
Ante esto, nos preguntamos ;cudles son los factores que explican la adop-
cién de mecanismos de participaciéon ciudadana en los gobiernos locales?
Por medio del estudio de caso de la municipalidad de Santiago, se desarrolla
una investigacion que analiza la implementacion de instituciones partici-
pativas en el nivel local. El estudio concluye que el liderazgo politico del al-
calde se articula a través de encadenamientos causales complejos con otros
factores locales -como los recursos humanos y financieros del municipio-
derivando en la implementacién efectiva de mecanismos de participacion.
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ABSTRACT:

In Chile, citizen participation has gradually acquired greater importance as a le-
gitimate mechanism to influence public affairs. However, at the local level the es-
tablishment of institutional citizen participation has developed unevenly in the
territory. In this context, we ask what are the factors that explain the adoption of
citizen participation mechanisms in local governments? Through the case study of
Santiago city, the implementation of participatory institutions at the local level is
analyzed. The study concludes that the political leadership of the Mayor is articu-
lated through complex causal linkages with other local factors -such as the munici-
pality’s financial and human resources- leading to the effective implementation of
participatory mechanisms.

KEYWORDS:
Citizen Participation, Local Participation, Political Leadership, Local Govern-
ments, City of Santiago.

1. INTRODUCCION

En las altimas décadas, la participacién ciudadana ha ganado terreno en
el ambito publico, posiciondndose como una forma legitima de incidir en
las decisiones de politica ptublica en los paises democrdticos (Pogrebins-
chi, 2012). En Chile, histéricamente los asuntos publicos han tenido como
protagonistas indiscutidos a los actores estatales y a los partidos politicos
(Garreton, 1983). A su vez, sistemdticamente se ha excluido a la sociedad
civil de estos asuntos (Varas, 2006). Sin embargo, desde la vuelta a la demo-
cracia los actores politicos han desarrollado un discurso pro participacion
(Delamaza, 2005), pero que no ha tenido un correlato con précticas que per-
mitan la incorporacién efectiva de la ciudadania en el proceso de toma de
decisiones (Delamaza, 2011). En el &mbito municipal la realidad ha sido un
tanto distinta, ya que desde la década de 1990 se comienzan a desarrollar
algunas iniciativas de participacién ciudadana, principalmente a través de
la incorporacién de modificaciones a la Ley Orgdnica Constitucional de
Municipalidades.

Estos instrumentos correspondian a los consejos econémicos y social co-
munal, compuestos por representantes de la sociedad civil que actuaban
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como organismo asesor del municipio; las audiencias ptblicas, donde los
ciudadanos podian presentar inquietudes al alcalde; las oficinas de infor-
macidn; y, finalmente, los plebiscitos comunales (Allende, Osorio y Pres-
sacco, 2011). Sin embargo, en general estos han tenido bajos niveles de apli-
cacién y ha primado el desconocimiento sobre los mismos (Allende, Osorio
y Pressacco, 2011). Igualmente, los municipios han ido incorporando otros
instrumentos mas alld de lo establecido en la norma, siendo el més destaca-
do el caso del presupuesto participativo, el cual se comienza a desarrollar
desde comienzos de los afios 2000, aunque para casos especificos, en ambi-
tos limitados, y con baja incidencia en la formulacién de politicas (Monteci-
nos, 2006, 2011; Delamaza y Ochsenius, 2010). De esta manera, la politica de
participaciéon consistié mayormente en mecanismos no institucionalizados
de accién publica, donde los que han logrado ser formalizados han sido
escasos (Delamaza, 2011).

Con la promulgacién de la “Ley sobre asociaciones y participaciéon ciudada-
na en la gestién publica N°20.500” en 2011 se produce un punto de inflexién
en la politica de participacién ciudadana para los municipios, ya que se
configura un contexto institucional distinto, que obliga a las instituciones
publicas a implementar nuevos mecanismos participativos. Las disposicio-
nes establecidas en esta ley son variadas, y van desde el fortalecimiento
de las juntas de vecinos y otras formas de asociatividad ciudadana, hasta
normas relativas a la obligatoriedad de incluir a la ciudadania en la gestion
publica, mediante distintos mecanismos de participacién. En este dltimo
punto se destacan una serie de disposiciones legales que los municipios
deben cumplir en relacién con la participaciéon de la ciudadanfa en el nivel
local: la entrega permanente de informacién, consultas ciudadanas, cuen-
tas publicas participativas y la constitucién de los consejos de la sociedad
civil (COSOCQ). M4s alld del minimo legal exigido por la legislacién, los go-
biernos locales cuentan con total libertad para disefiar e implementar otras
instituciones participativas para vincularse con la sociedad civil. Ante esta
discrecionalidad, lo que se observa es una gran variacién en los mecanis-
mos que son utilizados entre uno y otro municipio.

Mis alla de esta ley, las diferentes dindmicas de participaciéon que se desa-
rrollan al interior de los municipios se encuentran permeadas de manera
mds general por un contexto de crisis de representacién del sistema politico
(Valenzuela, 2017). A su vez, las recientes y crecientes movilizaciones socia-
les experimentadas en Chile muestran que los mecanismos politico-insti-
tucionales no son capaces de atender las demandas e intereses de la ciuda-
dania (De la Fuente, 2014). Ante esto, la participaciéon ciudadana recobra un
mayor sentido y relevancia para la sociedad civil actual. La convergencia
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de ambos elementos -un nuevo marco institucional y un nuevo contexto
politico- generan una ventana de oportunidad para la intervencién de la
ciudadania en los asuntos publicos, pero también para observar el fenéme-
no de la participacién ciudadana institucional. Asi entonces, esto justifica
un estudio acabado de estas dindmicas.

A pesar de todos los elementos mencionados anteriormente, el funciona-
miento y desarrollo que ha tenido la politica de participacién en el pais
no se corresponde con el interés académico dado a la temadtica, cuya pro-
duccién en los dltimos afios ha sido mds bien escasa’. Se advierte que no
existen estudios sistemdticos sobre la participacién a nivel local luego de la
adopcién de la ley 20.500, exceptuando algunas excepciones®. Igualmente,
la mayoria de las investigaciones existentes sobre el tema son més bien cen-
tradas en los estudios de caso y se ocupan de sus consecuencias, pero no
asf de sus causas. A ello se suma que la literatura reconoce la existencia de
un vacio de conocimiento respecto a los factores que explican el origen de
la instauracién de mecanismos de participacién (Welp y Schneider, 2011b).

Por esto, esta investigacién busca responder la siguiente pregunta: ;Cua-
les son los factores que explican la adopciéon de mecanismos de participa-
cién ciudadana en los gobiernos locales en Chile? Para responder a esta
pregunta se plantean tres hipdtesis de investigacién: una hipétesis poli-
tica, una social y una institucional, las cuales se encuentran sustentadas
teéricamente en el siguiente apartado. La hipétesis politica plantea que el
alcalde, a través de diversos factores politicos, como su ideologia, su par-
tido politico y sus expectativas politicas, va a influir en el establecimiento
de mecanismos de participacién ciudadana. La hipétesis social refiere al
rol de la sociedad civil en la instauracién de mecanismos de participacion.
En tal sentido, se establece que los conflictos sociales y las demandas por
participacién hacia los municipios van a explicar la instauracién de meca-
nismos de participacién. Por dltimo, la hipétesis institucional plantea que
las capacidades estatales de una comuna son fundamentales para explicar
la existencia de mecanismos de participacién. En comunas que no cuenten
con el personal profesional, ni los recursos econémicos, no serdn capaces

3. Los estudios mas relevantes que analizan las causas de la implementacion de mecanismos participativos han
sido los estudios de Montecinos (2006) y Allende, Osorio y Pressacco (2011), cuyo trabajo empirico se genera con
anterioridad a la promulgacion de la ley sobre participacion ciudadana

4. Destaca aca el estudio de Marin y Mlynarz (2014). En este texto, los autores realizan un balance de la
implementacion de la ley de participacion ciudadana en el nivel municipal, pero presentan 2 importantes problemas
empiricos. Por una parte, solo logran obtener los datos de 147 municipios, lo que representa el 42% del total de
gobiernos locales en Chile. Del total de estos, solo cuentan con la informacion completa de un 35%. Por otro lado,
la informacidn es actualizada a marzo de 2012, es decir, a tan solo un afio de que comenzara a operar la ley 20.500
sobre participacion ciudadana.
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de implementar una politica de participacién en el nivel local.

Para testear las hipdtesis se combinan técnicas cuantitativas y cualitati-
vas para la comprensiéon de un fenémeno complejo (Ivankova, Creswell y
Stick, 2006). En primer lugar, se analiza de forma global la implementacién
de instituciones participativas mediante el uso de técnicas cuantitativas.
Especificamente, se construye una base de datos con informacién entre-
gada por la Subsecretaria de Desarrollo Regional, sobre el universo de los
municipios en Chile, de la cual se derivan andlisis descriptivos que con-
textualizan el estudio de caso. Luego, se estudia en profundidad el caso de
la municipalidad de Santiago a través de la metodologia del process-tracing
(Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017), la cual contempla la realiza-
cién de entrevistas, revisién de prensa, andlisis de documentos guberna-
mentales y otros textos legales. La participaciéon ciudadana institucional en
el nivel local es distinta del nivel nacional, pero también entre los distintos
municipios. En tal sentido, un estudio subnacional con las caracteristicas
acd planteadas busca comprender el fenémeno de la participacién en dife-
rentes niveles de andlisis, a la vez que avanza en explicar la heterogeneidad
territorial existente dentro de un mismo pais (Eaton, 2017).

Luego de esta seccién introductoria, el articulo se organiza de la siguiente
forma. En primer lugar, se presentan los fundamentos teéricos que entre-
gan un sustrato tedrico a las variables e hipétesis de investigacién defini-
das. En segundo lugar, se desarrolla un balance general de la participaciéon
ciudadana a nivel local, lo que permite realizar una seleccién del caso bajo
estudio. Luego, se analiza la instauracién de mecanismos de participacién
ciudadana en el caso de la comuna de Santiago. Para finalizar, se entregan
ciertas conclusiones.

2. éQUE EXPLICA LA IMPLEMENTACION DE
MECANISMOS PARTICIPATIVOS? APROXIMA-
CIONES DESDE LA TEORIA

Durante las dltimas décadas, los regimenes democréticos se han visto en-
frentados a una creciente desafeccién politica por parte de la ciudadania,
que se puede expresar a través de la disminucién de la confianza en las
instituciones politicas (Schmitter, 2010), pero también en el paulatino de-
clive de los miembros de los partidos politicos (Putnam, 2000) y de la par-
ticipacion electoral (Dalton, 2004). Complementariamente, desde la ciencia
politica se ha sefialado que uno de los principales desafios a los que se
ven enfrentadas las democracias contempordneas corresponde a la inca-
pacidad de hacer sentir a la gente que su participacién politica es efectiva
(Przeworski, 2010). No obstante, las respuestas a las crisis democréticas se
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encuentran dentro de su propia institucionalidad (Habermas, 1999), por lo
que los mecanismos de participacién pueden jugar un rol fundamental en
la reconfiguracién del sistema democrético. En este caso, en el sistema
chileno.

En este contexto de descontento democratico, la participacién ciudadana
dentro del proceso de formulacién de politicas se ha convertido en una
cuestion esperada y necesaria (Bishop y Davis, 2002). No obstante, la fun-
ciéon que desempeifian los distintos actores en estos procesos estd defini-
do por una serie de factores, como reglas formales e informales, intereses
propios, preferencias y capacidad, ademds del comportamiento esperado
de los mismos, y las caracteristicas que tienen los escenarios donde inte-
ractdan, entre otras cosas (Stein y Tommasi, 2006). Junto con lo anterior, la
participacion ciudadana presenta un componente profundamente politico,
por cuanto los actores publicos la visualizan como solucién a algunos de
los desafios que actualmente enfrentan las democracias (Fung, 2015).

Sin embargo, existe poco conocimiento sobre disefio y cambio institucional
en tépicos relativos a las politicas de participacién ciudadana y adopcién
de mecanismos de democracia directa (Scarrow, 2001). Asi, el enfoque de
esta investigacion busca contribuir al desarrollo teérico de esta tematica,
centrdndose en los factores que llevan a disefiar e implementar una deter-
minada politica de participacién. Para ello, el presente apartado da cuenta
de los fundamentos teéricos que sustentan las hipétesis de investigacion
previamente presentadas. Es decir, se analizan los factores politicos, el rol
de la ciudadanfia -a través de demandas y movimientos sociales- y los facto-
res institucionales, en relacién con la instauracién de mecanismos de parti-
cipacién, los cuales posteriormente serdn sometidos a examen en el estudio
de caso de la municipalidad de Santiago.

1.1. HIPOTESIS POLITICA: EL ROL DE LOS PARTIDOS POLITICOS
Y LOS OBJETIVOS POLITICOS DELOS TOMADORES DE DECISION

La primera hipétesis planteada es de tipo politica, referida al papel que
juega la ideologia politica del alcalde, asi como las estrategias politicas que
utiliza en la instauracién de mecanismos participativos. La escasa literatu-
ra existente sobre la implementacién de mecanismos de participacién ha re-
conocido la relevancia del contexto politico para el establecimiento de me-
canismos de participacién en los municipios (Welp y Schneider, 2011b). De
ahi que esta hipétesis se fundamenta en dos perspectivas estrechamente
relacionadas. La primera es que en el nivel local los alcaldes incumbentes,
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movilizados por la maquinaria partidista, toman decisiones y movilizan
recursos hacia los constituencies para obtener réditos electorales y no elec-
torales por parte de los ciudadanos (Luna y Mardones, 2015).

Histéricamente, se ha establecido que el sistema politico chileno es parti-
do-céntrico donde el nivel politico nacional con el local se articulaba, para
asi ambos obtener beneficios de forma mutua (Luna y Mardones, 2017).
Hoy en dia, la movilizacién del electorado con fines electorales no es el
anico tipo de vinculacién instrumental que se genera en el nivel local. En
cuanto a la participaciéon ciudadana, la adopciéon de mecanismos en la ma-
teria también puede obedecer a estas mismas logicas de relacién politica.
Es decir, en un clima de desconfianza hacia los partidos, la implementacion
de mecanismos de participacién puede obedecer a una estrategia politica,
que permita una valoracién positiva de los incumbentes, lo cual se puede
ver reflejado en la votaciéon obtenida los procesos electorales municipales,
perpetuando asi su poder (Luna y Mardones, 2015). En el caso especifico de
la participacién ciudadana, la literatura establece que los mecanismos de
participacién ciudadana pueden ser implementados como un instrumento
politico para resguardar a los representantes de las decisiones que toman
(Falleti y Riofrancos, 2018), por ejemplo, del dafio que les puede generar
una decisién impopular.

La segunda perspectiva refiere al tipo de dindmicas que se producen entre
los representantes electos y los ciudadanos. En el nivel local en Chile, mu-
chas veces impera una relacioén informal entre los politicos y la ciudadania,
a través de redes clientelares (Barozet, 2003). En ese sentido, los mecanis-
mos de participacién no deberian ser implementados en donde existan re-
des clientelares fuertes, ya que la vinculacién entre la ciudadania y los po-
liticos locales se realizaria mediante un intercambio de favores. En general,
los sistemas clientelares son cerrados y tienen un cardcter no participativo
(Abers, 1998). Por lo tanto, el compromiso democrdtico que se adquiere para
implementar prdcticas participativas se encontrarfa refiido con el cliente-
lismo, prdctica que incluso deberia frenar las innovaciones democraticas.

En definitiva, dentro de los municipios los alcaldes juegan un rol central,
producto de la personalizacién de los vinculos entre estos actores y su base
electoral, junto con la utilizacién discrecional de diferentes recursos para
mantener dicho vinculo (Luna, 2008). De esta forma, la politica personalista
que se desarrolla en los municipios no genera incentivos para desarrollar
una politica de participacién ciudadana. A pesar de esto, cierta literatura
también ha dado cuenta que se puede generar una transicién desde sis-
temas clientelares hacia otros basados en el asociativismo, que pueden

65



3| Implementacién de mecanismos de participacién ciudadana... Sebastian Carrasco Soto

fomentar la participacién. La creaciéon de redes de organizaciones civicas
eventualmente pueden transformar tanto las circunstancias politicas como
generar cambios en los balances de poder dentro de los gobiernos locales
que beneficien y fomenten la participacién ciudadana (Abers, 1998). Esta
perspectiva lleva a plantear la siguiente hipétesis en este articulo.

1.2.HIPOTESIS DE INCIDENCIA CIUDADANA: EL ROL DE
DISTINTAS FORMAS DE ACCION COLECTIVA SOBRE LA
PARTICIPACION

La segunda hipétesis establecida en la investigacién es que las demandas
y los conflictos sociales, expresados en protestas y movimientos sociales,
constituyen uno de los principales factores que explican que los municipios
establezcan mecanismos de participacién ciudadana, como respuesta a di-
chas presiones. Ello se sustenta en que las movilizaciones sociales pueden
jugar un rol importante en la configuracién de la agenda politica (Subirats,
et al., 2008), y a veces, las formas de accién colectiva no institucionalizadas
son capaces de cambiar practicas politicas en ciertos dmbitos especificos
(Khagram, Riker y Sikkink, 2002). De hecho, histéricamente, las protestas
masivas han generado cambios en los regimenes politicos y pueden ser
clave en las innovaciones democraticas que las autoridades realizan en ma-
teria de participacién (Talpin, 2015).

De la misma manera, los movimientos pueden generar otros resultados en
el dmbito politico no institucional, como lo son la transformacién de los
valores, las creencias y las actitudes politicas de los participantes del mo-
vimiento, lo que repercute en el compromiso de los ciudadanos con sus
instituciones politicas; ademds de influenciar en el sistema politico y en la
cultura politica (Bidé, 2015). Esto tiltimo es de especial relevancia en el mar-
co de la implementacién de politicas de participacién ciudadana, ya que los
movimientos sociales que han resurgido en los tltimos afios en Chile no
tienen una demanda directa por politicas de participacién, pero si pueden
tener un impacto sobre la agenda ptblica de los alcaldes a nivel local. Asi-
mismo, han logrado penetrar en la cultura politica de las comunidades, lo
que puede llevar a la adopcién de nuevos canales de participacién politica
de las mismas.

Por otro lado, demandas especificas de participacién por parte de la so-
ciedad civil también pueden constituir uno de los factores para explicar el
desarrollo de mecanismos de participacién (Balderacchi, 2017). Desde esta
perspectiva, existirian dos factores cruciales para explicar la emergencia de
mecanismos de participacion democraticos: la presencia de demandas de
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participacién por parte de la sociedad civil y la vulnerabilidad del gobierno
a la movilizacién de actores de la sociedad civil que formulan demandas
por participacién (Balderacchi, 2017). Asi, formas de accién colectiva no
institucionalizadas como las juntas de vecinos de forma organizada u or-
ganizaciones de la sociedad civil, serian capaces de desarrollar reportorios
directamente ligados a demandas por mayor participacién en el nivel local.
Las organizaciones sociales comprenderian la existencia de instituciones
participativas como espacios de colaboracién para disefiar, implementar y
evaluar politicas publicas (Donaghy, 2013), las que van a afectar de forma
concreta su vida diaria. La idea de la “amplificaciéon de la voz de los ciuda-
danos” muchas veces se enarbola como una demanda central por parte de
este tipo de organizaciones para con los gobiernos locales (Donaghy, 2013).

1.3 .HIPOTESIS INSTITUCIONAL: CAPACIDAD ESTATAL PARA LA
INSTAURACION DE MECANISMOS DE PARTICIPACION

Tal como se ha sefialado, los partidos politicos, los movimientos sociales y
el actuar de la ciudadania a través de diferentes formas de accién colectiva
pueden ser centrales en el disefio institucional de la participacién dentro
de las dindmicas democraticas. No obstante, otro tipo de factores de tipo
institucional también pueden jugar un rol en el establecimiento de meca-
nismos democraticas de participacion. Nos referimos acd a las capacidades
institucionales de los municipios.

La literatura establece la dificultad de definir el concepto de capacidad es-
tatal, por ser esencialmente multidimensional (Cingolani, 2013). Para algu-
nos, este puede remitir a algunas categorias como la capacidad militar, la
capacidad administrativa y la capacidad politica (Hendrix, 2010). Aunque
también se pueden incorporar elementos legales, territoriales e incluso de
industrializacién en el andlisis de la capacidad estatal (Cingolani, 2013).
Con todo, para efectos de la presente investigacion las capacidades referi-
rdn especialmente a las habilidades para financiar, coaccionar, enfrentar
los intereses privados y hacer efectivas las decisiones administrativas en la
implementacién de politicas ptiblicas (Geddes, 1996).

De manera especifica, esto hace referencia a la existencia de una burocracia
profesionalizada, con funcionarios competentes e independientes del po-
der politico (Peters, 2015). Por otro lado, en el dmbito coercitivo también se
espera que, en el caso de los gobiernos locales, sean capaces de cumplir con
los objetivos propuestos, aun cuando exista resistencia por parte de dis-
tintos actores, tanto dentro del mismo Estado (De Rouen et al., 2010) como
fuera de é1 (Skocpol, 1985). Finalmente, en su vertiente fiscal, para el caso
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estudiado no se busca comprender la habilidad para recaudar impuestos,
sino que la capacidad para proveer ciertos bienes, recaudando ingresos de
diversas maneras.

Si bien en general la capacidad estatal no es tomada en cuenta en los anéa-
lisis sobre participacion ciudadana, es una cuestién que ha sido estudiada
en la implementacién de otros tipos de politicas, como por ejemplo en las
politicas sociales (Repetto y Andrenacci, 2006). De la misma forma, la gene-
racién de procesos participativos significativos por parte de un municipio
requiere importantes inversiones de recursos financieros, asi como perso-
nal capacitado que sea capaz de implementar adecuadamente los instru-
mentos participativos. En este sentido, una de las principales criticas que
se ha formulado en contra de la ley de participacién ciudadana es que no
considera recursos para su implementacién. Sin duda, esto puede operar
como un freno al desarrollo de la participacién, por lo que es necesario
tenerlo en cuenta.

En linea con lo anterior, también cabe destacar que los gobiernos locales
varian considerablemente en su capacidad para gobernar, dentro de un
mismo territorio nacional (Wallis y Dollery, 2002). Esta desigualdad es es-
pecialmente visible en las municipalidades chilenas, lo que, sumado a la es-
casez de recursos, hacen de la capacidad estatal una variable relevante para
explicar la instauracién de una politica de participaciéon, que en general es
vista como una cuestién secundaria, tanto por los gobiernos como por los
ciudadanos (Font, 2004).

2. CONTEXTO DE LA PARTICIPAC’ION
CIUDADANA MUNICIPAL: UN ANALISIS
GENERAL

El municipio -unidad de anélisis bésica en esta investigacién- ha sido con-
siderado como el principal promotor de la democracia participativa a nivel
internacional (Welp y Schneider, 2011b), lo cual genera que el estudio de
los mecanismos de participaciéon ciudadana a nivel municipal represente
un aporte a los debates tedricos mds recientes sobre la calidad de la demo-
cracia y el disefio de instituciones democrdticas. En el caso chileno, desde
el fin del gobierno autoritario en 1990 los municipios fueron incorporando
paulatinamente la participaciéon ciudadana como parte de su gestién, al-
canzando niveles de desarrollo mds significativos que lo que ocurria en el
nivel nacional.
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A pesar de los ambiciosos objetivos perseguidos por la participacién en los
municipios, los instrumentos utilizados han sido més bien escasos y con
baja incidencia en la gestién municipal, siendo caracterizados incluso de
mediocres (Pressacco, 2014). Asimismo, se puede observar que la partici-
pacién ha generado tensiones entre instituciones democraticas represen-
tativas y participativas. Ello es especialmente visible en conflictos entre
los concejales municipales y los consejeros de los consejos de la sociedad
civil, que en algunos casos se producen por desinformacién y descono-
cimiento respecto de los limites y atribuciones de este tipo de instancias
participativas (Loyola, 2016). Otra problemdtica recurrente en la discusién
sobre participacion refiere al tipo de mecanismo que se utiliza. Ciertamen-
te, las diferencias en los tipos de mecanismos son relevantes. En general,
los mecanismos de participacién ciudadana vinculantes involucran a més
ciudadanos que los mecanismos consultivos, a la vez que tienen una mayor
incidencia en el policy-making (Michels y De Graaf, 2017). No obstante, la
gran mayoria de los mecanismos en el pais son consultivos, siendo los me-
canismos de democracia directa utilizados en contadas excepciones.

Si bien la informacién empirica recopilada no permite indagar en estas
disyuntivas, si logra retratar la heterogeneidad de la participacién ciuda-
dana existente en el nivel local. Nominalmente, se observa que existen un
total de 71 mecanismos de participacién distintos, utilizados por los mu-
nicipios para vincular a la ciudadania con su gestiéon. Welp y Schneider
(2011a), analizando la participacién ciudadana local en distintas ciudades,
establecen una tipologia de mecanismos participativos -o instituciones par-
ticipativas como ellas los denominan-, en donde distinguen instituciones
de participacién ciudadana deliberativa, instituciones de participacion ciu-
dadana semi-representativa e instituciones de participacién ciudadana di-
recta. Si aplicamos esta tipologia al estudio de los mecanismos en Chile, se
observa que la mayor parte son de cardcter deliberativo (22 casos), en donde
cualquier ciudadano puede participar, entregando su opinién de manera
consultiva. En el otro extremo, solo 2 mecanismos son mecanismos de par-
ticipacién ciudadana directa. Por cierto, existen otros tipos de mecanismos
que son definidos como participativos por los gobiernos locales, pero que
no estdn sustentados tedricamente para denominarlos como tal (31). Tal es
el caso de algunos fondos municipales y de instancias de formacién ciu-
dadana y difusién. Si bien estos elementos son necesarios para lograr una
participacién efectiva, no constituyen mecanismos de participacién en si
mismos.

Mis alléd de la discusién entre los mecanismos de participacién ciudadana
que existen nominalmente y aquellos que pueden tener esta etiqueta desde
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un sustrato tedrico, ninguno de los municipios en Chile alcanza a tener un
nimero cercano a los 70 mecanismos. De hecho, el mdximo nimero de me-
canismos participativos que posee una municipalidad es 18. En promedio,
los gobiernos locales cuentan con 8,5 mecanismos, los cuales se distribu-
yen normalmente acorde a una desviacién estdndar de 3,85. Igualmente,
se vislumbra que la distribucién del nimero de mecanismos es bastante
heterogénea a lo largo del territorio nacional, tal como se puede observar
en el siguiente mapa.

FIGURA 1.
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LOS MECANISMOS DE
PARTICIPACION CIUDADANA EN CHILE SEGUN COMUNA
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FUENTE: ELABORACION PROPIA.
Siguiendo la linea de lo anterior, la figura 1 da cuenta del grado de cum-
plimiento de la ley de participacién ciudadana. La ley 20.500 sobre partici-
pacién ciudadana establece que los municipios deben implementar cuatro
mecanismos de participacién ciudadana obligatorios: cuentas ptblicas par-
ticipativas, consultas ciudadanas, COSOC y entrega de informaciéon perma-
nente. Ademds, la misma ley también promueve la utilizacién de los fondos
de desarrollo vecinal (FONDEVE). En ese sentido, una gran cantidad de
municipios ha conformado los Consejos de la Sociedad Civil (293), seguido
de cerca por la entrega de informacién ptblica (208). Si se considera que en
total existen 345 municipios en Chile, estas cifras son bastante elevadas.
Por otro lado, a pesar de su obligatoriedad, las cuentas ptuiblicas participa-
tivas solo han sido implementadas por un cuarto de las municipalidades.

FIGURA 2.

NUMERO DE MUNICIPIOS QUE HAN ESTABLECIDO LOS
MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA ESTABLECIDOS
EN LA LEY 20.500
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FUENTE: ELABORACION PROPIA

Solamente tomando en cuenta la proliferacién de mecanismos de partici-
pacién, pareceria que la cldsica caracterizacién que se hace sobre lo elitista
(Olavarria, 2016) y cerrado (Aninat, et al., 2011) del policy-making chileno
estaria cambiando, al menos en el nivel local. Sin embargo, hay que ser cau-
tos en estas materias, ya que la sola existencia de mecanismos de participa-
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cién no es condicién suficiente para superar la exclusiéon de la “participa-
cién popular” de los asuntos politicos, que histéricamente se ha instalado
en el pais (Garcé, 2017). El andlisis de informacién empirica ha dado cuenta
de los limites que poseen estos mecanismos de participacién. Mediante el
andlisis de prensa realizado, se visualizan distintas criticas a la partici-
pacién ciudadana local, las que van desde los contenidos que se abordan
hasta la poca incidencia de la opinién de los ciudadanos en los procesos de
toma de decision.

En general, existe una mayor proliferacién de mecanismos de participa-
cién ciudadana en los gobiernos locales luego de la implementacién de la
ley de participaciéon ciudadana, a diferencia de los que tradicionalmente
se reconocian en la literatura especializada sobre la materia. Ademds, se
identifica que estos mecanismos son mayormente de cardcter consultivos.
En este contexto, existen ciertos municipios cuya gestién en la temdtica de
la participacién ciudadana es destacada a nivel nacional. Tal es el caso de
la comuna de Santiago.

TABLA 1.
ALCALDES DE LAS COMUNAS CON EL MAYOR NUMERO
DE MECANISMOS DE PARTICIPACION

Comuna Alcalde Partido politico alcalde Msgﬁ?é?,ﬂgfoﬂe
Vina del Mar Reginato Bozzo Virginia Unién Demdcrata Independiente 18
Petorca Valdenegro Rubillo Gustavo Independiente 17
Traiguén Alvarez Valenzuela Luis Independiente 17
Santiago Toha Morales Carolina Partido Por La Democracia 17
San Felipe Freire Canto Patricio Independiente 16
Doiiihue Acuia Gonzalez Boris Partido Por La Democracia 16
San Pedro Flores Armijo Florentino Partido Demécrata Cristiano 17
Puerto Montt Paredes Rojas Gervoy Amador | Partido Socialista De Chile 16
Litueche Acuia Echeverria Rene Unién Demdcrata Independiente 16

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

El municipio de Santiago de Chile es uno de los principales que existen en
el pais. Esto debido a su importancia politica, pero también porque es un
polo de desarrollo politico-administrativo y financiero. A su vez, represen-
ta una de las comunas con mayores ingresos en todo Chile. Desde un punto
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de vista politico, Santiago es uno de los municipios mds ambicionados por
los partidos politicos. A su vez, tal como se ha establecido en las estadisti-
cas anteriores, Santiago es una de las comunas con los mayores niveles de
participacion en el pafs. Esta situacion se desarrolla durante la administra-
cién de Carolina Tohd como alcaldesa de Santiago (2012-2016).

En 2012 asume la alcaldia la cientista politica Carolina Tohd, politica de
larga trayectoria en el pafs. Ha sido diputada de la reptblica, subsecre-
taria en la administracién Lagos y ministra de Estado durante el primer
gobierno de la presidenta Bachelet. Ademds, pertenece al Partido por la
Democracia (PPD), partido politico de izquierda que fue creado en dic-
tadura para derrotar el régimen, del cual ella fue su primera presidenta.
Todos estos elementos hacen de Santiago un caso atipico que, dadas las
particularidades que presenta, lo hace ideal para el estudio de la instau-
racién de mecanismos de participaciéon ciudadana. En ese sentido, es que
en el siguiente apartado se realiza un andlisis en profundidad de la mu-
nicipalidad de Santiago para comprender los factores que llevan a la im-
plementacién de mecanismos de participaciéon ciudadana, develando los
mecanismos causales existentes en estos procesos.

3. MUNICIPALIDAD DE SANTIAGO: UN CASO
ATIPICO PARA COMPRENDERLAS DINAMICAS
PARTICIPATIVAS EN EL NIVEL LOCAL

El anélisis del caso de la municipalidad de Santiago se realiza entre 2012
y 2016 -lo que abarca todo el periodo de Carolina Tohd al mando de la al-
caldfa. El estudio de este municipio se realiza a través de la metodologia
del estudio de caso (Gerring, 2004). Asimismo, se elaboré una narrativa
analitica sobre el caso, utilizando un process tracing; método cualitativo
de investigacién que permite establecer relaciones causales entre varia-
bles, a través de “la articulacion entre eventos, variables y mecanismos causales”
(Bril-Mascarenhas, Maillet y Mayaux, 2017: 664), con tal de arribar en el
desarrollo de inferencias causales. Para realizarlo, se realizaron entrevistas
a actores clave (del mundo politico y social), revisién de prensa, andlisis de
documentos municipales, informes de consultoria e informes del gobierno
central (especialmente de SUBDERE).

3.1.DE LAS IDEAS A LA PRACTICA: LA FORMULACION DE LA PO-
LiTICA DE PARTICIPACION EN SANTIAGO

Desde su campafia politica, la alcaldesa se habia comprometido con un
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cambio de paradigma al interior de la municipalidad de Santiago, a través
del cual haria de la participacién un eje central de su gestién (Sanfuentes,
et al. 2016). Posteriormente, esto se reflejaria directamente en su adminis-
tracion, lo cual puede ser analizado desde dos perspectivas: la formulacién
de una institucionalidad sobre participacién y el establecimiento de distin-
tos mecanismos de participacién ciudadana. Por una parte, se encuentran
los cambios generados a nivel institucional, donde se produce un reorde-
namiento interno del municipio; se crea la Subdireccién de Participacién
Ciudadana con el fin de desarrollar précticas, enfoques y mecanismos de
participaciéon ciudadana y “gestién democratica”, acercando al municipio
con la comunidad. En este mismo sentido, se desarrollan acciones de capa-
citacién, difusién y asesoria a los Departamentos y Unidades Municipales,
y a organizaciones sociales, promoviendo el uso de sistemas de participa-
cién ciudadana, de democratizacidn, e inclusién y no discriminacion en las
distintas esferas del quehacer comunal y comunitario.

Por otra parte, se encuentra la formulacién e implementacién de mecanis-
mos participativos propiamente tal. Las distintas instancias de participa-
cién se encuentran contenidas en la ordenanza de participacién, la cual
fue modificada en el afio 2014 y atin se mantiene vigente. En el documento
de 30 pdginas, se establecen los mecanismos para la promocién de la par-
ticipacién ciudadana como un eje estratégico de la gestiéon municipal. En
total, son considerados 17 diferentes mecanismos de participacién ciudada-
na: COSOC, cabildos, plebiscitos comunales, iniciativas ciudadanas, mesas
barriales, presupuesto participativo, consulta vecinal, audiencia ptblica,
fondos concursables, didlogos ciudadanos, entre otros. Ademds, se sefialan
las organizaciones de la sociedad civil que serdn consultadas e invitadas a
participar de estos mecanismos, de acuerdo con la temadtica especifica que
aborden.

Tradicionalmente, las organizaciones sociales han desarrollado un impor-
tante rol de intermediacién politica en la comuna de Santiago. Dominadas
por los partidos politicos, especialmente por la DC en la década de 1990 y
luego por la UDI, los dirigentes sociales jugaron un rol politico muy acti-
vo, actuando como “punteros politicos” (Auyero, 2001 en Arriagada, 2013).
En la dltima década ha disminuido la influencia de los partidos politicos,
y en cambio, las organizaciones sociales de base han suplido ese rol de
intermediacién entre la ciudadania y los politicos locales (sobre todo con-
cejales) (Arriagada, 2013). Especialmente, a través de las juntas de vecinos
se estructuraban las redes clientelares en Santiago las que eran resultado
del “encadenamiento vertical de vinculos de mediacion politica personalizada, ba-
sados en intercambios particularistas destinados a solucionar problemas a cambio
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de apoyo politico” (Arriagada, 2013: 36). Asi, el municipio al que arriba Ca-
rolina Tohd muestra una tensién entre una débil institucionalizacién de la
participacién ciudadana, la primacia de relaciones socio-politicas de corte
clientelar, y un nuevo marco juridico -dado por la ley 20.500- que promueve
la participacién. En ese sentido, la estrategia participativa de Tohd parte
desde estos cimientos, con el objetivo explicito de -entre otros- desarticular
las redes clientelares existentes, rearticulando nuevas formas de vincula-
cién con la ciudadania, a través de la participaciéon ciudadana institucional.

Asi, se desarrollé una estrategia de participacién en el municipio, segmen-
tada en cuatro fases de implementaciéon. Una primera fase fue de gestion
territorial, que buscaba vincular a las organizaciones locales y a los lideres
de la sociedad civil con el municipio, a través de instancias participativas
como las mesas barriales. A pesar de que constitufa un instrumento de
cardcter netamente consultivo, la aplicacién de este mecanismo generé in-
mediatamente resistencia por parte de actores sociales, en especial desde
las juntas de vecinos. Al respecto, un actor municipal sefialaba que la mesa
barrial

“tuvo una primera resistencia, porque la junta de vecinos pensaba que esto
tenta que ir la junta de vecinos, que todas las otras organizaciones tienen
que meterse bajo ella, pero eso es totalmente imposible. Hay lugares donde
la gente no va a la junta de vecinos” (Entrevista politico gobierno local).

En la segunda fase, se implementaron consultas ciudadanas donde se abor-
daban temadticas diversas, en procesos donde participaron mdas de 50.000
ciudadanos. Sin duda, la cifra de participantes de esta instancia constituye
un alto nimero de personas para ser un mecanismo de participacién local.
Para lograrlo, se realiza un importante trabajo de gestion, difusién y movi-
lizacién de recursos que debe ser asumido por la alcaldia.

La tercera etapa estaba referida al fortalecimiento de las organizaciones de
la sociedad civil, mediante la promocién del acceso a la personalidad juri-
dica, ya que con esto los actores sociales podian acceder a fondos concursa-
bles, ser miembros del COSOC y otras instancias participativas. En el caso
de los COSOC, se formularon mecanismos democraticos para la elecciéon
de los consejeros y se establecieron sesiones periédicas de funcionamiento.

La dltima fase estaba vinculada con los procesos de toma de decisiones
comunales (local policy-making), ya que se establecieron mecanismos para
decidir sobre algunos temas, pero especialmente sobre los recursos presu-
puestarios, destacando la figura del presupuesto participativo.
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En definitiva, hay un importante desarrollo de la participacién ciudadana
en la comuna de Santiago bajo la administracién de Carolina Tohd. El po-
tente discurso politico pro-participacién que se venia desarrollando desde
el perfodo de campana, finalmente se concreté en practicas participativas
significativas en la comuna. En general la implementacion de la politica se
logré a partir de una persistente iniciativa de la representante comunal.
Muchas veces, las decisiones que toman los alcaldes se encuentran per-
meados por los beneficios que pueden obtener por parte de los ciudadanos
(ya sean electorales o no electorales) (Luna y Mardones, 2015). Con la in-
formacién empirica recopilada, no es posible sefialar que la instauracién
de mecanismos participativos en la comuna de Santiago responde a esta
légica, aunque es innegable que este desarrollo se encuentra muy ligado a
la figura de Carolina Toh4. La estrategia de reforma de la politica de parti-
cipacién, cuyo origen se encuentra en el disefio del programa de gobierno,
logra concretarse a través de la elaboracién de una ordenanza de participa-
cién ciudadana donde se especifican los mecanismos de participacién que
desarrolla el municipio.

3.2..POR QUE SE GENERA LA PARTICIPACION?:
HACIA UN RELATO ANALITICO PARA TESTEAR LAS HIPOTESIS
DE INVESTIGACION

A pesar de lo sefialado anteriormente, el proceso de implementacién de la
participacién ciudadana en la comuna fue complejo, ya que habia oposicién
de parte de distintos actores relevantes en el dmbito local. La resistencia
a la nueva politica que se promovia provenia principalmente de los con-
cejales y también de actores desde las juntas de vecinos. Estos dos tipos
de actores habian construido en la comuna una estrecha relaciéon de corte
clientelar (Arriagada, 2013; Barozet, 2005), y la penetracién de la participa-
cién ciudadana representaba una amenaza al tipo de relacién existente. De
esta forma, las organizaciones “tenian una cultura ciudadana, muy distinta de
la que estaba instalada en la Municipalidad, y que suele estar muy presente en los
Municipios, que es una légica asistencialista, y de regalias” (Entrevista politico
gobierno local), por lo que un cambio en las estructuras participativas tam-
bién significaba un quiebre con las dindmicas sociales y organizacionales
imperantes en la comuna.

La posicién privilegiada que mantenian las juntas de vecinos dentro del
ambito social-local podria verse aminorado, e incluso subyugado con la in-
corporacién de otras formas de participacién social. La instauracién de me-
canismos de participacién también significaba romper con las estructuras
clientelares que mantenian las organizaciones sociales con representantes
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politicos locales. Las primeras instancias de participaciéon que se llevaron a
cabo en la comuna reflejan bien esto dltimo, tal como lo retrata un funcio-
nario de la época:

“Antes, las juntas de vecinos eran como amos y sefiores y eran la contraparte

formal, informal y clientelar por excelencia de las municipalidades, y lo que
ocurrié -que fue un fenémeno muy problemdtico, muy claro y muy digno
de estudiar- es que cuando tu diversificas y aumentas participacion (...) la
relacién politica clientelar entre las dirigencias y el gobierno local entran en
conflicto” (Entrevista funcionario municipal)

A diferencia de lo que se esperaba con la hipétesis politica anteriormente
planteada, la alcaldesa no utiliz6 los instrumentos de participacién ciuda-
dana para conseguir objetivos politicos dentro de un contexto clientelar,
sino que mds bien buscé romper con este tipo de légicas, que se encon-
traban arraigadas en el contexto municipal. Esto, incluso le valié la opo-
sicién de grupos sociales que se beneficiaban de estructuras clientelares.

Otro fenémeno observado es la resistencia al cambio que manifestaban
parte de los funcionarios del municipio. Por un lado, esto se debe al poco
conocimiento que hay sobre la temética, cuestion que se fue transformando
en la medida en que se logré socializar la normativa de manera mds masi-
va. Ademads, los desarrollos de estas nuevas prdcticas eran vistas como una
carga adicional al trabajo, ya que la implementacién de mecanismos parti-
cipativos debia realizarse de forma transversal, en las diversas unidades
que componen la estructura burocrdtica de la comuna. En este contexto,
el equipo de trabajo que acompafi6 a la alcaldesa durante la campafia y
que luego se sumaria al equipo de participaciéon ciudadana en la comuna
constitufa una red que facilit6 la socializacién de la relevancia de la parti-
cipacién, pero que a su vez fue fundamental para la implementacién de la
estrategia de participacién ciudadana.

En esta linea, la constitucién de una subdireccién de participacién ciuda-
dana, al alero de la direccién de desarrollo comunitario (DIDECO), es una
pieza institucional central para comprender el trabajo que se realiz6 en la
temadtica. Conformada por actores del equipo politico de la alcaldesa y por
antiguos funcionarios municipales, la reciente subdirecciéon permitié te-
ner el soporte institucional necesario para implementar los mecanismos de
participacién ciudadana. Por ello, la temprana construccién de un equipo
de trabajo dedicado de forma exclusiva al disefio y la ejecucién de la po-
litica de participaciéon ciudadana en la comuna representa una condicién
necesaria para lograr la implementacién de los mecanismos de participa-
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cién. De esta forma, lo que se observa es que el municipio da cuenta de una
importante capacidad estatal, a lo menos en su vertiente administrativa
(Cingolani, 2013).

Por otra parte, los recursos econémicos con los que contaba la comuna fue-
ron una condicién necesaria para la implementacién de instancias de parti-
cipacién ciudadana, ya que el desarrollo de cada uno de estos implica

“un despliegue intensivo de recursos, de personas, de logistica, (...) las me-
todologias que despliegas, la tecnologia o la innovacién que se introduce en
el proceso, la salida comunicacional, la cobertura, la difusion. Hay un mon-
tén de elementos que hacen parte de un proceso participativo” (Entrevista
funcionario municipal).

Ya sean fondos concursables, iniciativas tecnolégicas o la instauraciéon de
cabildos, todos ellos requieren la ejecucién de fondos provenientes de las
arcas municipales. El hecho de que la comuna de Santiago sea uno de los
gobiernos con mayores recursos a nivel nacional ciertamente entrega la fle-
xibilidad econémica necesaria para implementar la estrategia de participa-
cién ciudadana que fue elaborada por el equipo de la alcaldesa Toh4. A esto
se le debe sumar el financiamiento internacional que se obtuvo, a propdsito
de un programa de fortalecimiento de la participacién que fue entregado
por el Banco Interamericano de Desarrollo.

Desde una perspectiva distinta, a través de las entrevistas y el andlisis de
prensa desarrollado, también se ha podido dar cuenta que los mecanismos
de participaciéon en la municipalidad de Santiago durante el periodo de
Carolina Tohd se utilizaron como respuesta a procesos de conflictividad
social. Uno de los ejemplos mds emblemadticos en este sentido es lo ocurrido
en el barrio San Borja, en donde los vecinos se organizaron para protestar
contra un proyecto de remodelaciéon que iba a sufrir el parque, lo que im-
plicaba la instauracién de un “museo humano” en el lugar. Para resolver
el conflicto social que habia emergido, la alcaldesa desarrollé un didlogo
participativo, mediante un mecanismo especifico denominado como “mesa
territorial multi-actores”.

Esta accién buscaba canalizar el conflicto, a la vez que se hacia cargo de
uno de los reclamos de los ciudadanos, los cuales consideraban que el pro-
ceso de decisién de la remodelacién del parque no habia contado con pro-
cesos de participacién ciudadana para su definicién®. En palabras de un

5. Fuente: EI Mostrador. Disponible en: https://m.elmostrador.cl/mercados/2015/07/28/la-remodelacion-del-par-
que-san-borja-y-las-necesidades-olvidadas/
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funcionario, en el caso del barrio San Borja los actores institucionales que
impulsaban el proyecto consideraron a priori que este era el mds indicado
para el desarrollo urbano de la ciudad, creyendo que por ello iba a tener
una recepcién favorable por parte de la ciudadanfa: “hay un discurso que
tiene el supuesto de que el proyecto es tan bacdn [sicl y bueno en si mismo, que las
acogidas van a ser mds bien favorables y ahi hay mucho que estudiar” (Entrevista
funcionario municipal). Ahi habria estado el error que luego hace explotar
un conflicto, que busca ser solucionado a través de mecanismos de partici-
pacién para que asi no se siga expandiendo.

Mediante la cooperacién entre activistas que defendian el parque San Bor-
ja, se lograron desarrollar redes de abogacia (advocacy networks) (Keck
y Sikkink, 1999), que a través de la utilizacién de distintos recursos lo-
gran instalar la temdtica y abrir canales de participacién. Hay que destacar
que en este caso existia una demanda especifica por generar instancias de
participacién ciudadana, ya que éstas se comprenden como una forma de
amplificar la voz de los vecinos, representando espacios de colaboracién
para la formulacién de politicas que afectan el diario vivir de la comunidad
(Donaghy, 2013). Asi entonces, también existe una demanda ciudadana para
desarrollar mecanismos participativos (Welp y Schneider, 2011b), aunque
estas son expresadas a nivel barrial y no comunal, y se desarrollan en torno
a una problemadtica especifica. No obstante, esto entrega evidencia que per-
mite sustentar parcialmente la segunda hipétesis de investigacién, ya que
la ciudadania organizada puede incidir en la instauracién de mecanismos
de participacion.

A pesar de todo lo anterior, el anédlisis empirico realizado dio cuenta de que
el factor mds relevante para poder explicar el desarrollo que tiene la par-
ticipacién ciudadana en el municipio de Santiago es el liderazgo y el com-
promiso democratico de la alcaldesa Carolina Tohd. Mediante esto, se pudo
canalizar la transformacion de la politica participativa, aun en el contexto
adverso en el que se desarrollaba su gestién. Sin embargo, este compromiso
personal solo fue posible de concretar gracias a la confluencia de distintos
factores institucionales, sociales y politicos que actuaron conjuntamente,
logrando instaurar distintos mecanismos e instituciones participativas en
el contexto local. Para entender cémo se genera este vinculo, es necesario
hacer algunas precisiones conceptuales.

Tedricamente, los gobiernos locales en Chile obedecen a un modelo de com-
petencia monista en donde las funciones deliberativas y ejecutivas recaen
sobre una sola figura (Wollmann, 2008), que en este caso es el alcalde. Es-
pecificamente, en el modelo local chileno el alcalde es elegido directamente
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por la ciudadania junto con un gabinete menor de consejeros (concejo mu-
nicipal), los cuales no poseen capacidad de gestién. Por lo tanto, la dispo-
sicién institucional deja al gobernante local con la mayor parte del poder
en sus manos, manteniendo grandes mdrgenes de decisiéon y accién (Wo-
llmann, 2008). A pesar de contar con esta impronta, la experiencia chilena
da cuenta que esta concentraciéon del poder en el nivel local no es condicién
suficiente para explicar el desarrollo de la participacién, pero si necesaria.
Acé es donde se vuelve relevante el liderazgo del gobernante.

Muchas veces, el liderazgo es asociado con un proceso de toma de deci-
sién individual llevado a cabo por un gestor que logra generar un cambio
a partir de un comportamiento “heroico” (Maddock, 2005). No obstante,
esta caracterizacion es insuficiente para comprender los complejos pro-
cesos que se desarrollan en el sector ptiblico, donde comtdnmente existen
distintas prioridades en conflicto, capacidades institucionales inadecuadas
y presupuestos escasos (Maddock, 2005). Estos distintos constrefiimientos
son observados en el caso de Santiago, por lo que la alcaldesa debi¢ librar
distintos obstdculos para lograr su cometido. La oposicién de los concejales
y de algunas organizaciones de la sociedad civil, sumado a la resistencia al
cambio que presentaban los funcionarios municipales, marcaban el contex-
to en el que se implementa la politica de participacién en la comuna.

La efectividad del liderazgo de Tohd se logra en la medida en que la alcalde-
sa transforma las practicas burocraticas tradicionales, empoderando a un
equipo de trabajo y generando un nuevo contexto institucional interno de
participacién (Maddock, 2005). Asi, se rearticulan distintos elementos den-
tro del municipio que potencian el comportamiento de lider de la represen-
tante, permitiéndole sobrepasar las dificultades iniciales y pasando a otro
umbral, en el que se generaron transformaciones a nivel de politica ptblica.
De esta forma, el liderazgo local se convierte en un elemento central para
llevar a cabo cambios de politica que en principio son rechazados por parte
de otros actores con poder dentro del gobierno local. Bajo esta perspectiva
analitica, Tohd puede ser entendida como una agente de cambio comunal.

En tal sentido, se puede sefialar que el liderazgo politico es una variable
fundamental para explicar la implementacién de mecanismos de partici-
pacioén en el nivel municipal. En el contexto comunal, donde el alcalde es
la figura politica central, la motivacién intrinseca de esta esta autoridad es
determinante para lograr la implementacién de mecanismos participativos.
En el marco del mecanismo causal identificado en el estudio de caso, a par-
tir del liderazgo se desarrollan capacidades institucionales y politicas fa-
vorables para la implementacién de instrumentos participativos (figura 6).
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La creaciéon de una subdireccién de participaciéon ciudadana, sumado al
equipo técnico y los recursos econémicos que se tenfan, fueron relevantes
para poder llevar a cabo instancias participativas significativas. Por otra
parte, no se debe dejar de destacar que algunos mecanismos de participa-
cién también emergieron como producto de un conflicto social, como en
el caso del parque San Borja. Sin embargo, el principal factor que explica
la participaciéon ciudadana en el nivel local en este caso es el liderazgo de
la alcaldesa. En base a esto, es posible establecer el siguiente mecanismo
causal.

FIGURA 6.

MECANISMO CAUSAL DEL LIDERAZGO DEL GOBERNANTE LO-
CAL SOBRE LA IMPLEMENTACION DE MECANISMOS DE PARTI-
CIPACION CIUDADANA

N T TN

Liderazgo fuerte Movilizacién Superacion de Compromiso Implementacion
del gobernante de recursos resistencias y democratico con | de mecanismos
local humanos y oposicion a la la participacion | de participacion
financieros participacion ciudadana ciudadana
(Variable ) . (Variable
independiente) Desarrollo de capacidades institucionales y de un dependiente)
contexto politico favorable

FUENTE: ELABORACION PROPIA

Por lo tanto, en el caso de Santiago se generé un compromiso democré-
tico con la participacién, que se estructura con la movilizaciéon de recur-
sos humanos y financieros y la superaciéon de resistencias, tanto dentro
del municipio como fuera de este. Estos resultados van en la misma linea
de lo establecido en el estudio que desarrollan Allende, Osorio y Pressacco
(2011), antes de la implementacién de la ley 20.500, cuyos hallazgos plan-
tean que la aplicacién de instrumentos participativos en el nivel comunal
dependeria de la disposicion del alcalde y de los recursos del municipio.
No obstante esto tiltimo, en la presente investigacion se establece que otros
factores igualmente pueden jugar un rol relevante en la instauracién de
dispositivos de participaciéon. La conflictividad social puede operar como
un catalizador para la participacién ciudadana, en la medida en que los
instrumentos participativos pueden ser utilizados para canalizar las de-
mandas ciudadanas a través de vias institucionales. De la misma manera,
se vislumbra a la capacidad estatal como una condicién necesaria para que
se ejerza el liderazgo del representante.

81



3| Implementacién de mecanismos de participacién ciudadana... Sebastian Carra

CONCLUSIONES

La investigaciéon realizada aporta en el estudio empirico de la participa-
cién, en a lo menos dos aspectos. En primer lugar, contribuye a describir el
fenémeno de la participacién en los gobiernos locales, desde una perspec-
tiva agregada y con posterioridad a la puesta en marcha de la ley 20.500.
Asimismo, se logré mapear el fenémeno bajo estudio. En tal sentido, se de-
terminé que la participacién en el nivel municipal constituye un fenémeno
heterogéneo, implementado de manera desigual entre las distintas comu-
nas. A su vez, existen ciertos municipios que han destacado por el rol que
han realizado en materia de participacién. No obstante, la mayoria de los
mecanismos que poseen todos los municipios son de cardcter consultivo.

A partir de un andlisis en profundidad en un estudio de caso, se estable-
cié que la instauracién de mecanismos de participacién es en gran medida
explicado por el liderazgo del lider comunal y su compromiso democrético
con la participacién. Bajo la perspectiva epistemolégica de la causalidad
compleja (Bennet y Elman, 2006), igualmente se identificaron otros factores
explicativos que son relevantes para comprender la ocurrencia del feno-
meno. De esta forma, los recursos econémicos con que cuenta el munici-
pio, la consolidacién de equipos de trabajo comprometidos y el apoyo de
otros organismos ayudan a establecer ciertas condiciones que permiten el
desarrollo de encadenamientos causales complejos que derivan en la im-
plementacién efectiva de mecanismos de participacién. De igual modo, los
conflictos sociales constituyen un factor que explica el surgimiento o la
aplicacion de mecanismos de participacién. Esto dltimo es de especial rele-
vancia, ya que a diferencia de los otros factores identificados los conflictos
sociales (y las consecuentes manifestaciones y protestas que trae aparejado)
por si mismos pueden abrir canales de participaciéon ciudadana, debido a
la presién ejercida.

En conclusién, la investigacién elaborada ha permitido avanzar en la com-
prension de un fenémeno que es complejo, pero a la vez de suma relevancia
para las democracias contempordneas. En tal sentido, los aprendizajes ob-
tenidos no solo son vélidos en la discusién académica, sino que se pueden
aplicar a otros dmbitos de la vida social. Asi es como los efectos observados
constituyen también un insumo para los procesos de toma de decisién y
para la formulacién de politicas publicas vinculadas al dmbito de la parti-
cipacién. El establecimiento de mecanismos de participaciéon no es un ejer-
cicio neutro. Al contrario, se encuentra permeado por factores politicos,
sociales y econémicos. Al desarrollar instituciones participativas, se debe
tener en cuenta no solo el tipo de mecanismo a implementar, sino que tam-
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bién los actores involucrados, tanto estatales como sociales, y los recursos
con los que se cuenta, tanto econémicos como humanos. El liderazgo del
alcalde, los conflictos existentes en la comuna y la capacidad de los funcio-
narios que llevardn estos procesos adelante no pueden ser descuidados a la
hora de desarrollar un proceso participativo exitoso.

Por dltimo, cabe destacar que es fundamental avanzar hacia una mejor
comprensién de estos fenémenos, con la incorporacién de mds casos, pero
también con estudios a nivel agregado. No obstante la relevancia de la in-
vestigacién que acéd se ha perfilado, atin quedan importantes desafios para
el estudio de la participacién ciudadana. Tal como se ha puesto de mani-
fiesto en los parrafos precedentes, contar con mecanismos de participacion
ciudadana no es condicién suficiente para establecer una vinculacién vir-
tuosa entre autoridades y ciudadanos, ni para generar una profundizacién
democratica.
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RESUMEN

Este trabajo analiza los factores determinantes que incidieron sobre el bajo
recaudo del impuesto a la propiedad inmobiliaria en México. La metodo-
logia desarrollada emplea tres modelos de regresién con datos en panel
para los municipios de México, durante el periodo 1989 a 2015. Los modelos
planteados retoman variables legales, administrativas, financieras, econé-
micas y politicos para explicar la presién tributaria. Los resultados sefialan
que la politica de transferencias federales a los gobiernos municipales, la
propiedad social de la tierra y el ciclo politico-electoral limitan la presién
tributaria; en otro sentido, las reformas legales y administrativas son deter-
minantes para incrementarla, sobre todo en municipios urbanos.
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ABSTRACT

The present article analyzes the factors that have affected the low property taxes
collection in Mexico. Three panel data models are presented, and use information
from Mexican municipalities along 1989 to 2015. Legal, administratives, political,
economical and financial variables are employed to explain the municipal tax pres-
sure. The panel data models results are pointed that federal transfers, land social
property and political-electoral cycle affected the tax pressure; otherwise, the legal
and administrative reforms applied in urban municipalities over the period were
increased the tax pressure.

PALABRAS CLAVE:

Property tax, tax pressure, fiscal laziness, land social property.

INTRODUCCION

Con base en estimaciones del Banco Mundial (2017), México es la economia
nimero 15 a nivel mundial, ello estimado a través del Producto Interno
Bruto (PIB) expresado en ddlares. Sin embargo, el pais enfrenta enormes
problemas de recaudacién tributaria; empleando las estimaciones aporta-
das por el Banco Mundial (2017), México ocuparia el lugar 89, entre 134 pai-
ses analizados, en el tema de recaudacion. Con la intencién de ejemplificar
el problema fiscal, el gasto ptblico mexicano represent6 26.8% del PIB, dato
promedio entre 2000-2015 (OCDE,2017). En tanto, el ingreso derivado por
el recaudo tributario fue de 16.5% entre 2000-2015 (OCDE,2017). Asi, con
base en datos de la OCDE (2017) el desequilibrio fiscal mexicano se cubrié
con ingresos derivados por la venta de hidrocarburos (6.6% del PIB) y por
incremento de la deuda publica (3.7% del PIB).

Para México resulta de gran importancia replantear el sistema tributario vi-
gente, con la intencién de reducir el déficit fiscal y afrontar la disminucién
de los ingresos petroleros, resultado de la caida de los precios internacio-
nales y la disminucién en la produccién de hidrocarburos. La legislacién
mexicana vigente indica que tanto el gobierno federal como los gobiernos
subnacionales cuentan con facultades de recaudacién. Si bien en el pafs se
han realizados esfuerzos por incrementar la recaudacion, sélo la recauda-
cién federal aument6 considerablemente, en 5.1% del PIB entre 2010 y 2015;
por otro lado, el recaudo subnacional apenas crecié 0.4% del PIB en ese
mismo periodo (OCDE,2017).

La presente investigacién realiza una revision de la literatura de los deter-
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minantes y limitantes del recaudo del principal impuesto de los gobiernos
subnacionales, el impuesto a la propiedad inmobiliaria, también conocido
como impuesto predial. La literatura existente sobre el recaudo del impues-
to predial en México, sefiala que los determinantes del recaudo se pueden
explicar desde perspectivas legales, administrativas, econémicas, politicas
y financieras. La principal aportaciéon de esta investigacién reside en la pro-
puesta metodolégica, la cual evaluard estadisticamente y simultdneamente
cada uno de los determinantes. El ejercicio estadistico retoma informacién
para los municipios mexicanos, para un periodo de 1989 a 2015, por lo que
se optd por estimar tres modelos de regresién con datos en panel.

Los resultados de investigaciéon indican que los municipios urbanos pueden
diversificar las alternativas de cobro, por ejemplo, actualizar el reglamento
tributario y el sistema catastral, lo anterior para incrementar su recauda-
cién potencial. Complementariamente, se estima que la principal limitante
de la recaudacion estd relacionada con la politica de trasferencias federales,
la cual incentiva la pereza fiscal, factor que dafia en mayor medida a los
municipios rurales. Otra limitante al recaudo del predial resulta de la pre-
sencia del régimen de propiedad social, la cual dificulta esclarecer respon-
sabilidades individuales entre los miembros propietarios de un inmueble.
El documento contiene una revisién conceptual y empirica de la presién tri-
butaria (seccién 1. La segunda seccién expone los antecedentes y la impor-
tancia del impuesto a la propiedad inmobiliaria en México. Posteriormente,
se expone la revisién de literatura sobre los determinantes del recaudo del
impuesto predial. La cuarta seccién expone la estrategia de recoleccién de
informacién, desarrolla el modelo estadistico y expone los resultados esta-
disticos de la investigacién. Finalmente, en la sexta seccién se anotan las
conclusiones.

1. PRESION TRIBUTARIA

La presion fiscal (tributaria), con base en la definicién de Ocampo (2017), se
refiere a los ingresos que capta un pafs a través de sus impuestos y que per-
mitirdn el financiamiento de bienes, servicios publicos y obras de infraes-
tructura, entre otros, y que impactardan en un mayor crecimiento econémico
y, en el caso de paises emergentes, permitird un aumento en la estabilidad
y autonomfa de la politica ptblica.

En esencia, la presién tributaria es una medida de justicia distributiva. Esta

ideada para ser un indicador de qué tan justos son los repartos de la socie-
dad de cara a la pregunta ;qué tantos impuestos se recaudan en el pais con

91



4| Determinantes del recaudo del impuesto ala ... Luis Augusto Chavez Maza y V:

relacién a la riqueza que circula? Otra manera de definir la presién tributa-
ria serfa preguntando ;con cudnta intensidad la actividad econémica de las
personas es afectada por los impuestos? (Stern, 2016).

La presion tributaria se mide a través de diversos indicadores, y la eleccion
de alguno de ellos depende principalmente de la informacién disponible.
Algunos de los indicadores de presién tributaria son: el ingreso tributario
como porcentaje del Producto Interno Bruto® (PIB), ingreso tributario como
porcentaje delingreso del contribuyente o el ingreso tributario por habitante.

Particularmente, los gobiernos de los paises de América Latina y el Caribe
(ALC), se han caracterizado por tener una baja presién tributaria en compa-
racién con las economias desarrolladas. Mientras que el conjunto de pafses
de la Organizacién para la Cooperaciéon y Desarrollo Econémico (OCDE)
recauda en promedio 34.3% del PIB para el 2015, el promedio de ALC se
ubica, para el mismo afio, en 22.8% (OCDE,2017), ver cuadro 1.

Incluso dentro de los propios paises de ALC y la OCDE se observa una
divergencia notable en la presién fiscal. Si se compara la evolucién a tra-
vés de los afios que ha tenido México, con respecto a los demds paises,
se puede observar que la tendencia siempre se ha ubicado por debajo del
promedio de ALC y la OCDE. Haciendo hincapié en 2015, con base en datos
de la OCDE (2017), la presién tributaria en México se ubicaba en 17.4%, s6lo
por arriba de Guatemala (12.4%), Republica Dominicana (13.7%), Panama
(16.2%) y Perd (17.1%).

3. La formula mas utilizada es la que busca el cociente entre los ingresos financieros totales del Estado que
tengan origen fiscal (impuestos, tasas y contribuciones especiales), dividido entre un indicador macroeconémico de
resultados, que suele ser el PIB.
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CUADRO 1.
TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS EN PORCENTAJE DEL PIB,
AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 1990-2015

" 1990 ° 1995 " 2000 2005 0 2010 2015

Argentina 137 16.7 19.8 245 261 32.1
Bahamas (1) N 12.3 14.4 152 138 16.1 109
Barbados (1) N 232 272 30.2 295 306 313
Belice (1) N 218 196 191 23 266 257
Balvia (1.2} v 8.3 1348 176 200 203 247
Brasi 255 266 286 aza aza 320
Chile 7. 164 18.8 onT 187 206
Colombla 106 150 146 181 18.0 208
Costa Rica 199 159 177 195 203 231
Cuba 291 335 arz 1.1 aTe 3BE
Raplbica Dominicana 78 10.0 10.8 1.9 123 137
Ecuador 7a B 10.3 121 16.6 210
B Salvadar 0.5 130 121 139 151 173
Guatemala 8.0 104 124 134 124 124
Honduras 16.8 189 16.2 179 181 22
Jamsica (1) " 23.1 28 227 23 249 58
México (3.4) N 124 114 136 126 14.1 174
Micaragua . 109 130 161 180 2089
Panama 158 184 16.4 144 173 16.2
Paraguay 58 124 1286 138 165 179
Feri 121 159 147 16.5 174 171
Trinidad y Tobago (1) N 228 229 211 %5 273 308
Uruguay 19.6 210 2186 k) 261 ri]
Venazuala (1) N 18.1 128 136 159 1.8 209
ALC (5) N 15.8 174 18.0 19.8 208 8
OCDE (&) N 320 333 340 336 326 343

. NO DISPONIBLE

NOTAS : LAS CIFRAS EXCLUYEN LOS INGRESOS DE GOBIERNOS LOCALES EN ARGENTINA (PERO INCLUYE INGRESOS DE LAS
PROVINCIAS), BAHAMAS, BARBADOS, BOLIVIA (PREVIO A 1994), COSTA RICA (PREVIO A 1998), CUBA, REPUBLICA DOMI-
NICANA, EL SALVADOR (PREVIO A 2015), JAMAICA (PREVIO A 1998), NICARAGUA, PANAMA (PREVIO A 1998), PARAGUAY
(PREVIO A 2004), PERU (PREVIO A 2001) Y VENEZUELA DADO QUE LOS DATOS NO ESTAN DISPONIBLES.

1. DATOS ESTIMADOQS PARA LOS SIGUIENTES PAISES: BAHAMAS (CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL PARA 2015),
BARBADOS (CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL PARA 2015), BELICE (CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL
DESDE 2013), BOLIVIA 2014 Y 2015), TRINIDAD Y TOBAGO (IMPUESTOS SOBRE LA PROPIEDAD MUNICIPALES) Y VENEZUELA
(CONTRIBUCIONES A LA SEGURIDAD SOCIAL DESDE 2011). )

2. LAS EDICIONES ANTERIORES DE ESTADISTICAS TRIBUTARIAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE INCLUYERON LAS SO-
BRETASAS SOBRE LA PRODUCCION DE HIDROCARBUROS COMO INGRESOS TRIBUTARIOS. EN ESTA EDICION, EL RECAUDO
PROVENIENTE DE LA PRODUCCION DE HIDROCARBUROS HA SIDO EXCLUIDO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y TRATADO
COMO INGRESOS NO TRIBUTARIOS. ) ’

3. ESTADISTICAS TRIBUTARIAS EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE Y ESTADISTICAS TRIBUTARIAS EN PAISES DE LA OCDE IN-
CLUIAN TASAS SOBRE LA PRODUCCION DE HIDROCARBUROS AL NIVEL FEDERAL. A PARTIR DE LOS DATOS PROVISTOS, PARA
ESTADISTICAS TRIBUTARIAS EN PA[SES DE LA OCDE (2017) Y PARA ESTA PUBLICACION, EL RECAUDO DE LA PRODUCCION
DE HIDROCARBUROS HA SIDO SEPARADO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS Y TRATADOS COMO INGRESOS NO TRIBUTARIO.
4.1L0S DATOS ESTIMADOS INCLUYEN INGRESOS ESPERADOS A NIVEL ESTATAL Y LOCAL PARA EL 2015.

5. REPRESENTA UN GRUPO DE 24 PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE. PARA LA ESTIMACION DEL PROMEDIO SE UTI-
LIZA EL ANO CALENDARIO, EXCEPTO PARA BARBADOS Y TRINIDAD Y TOBAGO DONDE SE UTILIZA EL ANO FISCAL. CHILE Y
MEXICO SON TAMBIEN PARTE DEL GRUPO OCDE (35). )

6. CALCULADO APLICANDO EL PROMEDIO NO PONDERADO EN EL CAMBIO PORCENTUAL PARA EL 2015 EN LOS 32 PAISES
CON DATOS DISPONIBLES PARA ESE ANO EN EL TOTAL DE INGRESO TRIBUTARIO EN PORCENTAJE DEL PIB.

FUENTE: CUADRO OBTENIDO Y MODIFICADO CON BASE EN INFORMACION OBTENIDA DEL INFORME DE ESTADISTICAS
TRIBUTARIAS EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, OCDE, 2017.

Por otro lado, si se analiza la variacién que ha tenido la presion fiscal de la
década de los noventa al afio 2015, en el caso mexicano se observa que sélo
ha aumentado 5.1% con respecto al PIB, en comparacién de paises como
Argentina (18.4%) que ha sido el que mayor variacién ha tenido de todos los
paises de ALC (ver figura 1).
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FIGURA 1.
VARIACION DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS EN AL Y C,
1990-2015 (EN PUNTOS PORCENTUALES DEL PIB)

OCDE

ALC
Panaméd
Jamaica
Venezuela
Costa Rica
Guatemala
Chile
Belice
Honduras
Pert
Meéxico (3,4)

Republica Dominicana

Brasil
El Salvador 6.8
Uruguay 7.4
Bahamas 7.5
Trinidad y Tobago 8.0
Barbados 8.1
Cuba 9.5
Nicaragua 10.0
Colombia 10.1
Paraguay 121
Ecuador 13.7
Bolivia 16.4
Argentina 18.4
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION OBTENIDA DEL INFORME DE ESTADISTICAS TRIBUTARIAS EN
AMERICA LATINA'Y EL CARIBE, OCDE, 2017

Con base en la CEPAL (2017) y la OCDE (2017), la presién tributaria au-
mentd 5.1 puntos porcentuales del PIB en México, y un factor clave fue el
incremento de la recaudacién del impuesto sobre la renta (ISR), especial-
mente de personas fisicas, ya que se multiplicé al doble durante 2014 y 2015,
asimismo, se incrementaron los pagos del impuesto, debido a un mayor
dinamismo del mercado interno (OCDE, 2017).

Analizando la estructura porcentual, con base en datos de la OCDE (2017),
de los ingresos tributarios en México se puede mencionar que el mayor
porcentaje estd dado por la renta y las utilidades (37.6%), el segundo lugar
estd dado por los impuestos a bienes y servicios (35.8%), posteriormente
se encuentran los de seguridad social (20.6%), némina (2.5%), patrimonio

(2.1%) y otros (1.4%).

Para comprender la baja presién tributaria en México, no basta con observar
la recaudacién de los impuestos sefialados que son responsabilidad de la

94



RIEM, N°19, afio X, enero-julio 2019, ISSN 0719-1790, pp. 89-119

federacion, también se debe observar los ingresos de los gobiernos a nivel
subnacional. En la figura 2 se puede dar cuenta que México es de los paises
con menor recaudacién subnacional como proporcién de los ingresos pu-
blicos totales, durante el periodo 1995-2013, s6lo por arriba de Guatemala,
Bolivia y Panama. En comparacién con paises como Argentina, Cuba, Brasil
y Colombia, los cuales superan por cinco y hasta siete veces a México, el
cual se ubicaba en el dltimo afio de andlisis 2013 en 8% (Cepal, 2017).

FIGURA 2.

INGRESOS TRIBUTARIOS DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES
COMO PROPORCION DE LOS INGRESOS PUBLICOS (PAISES SE-
LECCIONADOS) DE AMERICA LATINA: PORCENTAJE: 1995-2013
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION OBTENIDA DE LA CEPAL

Aunado a lo anterior, si se analiza el impuesto a la propiedad inmobiliaria
(predial), el impuesto de mayor importancia para los gobiernos locales en
términos de recaudacién potencial y de las caracteristicas propias de los
mismos, se observa cémo México se ubicaba en 2015 con 0.2% del PIB, muy
por debajo de los paises de la OCDE, cuyo promedio se ubica en 1.1% del
PIB. Ademds, el diferencial en el recaudo se mantiene a lo largo del periodo
de andlisis del grédfico (1965-2015). Incluso paises como Chile, con economia
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similar a la mexicana, se encuentran muy por arriba del recaudo mexicano
con 0.7% del PIB (OCDE,2017), revisar figura 3.

FIGURA 3.
IMPUESTO A LA PROPIEDAD INMOBILIARIA

(PORCENTAJE DEL PIB) 1995-20151
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION OBTENIDA DE LA OCDE, 2017.

2. EL IMPUESTO PREDIAL: IMPORTANCIA Y
ANTECEDENTES

El sistema politico en México se organiza en tres niveles de gobierno: federal,
estatal y municipal. Y cada uno de los gobiernos cuenta con facultades para
recaudar impuestos. Los principales impuestos federales son: el ISR y el IVA.
Los gobiernos estatales recaudan los siguientes impuestos: sobre erogacio-
nes por remuneraciones al trabajo, sobre hospedaje, entre los mds comunes.
En tanto, los gobiernos municipales recaudan los siguientes impuestos:
predial, adquisiciéon de inmuebles y transmisién de dominio, sobre juegos
y espectaculares, mantenimiento de las vias, entre otros (Mendoza, 2010).
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El impuesto a la propiedad de bienes inmuebles, también conocido como
predial, es un tributo ampliamente aceptado por los gobiernos municipales
mexicanos. Con base en diversas investigaciones, el recaudo del impuesto
predial es simple y eficiente en términos econémicos ya que:

a) Es un impuesto estable ya que el valor de la propiedad in-
mobiliaria no fluctda tanto como el ingreso de las empresas o
individuos, ademds, la propiedad inmueble es altamente visible
y no es mévil (Bahl y Martinez, 2007).

b) Es un tributo progresivo ya que el monto del impuesto au-
menta segun el valor comercial del inmueble (De Cesare, 2016).

¢) Cuando el predial lo recauda el gobierno local, la ejecucién
del gasto ptblico se traduce en bienes y servicios para la propia
localidad. Por lo cual, la resistencia de los contribuyentes a pa-
gar el impuesto disminuye (Unda y Moreno, 2015).

Sin embargo, en México, la presién fiscal derivada por el recaudo del pre-
dial es muy baja, con base en estadisticas de la CEPAL (2017), la presidn fis-
cal de este impuesto se ubicé, en promedio, a un nivel de 0.3% del PIB, entre
2003 y 2015. La presioén fiscal del predial alcanzé un nivel maximo de 0.6%
del PIB, el cual sélo se da en dos afios 2008 y 2009. Por el limitado alcance
de este impuesto y el potencial del impuesto, a continuacién, se expondrd
una breve revisiéon de los antecedentes del predial en México.

2.1. ANTECEDENTES DEL IMPUESTO PREDIAL EN MEXICO

El predial se reconocié a partir de la promulgacién de la constitucién mexi-
cana de 1917 que formalmente se denominé como impuesto a la propiedad
inmobiliaria y recomendé su recaudo en todo el pafs. En la constitucién de
1917 sélo se reconocieron dos niveles de gobierno: federacién y estados. En-
tre 1917 y 1983, la recaudacién del impuesto predial fue responsabilidad de
cada gobierno estatal (Cabrero, 2004). Para ese mismo periodo, las autori-
dades de las demarcaciones territoriales municipales sélo fungieron como
unidades administrativas de los estados.

La situacién se modificé en 1983, afio en que se implanté una reforma cons-
titucional, con ideales politicos descentralizadores. Tal reforma otorgé a los
gobiernos municipales de facultades politicas, administrativas y fiscales
exclusivas (Cabrero, 2004). En lo fiscal, el gobierno municipal conté con
la facultad para recaudar el impuesto predial de manera exclusiva. En la
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pez loache

préctica, la reforma de 1983 motivé que cada ayuntamiento impulsara su
propio marco regulatorio tributario, generando una gran dispersién entre
los esquemas y las capacidades de recaudacién.

Los ayuntamientos urbanos con mayores capacidades, en lo técnico y finan-
ciero, consolidaron un sistema fiscal municipal reglamentado y auténomo;
en tanto, los municipios rurales afrontaron mayores problemas, algunos
optaron por no recaudar, otros municipios establecieron convenios con el
gobierno estatal y cedieron a los estados la tarea de recaudacién del predial
(Cabrero, 2000).

En 1999 se presenté otro momento importante, en tal afio se efectué otra
reforma constitucional que afecté las reglas de recaudacién del impuesto
predial. En suma, la reforma reafirmé que la facultad de recaudacién del
predial era exclusiva del gobierno municipal, asimismo, les obligé a propo-
ner una tabla de tarifas para ese impuesto, basada en los valores de suelo
y construcciéon de los inmuebles. Donde, cada propuesta tarifaria debera
aprobarse por el congreso estatal. No obstante, la dispersiéon de los esque-
mas tributarios del predial se mantuvo.

Dentro del cuadro 2 se anota informacién para 8 municipios que son capi-
tales politicas de entidades federativas’. Esa informacién refiere al tama-
fio de poblacién, la cantidad de escalafones tarifarios, el monto méaximo y
minimo de las tarifas y, la recaudacién del predial por habitante en 2014.
El rango de los escalones difiere enormemente entre los municipios. Por
ejemplo, Villahermosa determiné 5 y Querétaro 25 escalones. Otros mu-
nicipios (Tijuana y Guanajuato) establecen las tarifas con base en criterios
de ubicacién, zona, delegacién o calle; este tipo de estrategias provoca que
el nimero de escalones tarifarios crezca de manera exponencial, compleji-
zando el sistema.

Otra peculiaridad de las tarifas es la dispersién de los rangos de las cuo-
tas. En Villahermosa, el rango tarifario se ubicé entre cero y 610 pesos y la
recaudacion en 2014 ascendi6 a 171 pesos por habitante. En otro extremo,
en Querétaro, el rango tarifario se ubicé entre 94 y 3 millones de pesos, en
tanto, recaudé 577 pesos por habitante. En general, con esa informacién se
observa que la progresividad del impuesto y la simplicidad de los escalones
pueden influir sobre la presién fiscal.

4. Se busco informacion en medios electrénicos oficiales para cada una de las capitales de los estados, pero la
informacion sobre tablas tarifarias no logré obtenerse. La debilidad del sistema fiscal mexicano también puede
observarse a través de las barreras al acceso de informacion de los reglamentos tarifarios a nivel subnacional.
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CUADRO 2.
IMPUESTO PREDIAL, TARIFAS MAXIMA Y MiNIMA, NUMERO DE
ESCALONES Y RECAUDACION EN 8 MUNICIPIOS DE MEXICO

Cantidad de Cuota minima Cuota Recaudacién por
Municipio Poblacion escalones (pesos méxima(pesos habitante 2015
tarifarios mexicanos) mexicanos) (pesos mexicanos)

Villahermosa (Centro) 857.465 5 0 610 17

Hermosillo 884.273 11 70 4.639 297

Culiacén 905.265 11 0 7.706 452

Toluca 873.536 13 170 9.120 363

Queretaro 878.931 25 94 3.483.198 524

Tijuana 1.641.570 Cobro por 30 8.980 201
Delegaciones

Chilpancingo 273.106 Cobro por 50 700 122
Zonay Calles

Guanajuato 184.239 Por Zonay 54 7918 227
Tipo de Propiedad

FUENTE. ELABORACION PROPIA CON BASE EN LEYES Y REGLAMENTOS HACENDARIOS, CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA
2015-INEGI Y REGISTROS ADMINISTRATIVOS SOBRE FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES-INEGI.

En resumen, las reformas legales no han logrado homogeneizar la capaci-
dad recaudatoria entre los ayuntamientos, pues ellas se concentraron en
otorgar facultades a los gobiernos locales sin generar mecanismos adminis-
trativos o incentivos financieros para impulsar capacidades.

2.2. EVOLUCION EN LA RECAUDACION DEL PREDIAL: DIFEREN-
CIAS POR TAMANO DEL MUNICIPIO Y ENTRE ESTADOS

A continuacién, se expone la evolucién del esfuerzo fiscal en el recaudo del
predial en México. La informacién se expone por tamafio de municipio, para
ello se consideran 3 tipos de municipios: Municipio urbano, aquellos con
més de 100 mil habitantes; municipio en transicién, con mas de 30 mil ha-
bitantes y hasta 100 mil, y; municipio rural, con 30 mil habitantes o menos.
Para 2015, empleando los datos del conteo de poblacién, se estima que, de
los 2 mil 441 municipios en el pais, 8.4% de los municipios serfan urbanos,
19.1% se encuentran en transicién, y, 72.5% serian catalogados como rurales.

Para medir el esfuerzo fiscal de los municipios se estima el recaudo del pre-
dial por habitante, expresado en términos reales a pesos de 2015. En la fi-
gura 4 se expone la evaluacién del esfuerzo fiscal para los tres tipos de mu-
nicipios sefialados. Se observa que el esfuerzo fiscal en municipios rurales
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es bajo, la tasa de crecimiento medio anual del recaudo en el periodo 1989 a
2015 es de 4.2%; en cambio, las tasas de crecimiento medio anual en los mu-
nicipios en transicién y urbanos fueron de 5.3% y 6.3%, respectivamente.

FIGURA 4.
IMPUESTO PREDIAL POR TIPO DE MUNICIPIO EN MEXICO
(PESOS POR HABITANTE A PRECIOS DE 2015) 1989-2015
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FUENTE. ELABORACION PROPIA CON BASE EN EL CENSO DE POBLACION Y VIVIENDA 2015-INEGI Y REGISTROS ADMINIS-
TRATIVOS SOBRE FINANZAS PUBLICAS ESTATALES Y MUNICIPALES-INEGI.

En general, se observa una fuerte disminucién del recaudo durante la crisis
econdmica ocurrida en 1995, cuando el crecimiento del PIB fue de menos
6% (Cabrero, 2000). En aquel periodo, el recaudo en un municipio rural cayé
en 62.2%, y en los municipios en transicién y metropolitano disminuyé en
30.9% y 38.5%. Tales datos muestran la enorme fragilidad del recaudo du-
rante los periodos de crisis. Para recuperar los niveles de recaudacién de
1994, un municipio tuvo que esperar entre 6 y 9 afios.

Siguiendo el esfuerzo fiscal a nivel estatal, son 17 estados los que recau-
dan entre 14 y 97 pesos por habitante promedio entre 2010 y 2015, estos
son: Chiapas, Yucatdn, Oaxaca, Guerreo, Tlaxcala, Tabasco, San Luis Poto-
si, Durango, Hidalgo, Veracruz, Michoacadn, Aguascalientes, Tamaulipas,
Campeche, Nayarit, Puebla y Zacatecas. Los estados con recaudo entre 114
y 151 pesos reales, promedio entre 2010y 2015, fueron: Sonora, Morelos,
Guanajuato, México, Chihuahua, Coahuila, Jalisco, Sinaloa y Querétaro. En
tanto, los estados con los mayores niveles de recaudo fueron: Colima, Nue-

I00



RIEM, N°19, ano X, cncm—iuli() 2019, ISSN 0719-1790, pp- 89-119

vo Leén, Baja California, Baja California Sur y Quintana Roo; los cuales
recaudaron entre 211 y 695 pesos reales por habitante.

Los estados con la menor recaudacién se caracterizan por sus altos nive-
les de pobreza y la extensa presencia de propiedad social (Chédvez, 2014),
elementos que de forma directa determinan el éxito en el recaudo. En la
siguiente seccion se realiza una revisiéon de los determinantes econémicos,
financieros, legales y politicos que han impactado sobre la presién fiscal
del impuesto predial en México.

3.DETERMINANTES DE LA RECAUDACION
DEL IMPUESTO PREDIAL EN MEXICO

Con fines analiticos, los determinantes de la presién fiscal del impuesto
predial, encontrados en la literatura, se organizaron en: legales, adminis-
trativos, econémicos, politicos y financieros. A continuacién, se describe
cada uno de los determinantes y a su vez se explican las variables que los
representan.

3.1 DETERMINANTES LEGALES

Los determinantes legales refieren a las reglas formales que sugieren y
limitan el comportamiento de las autoridades. Para el caso del impuesto
predial, uno de los factores legales refiere a las reformas constituciona-
les de 1982 y1999. En el trabajo de Cabrero (2004) se indica que la reforma
constitucional de 1982, que otorgé la facultad de recaudacién del predial a
los gobiernos municipales, esto provocé una heterogeneidad de sistemas
recaudatorios, uno por cada municipio. La dispersién del sistema, a su vez,
incidié negativamente sobre la presién fiscal del impuesto, pues en su gran
mayoria, los municipios no se comprometieron como autoridades recauda-
doras. Aunque, debe sefialarse que algunos municipios, los urbanos princi-
palmente, fueron capaces de aprovechar la autonomia fiscal para expandir
la hacienda local, esto, a través de politicas severas de recaudo y sancién a
los evasores (Cabrero, 2004).

Para 1999, otra reforma constitucional intenté que los gobiernos se respon-
sabilizaran con la tarea de recaudacién y, para ello, la reforma constituciéon
federal estableci6 que los gobiernos municipales tienen la obligacién de
proponer y publicar anualmente los criterios empleados para determinar la
tarifa del impuesto predial. Tal modificacién legal incidié en la conforma-
ci6én de reglas municipales para el cobro del predial, que en muchos casos
era inexistente (Arellano y Cabrero, 2014). En ambos casos, las reformas
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constitucionales son esfuerzos impulsados desde la federaciéon para impul-
sar el esfuerzo fiscal que muchos municipios no han pretendido absorber
como una tarea fundamental del gobierno.

Otro determinante de tipo legal refiere a la propiedad social de la tierra.
En México, mds del 52% de la tierra esta registrada como propiedad social,
ejido o comunidad (Chdvez, 2014). Cabrero (2004) sefiala que existe una re-
lacién negativa entre propiedad social y presién fiscal. Una de las posibles
causantes de la anterior relacién refiere a que el impuesto predial se basa en
una difusa relacién entre propiedad y propietarios. En el caso de propiedad
social, la propiedad es grupal, donde la posesién de la propiedad puede
distribuirse, rotarse temporalmente entre los propietarios o arrendarse a
un tercero.

Chévez (2014) ha sefialado que los municipios con alta presencia de propie-
dad social, la autoridad con capacidad efectiva para otorgar o retirar los
derechos de uso y posesién de la tierra es la asamblea ejidal o comunal. En
tanto, el gobierno municipal es la autoridad responsable del desarrollo de
infraestructura local y establecer redes de comunicacién con los otros nive-
les de gobierno. Como consecuencia, es un contrasentido pagar un impues-
to a la propiedad a una autoridad sin legitimidad (Chévez, Elbittar y Trillo,
2015). De esta forma se argumenta que, en predios comunales o ejidales, es
poco probable cobrar el impuesto a la propiedad.

3.2. DETERMINANTES ADMINISTRATIVOS

Los determinantes administrativos refieren al bajo desarrollo de los instru-
mentos que permiten motivar el pago, asf como, identificar y controlar a los
contribuyentes. De tal forma, la presién tributaria aumentard cuando los
ayuntamientos cuentan con sistemas de informacién catastral, diversifican
las formas de cobro, asignan sanciones administrativas a los evasores, asi-
mismo, las campafias publicitarias ayudan a fomentar el pago del impuesto.
Se debe realzar que un sistema actualizado de registro catastral permite
identificar tanto el bien inmueble (objeto del impuesto), como al contribu-
yente responsable (Unda y Moreno, 2015). En especifico, el catastro sirve
como un instrumento que permite identificar el universo de contribuyen-
tes, aquel municipio incapaz de vigilar y controlar a los causantes, no asu-
me la tarea de autoridad y se transforma en una figura pasiva de tipo ad-
ministrativo (Unda y Moreno, 2015).

Otro aspecto que debe considerarse sobre el catastro es su actualizacién. El
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registro catastral integra en su sistema: Nombre del contribuyente, descrip-
cion del inmueble y su valor monetario. Un sistema catastral eficaz debe
ofrecer una valoracién verosimil del precio de bien inmueble, pues se espe-
ra que el valor catastral converja con el valor de mercado. En México, mds
de dos terceras partes de los registros catastrales, en municipios urbano,
estdan desactualizados; por lo anterior, se infiere que existe una fuerte pér-
dida potencial de recursos que pudo recaudarse (Cantd, 2016). En suma, el
catastro actualizado permite mejorar el control de contribuyentes y de la
hacienda publica.

Otro factor administrativo que incide en la recaudacién es la reduccién de
los costos indirectos que se generan por cumplir, los cuales son absorbidos
por los contribuyentes. Tradicionalmente, en México, el pago del impuesto
debe realizar en una oficina de la tesoreria municipal; si esta fuese a tinica
opcién de pago, esto genera dos problemas: el primero, derivado por el
aturdimiento de las oficinas en los dltimos dias del periodo de pago, y;
segundo, por los altos costos en tiempo y recursos para trasladarse de las
personas alejadas del centro de pago (Arellano y Cabrero, 2014). Para redu-
cir esos costos indirectos por cumplir, algunos municipios han diversifi-
cado las formas de pago, permitiendo que los contribuyentes realicen sus
pagos en médulos oficiales, en sucursales bancarias y/o por transferencias
electrénicas. Estas medidas son factibles en municipios urbanos, pero en
municipios rurales, donde los servicios financieros son escasos, es una es-
trategia poco relevante.

Un tercer factor administrativo determinante estd vinculado con los meca-
nismos punitivos. Esta estrategia administrativa sefiala que una forma de
incrementar la presién tributaria es a través de incrementar los mecanis-
mos de coercion estatal que permitan sancionar a los evasores de manera
relevante (Chévez, Elbittar y Trillo, 2015). Esta estrategia implica que el mu-
nicipio asimilard los costos de esta decisién. Entre los costos mds impor-
tantes son, los costos derivados por los actos autoritarios de coercién (mds
inspectores fiscales) y los politicos. Los costos politicos se derivan por la
presién de los contribuyentes que defenderdn sus privilegios fiscales y exi-
girdn mejores servicios y/o obras publicas (Chédvez, Elbittar y Trillo, 2015).
Asi, los municipios que asignan sanciones ejemplares a los evasores ten-
drdn mayores niveles de cumplimiento que los municipios que no asignan
sanciones relevantes, pero, al mismo tiempo, son municipios susceptibles a
la inspeccién ptublica.

El dltimo factor administrativo revisado en este trabajo estd relacionado
con, la importancia de las campaifias publicitarias como instrumento para

motivar el pago voluntario del impuesto. La publicidad es un instrumen-
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to que informa a los contribuyentes sobre los periodos, lugares de recau-
do, asimismo, puede sensibilizar al contribuyente sobre la importancia de
cumplir con las obligaciones fiscales. No obstante, la credibilidad de las
camparfias publicitarias dependerd de la confianza del contribuyente hacia
su gobierno, de tal forma, la publicidad oficial pretende informar e incidir
en la percepcién de los contribuyentes acerca de los beneficios sociales de-
rivados por el cumplimiento (Guerrero y Noriega, 2015).

3.3. DETERMINANTES ECONOMICAS

La capacidad de pago de los contribuyentes es un determinante econémico
que incide sobre la presién fiscal y la justicia impositiva. Se presume que
los municipios con mayores riquezas econémicas y alta distribucién de esta
tendrdn una mayor capacidad de pago del impuesto (Matamoros, 2008). Por
el contrario, se espera que el recaudo serd bajo en municipios pobres y/o
con alta concentracion de la riqueza. Para el caso mexicano, con base en da-
tos de CONEVAL (2016), en 2015, 75.3% de los municipios contaban con més
de la mitad de la poblacién en condiciones de pobreza. En otras palabras, la
concentracién de la riqueza en pocos municipios y una pobreza que se es-
parce a lo largo del pais, aunque los niveles de pobreza extrema se agrupan
principalmente en la zona centro y sur del pais (CONEVAL, 2016).

Comtnmente, la capacidad econémica de una regién se mide a través de
variables proxy como es el PIB o ingreso de los hogares, entre los mds re-
currentes (Unda y Moreno, 2015). Para el caso municipal mexicano, los or-
ganismos oficiales no estiman el PIB a nivel municipal, pero sf lo reali-
zan anualmente a nivel estatal. Una estimacién cercana al PIB municipal
se realiza a través de considerar que la concentracién de la poblacién esta
fuertemente relacionada con la concentracién de la riqueza. De tal forma, el
PIB municipal es resultad de distribuir el PIB estatal entre los municipios
ponderando por el tamafio de la poblacién (Sour, 2008).

A partir de dicha estrategia, el factor econémico puede revisar los ciclos de
expansion-crisis y su impacto en la presion fiscal. Como ya se ha sefialado,
los momentos de crisis inciden negativamente en la recaudaciéon (Smith,
2018). En este contexto, dado que el PIB municipal sigue el PIB estatal, los
ciclos econémicos regionales impactan sobre la recaudacién. Un primer ca-
mino que explica la disminucién es la caida de la capacidad de pago de
los contribuyentes, pues la actividad econémica se contrajo. Un segundo
camino estd relacionado con la politica fiscal contra-ciclica que algunos
gobiernos locales implementan a través de una reduccién de impuestos o
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el otorgamiento de exenciones (Simon y Tatalovich, 2014). Aunque en Méxi-
co, la reduccién del predial como medida contra-ciclica puede considerarse
muy limitada.

En sentido contrario, los momentos de expansién de la economia son pe-
riodos propicios para incrementar la presion fiscal, a través de incrementos
en las tarifas impositivas y la expansiéon del niimero de contribuyentes. Lo
anterior ocurre ya que la perspectiva del contribuyente es boyante, de tal
forma, la resistencia a pagar mayores impuestos es menor, en contraste con
periodos de estancamiento o penuria econémica (Simon y Tatalovich, 2014).

3.4. DETERMINANTES POLITICAS

El recaudo de impuestos implica una relacién politica entre gobierno y con-
tribuyente. El gobierno para financiar el programa de gobierno debe re-
caudar impuestos que los contribuyentes prefieren evadir. Asi, el gobierno
debe elegir una relacién tributaria con sus contribuyentes. En un extremo,
el gobierno municipal podria elevar la presién tributaria, incrementando
tarifas o potencializando el ejercicio coercitivo del poder del estado, lo cual
conllevaria a mayor exigencia ciudadana para que su gobierno rinda cuen-
tas sobre el uso de los recursos. En otro extremo, el gobierno podria relajar
la presién tributaria, lo cual conlleva a disminuir el gasto ptblico en el
mediano plazo, pero aumenta el ingreso disponible del contribuyente en el
largo plazo (Smith, 2016).

Otra relacién politica se observa desde la perspectiva del enfoque de ci-
clo politico-electoral, en ella se considera que los gobiernos oportunistas
prefieren incrementar la presién tributaria durante los primeros afios de
gobierno, en tanto, la presién tributaria disminuye al final del periodo de
gobierno (Dalen y Swank, 1996). La presion fiscal aumentaria al inicio del
periodo de gobierno pues ello permite incrementar los recursos ptblicos
que servirdn para expandir el gasto publico y legitimar al gobierno en tur-
no. En tanto, la presién fiscal disminuye al final del periodo de gobierno ya
que esto limita el escrutinio del contribuyente, quien notard que su ingreso
disponible aumenté. en consecuencia. Un gobierno que logra mantener el
gasto publico, gracias al incremento de la deuda o favores politicos, podria
elevar la probabilidad de obtener votos favorables al partido afin al gobier-
no en turno (Ibarra y Sostres, 2009) y (Dillinger y Webb, 2001).

El ciclo politico electoral, originalmente planteado por Nordhaus (1975),
implica una extensa racionalidad del gobierno y serias limitantes de in-
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formacién para los contribuyentes. Los gobiernos tienen la capacidad de
valorar simultdneamente: la reduccién de impuestos, el aumento al gasto y
las posibilidades de cubrir el déficit con deuda; todo esto con la pretensién
de que el partido politico afin gane las siguientes elecciones. Por su parte,
el contribuyente no tiene informacién sobre los flujos de caja del gobierno,
disfruta del gasto publico efectuado y el incremento en el corto plazo de s
ingreso disponible (Sakurai y Menezes, 2010). Si bien, los limites de infor-
macién del contribuyente puede ser una aproximacién plausible, los niveles
de racionalidad del gobierno puede no empatar con la realidad mexicana.
Para el caso mexicano, el oportunismo politico debe percibirse como la cap-
tura del botin por parte de los gobernantes salientes, y son pocos los gober-
nantes que piensan en estrategias electorales (Broid, 2010).

En otras palabras, ante la imposibilidad de reeleccién de los gobierno mu-
nicipales, las bajas probabilidades de seguir un cargo politico para la gran
mayoria de los gobernantes salientes, los altos niveles de corrupcién; la es-
trategia oportunista privilegiaria los interese individuales de corto plazo,
en lugar de los intereses de partido.

3.5.DETERMINANTES FINANCIERAS

El financiamiento del gasto ptiblico de los gobiernos subnacionales se pue-
de dar a través de tres fuentes y/o la combinacién de las tres alternativas
(OCDE, 2017): Primera, el recaudo de ingresos propios como son los im-
puestos, regalias, productos y derechos; segundo, transferencias intergu-
bernamentales, y; tercero, endeudamiento.

Las transferencias intergubernamentales se refieren a las que implementa
el gobierno federal (central) para complementar el financiamiento del gasto
publico subnacional. En el caso de México, las transferencias se refieren a
las participaciones y aportaciones federales. Las participaciones son recur-
sos federalizados que reciben los gobiernos estatal y municipal y son de
libre disposicién, es decir, no estdn obligados a ejercerse por ley en algdn
rubro especifico. Por otro lado, las aportaciones son transferencias de re-
cursos federales a estados y municipios y no son de libre disposicién (estdn
etiquetados), por lo que estdn condicionadas para cumplir las diferentes
funciones de los gobiernos estatales como servicios de educacién, salud y
combate a la pobreza (CEFP, 2017).

Los gobiernos subnacionales mexicanos tienen una gran dependencia de
las participaciones y aportaciones federales, con base en estimaciones pro-
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pias con datos del INEGI (2018), 31.4% y 52.6% respectivamente, tal porcen-
taje es con respecto al total de los ingresos ptiblicos subnacionales en 2015.
Por otro lado, los ingresos por recaudo de impuestos se colocan sélo en
4.3% del ingreso total.

La enorme dependencia financiera ha traido como consecuencia que los
gobiernos subnacionales sean propensos a un efecto denominado como pe-
reza fiscal (Sour, 2008) y (Ibarra, 2013), el cual sefiala que, a mayor depen-
dencia de las transferencias federales, los gobiernos subnacionales no quie-
ren pagar el costo politico por recaudar impuestos, pues las transferencias
federales sirven como garantia financiera (Bueno et al, 2017). Incluso en
muchos estados, los gobernantes usan como bandera politica el no cobrar
tributos y eso lleva a una falta de planeacién para hacer sostenibles sus
finanzas en el largo plazo, lo que induce a los gobiernos subnacionales a
presionar politicamente a la federacién para demandar mayores transfe-
rencias (Cabrero, 2004). Siguiendo el argumento de Smith (2018), se podria
inferir que la estrategia ganadora de un municipio perezoso es, solicitar fa-
vores politicos con las autoridades de los gobiernos superiores y, en caso de
obtener mayores transferencias, engafiar a la poblacién con gasto extraor-
dinario sin incurrir en politicas impopulares, como es la recaudacién. De
tal forma, a mayor dependencia de las transferencias federales, la presién
fiscal disminuye.

Ademads del efecto pereza fiscal, otro factor financiero considerado en la
literatura es denominado presién financiera (Mendoza, 2010). La presién
financiera ocurre, cuando el gobierno enfrenta dificultades para cubrir
los costos de la deuda publica. Para evitar que el desequilibrio financiero
provoque la disminucién del gasto corriente y/o la falta de inversién, el
gobierno municipal podria incrementard el recaudo para relajar la presion
provocada por el excesivo endeudamiento (Hurtado y Zamarripa, 2013).

Otra posible relacién estrecha entre recaudacién y nivel de deuda es
planteada por Smith (2018), quien sefiala que los gobiernos con mayores
posibilidades de endeudamiento son aquellos que cuentan con fuentes
ricas de financiamiento propias, que en México es el recaudo del pre-
dial. Es decir, los ingresos tributarios sirven como garantia de la deuda.
Aunando los dos argumentos, se puede plantear que los municipios po-
drian insertarse en una trampa de endeudamiento, donde, para pagar
viejas deudas se requieren mayores ingresos a través de intensificar la
presion fiscal, y; mayor recaudacion implica mejores garantias para la
deuda futura (Mendoza, 2010).
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4. METODOLOGIA, ANALISIS Y RESULTADOS

A partir de la revisién de literatura se identificé que la presién tributaria
vinculada con el impuesto predial ha sido analizada bajo diversas pers-
pectivas. Se identificaron determinantes legales, econémicos, financieros,
politicos y administrativos que impulsan o limitan la presién tributaria. En
el cuadro 3 se anotan cada uno de los factores explicativos y los indicado-
res empleados en la investigaciéon para su medicién, indicadores que serdn
utilizadas para desarrollar el ejercicio estadistico.

El factor legal se evalda a través de dos variables. La primera variable es
binaria y estd relacionada con la reforma constitucional de 1999, la variable
identifica dos periodos, uno previo a la reforma y otro posterior. La segun-
da variable legal refiere a la presencia de propiedad social en el municipio,
y se mide a través de la proporcién de la extensién territorial municipal
reconocido como propiedad ejidal o comunal.

El factor econémico se evalia a través del PIB. En México no existe una es-
timacién oficial del PIB a nivel municipal, pero se realizan estimaciones a
nivel estatal. En esta investigacién se retoma la metodologia empleada por
Sour (2007), en ella se calcula un indicador aproximado del PIB municipal,
el cual retoma el PIB estatal y lo distribuye entre los municipios segtin la
ponderacién poblacional.

El factor financiero se evalda a través de calcular la dependencia financiera
municipal, la cual se mide como la proporcién del ingreso ptiblico municipal
que proviene delos fondos de transferencias federales. Una segunda variable
financieraes el nivel de endeudamiento ptblico municipal, en estainvestiga-
cién se expresa el nivel de endeudamiento en pesos mexicanos por habitante.

La evaluacion del factor politico se limita al ciclo politico-electoral. Para esta
investigacién se mide la dindmica politica en su faceta electoral, y se emplean
valores binarios para identificar los afios electorales en cada municipio.

El factor administrativo tiene cuatro variables. Tres de esas variables son
binarias y miden la existencia, o no, de las siguientes cualidades: Uno, la
actualizacién en el dltimo afio del registro catastral’; dos, la posibilidad
de pagar el impuesto predial en ventanillas bancarias; tres, la posibilidad
legal, asentada en un reglamento municipal, de asignar sanciones a los eva-
sores del impuesto predial. La cuarta variable mide el gasto por habitante
realizado por el ayuntamiento en publicidad oficial.

5. La actualizacion catastral implica un esfuerzo por renovar el valor de los inmuebles en el municipio y la situa-
cion de adeudo de los contribuyentes.
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4.1. ANALISIS

Para evaluar la relacién entre presion tributaria y los cuatro determinantes
(legales, administrativos, politicos, econémico y financieros), se desarrolla-
ron tres modelos de regresién en panel de datos. Se eligieron tres modelos
ya que la informacién de las variables no es homogénea. El modelo 1 retoma
informacién de 1989 a 2015 e incorpora las variables reforma constitucional
(Ref), gasto en publicidad (Pub), afio electoral (Ele), dependencia financiera
(Dep) y deuda (Deu). La ecuacién se muestra a continuacion.

Pred;; = a + f1Ref;y + BoPub;; + B3Ele; + BaDep; + fsDeu; + ey

Con los resultados del modelo se espera apoyar las siguientes hipétesis.
Primero, la reforma constitucional de 1999 que obligé a los gobiernos mu-
nicipales a conformar las reglas para el cobro del predial incidié sobre la
presion fiscal, esto es, Ho: p1>0. Segunda hipétesis, el gasto en publicidad
mejora la recaudacién, Ho: p2>0. Tercera hipétesis, la presion fiscal dismi-
nuye en periodo electoral, Ho: B3<0. Cuarta hipétesis, la dependencia fiscal
inhibe la presién fiscal, Ho: B4<0. Quinta hipétesis, altos niveles de deuda
presionan a los municipios a incrementar la presién fiscal, Ho: $5>0.

El segundo modelo incorpora dos variables: Propiedad social (Soc) y PIB
municipal (Pib). Para estas dos nuevas variables, la informacién obtenida
corresponde al periodo 2003 a 2015, por lo que se omite la variable reforma
legal pues las observaciones sobrevivientes corresponden a periodos con
la reforma constitucional vigente. Asi, la ecuacién del segundo modelo se
escribe como.

Pred;; = a + 6,Soc;; + 6,Pub;; + 03Pib;; + 0,Ele;, + OsDep;; + OgDeu; + ey,

Las hipétesis relacionadas con las variables: publicidad (Ho: 62>0), ciclo
electoral (Ho: 64<0), dependencia financiera (Ho: 65<0) y deuda (Ho: 66<0)
se mantienen con las relaciones establecidas en el primer modelo. Las hip6-
tesis adicionales por soportar son las siguientes. Primera, la presién fiscal
disminuye en municipios con alta presencia de propiedad social, Ho: 01<0.
Segunda, el crecimiento econémico incide positivamente sobre la presién
fiscal, (Ho: 63<0)

Finalmente, se utiliza un tercer modelo para valorar la incidencia de las va-
riables administrativas. Por las caracteristicas de la fuente de informacién,
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el andlisis para este tercer modelo corresponde a dos afios, 2013 y 2015.
Las variables que se incorporan son: Actualizacién del sistema de catastro
(Act), la posibilidad de pagar el predial en bancos (Ban), el establecimiento
normativo de sanciones a los contribuyentes morosos (San). Las ecuaciones
se anotan a continuacion.

Pred;; = a + mySocy + myAct, + mz3Ban, + muSan, + nsPub;, + ngPib; + m7Ele;,

+ mgDep;; + m9Deu; + e

Las nuevas hipétesis por apoyar son las siguientes. La actualizacién del ca-
tastro mejora la presioén fiscal (Ho: m2>0). La diversidad de puntos de pago
en sucursales bancarias disminuye los costos de pagar el impuesto y mejora
la recaudacién (Ho: ©3>0). Por dltimo, los municipios con reglamento que
estipulan sanciones explicitas a los morosos tienen a recaudar mds que los
municipios con reglamentos suaves ((Ho: m4>0).

4.2 RESULTADOS

Los resultados de las tres ecuaciones se anotan en el cuadro 4, asimismo,
en la misma tabla se anotan las pruebas de autocorrelacién y heterosce-
dasticidad realizadas a cada modelo. La estimacién de los coeficientes de
los modelos 1y 2 se realizé a través del método de minimos cuadrados
generalizados con efectos fijos y errores autocorrelacionados de orden
1, el cual, conforme con Andre8, Golsch y Schmidt (2013) y Cameron y
Trivedi (2010) permite corregir los problemas de autocorrelacién y hete-
roscedasticidad detectados. La tercera ecuacién no presenté problemas
de autocorrelacién, pero si de heteroscedasticidad; ante tal situacién se
opté por un método de minimos cuadrados generalizados con efectos
fijos (Cameron y Trivedi, 2010)
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CUADRO 4.
RESULTADOS DE LAS REGRESIONES

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Variable d diente: Predial (Pred
ariable dependiente: Predial (Pred) | - odo: 1989-2015) |  (Periodo: 2003-2015) | (Periodo: 2013 y 2015)
E E E
Factor Variable Coeficiente rror Coeficiente rror Coeficiente rror
estindar estdndar estindar
Reforma 20.85% 0.86
Legal Propiedad
* rop e -263.02% 42.04 -206.60% 66.56
social
Actualizacién 15.22% 3.17
Pago en bancos 58.50* 7.60
Administrativo Sanciones 52.84* 6.72
Publicidad 0.11% 0.01 0.06* 0.01 0.07* 0.02
oficial
Econdmico PIB ceen e 0.01* 0.00 0.01* 0.00
Politico Ciclo electoral -0.54%* 0.33 -1.32% 047 -10.40* 2.40
Dependencia -10.34* 176 33.71% 3.01 -285.64* 16.82
Financiero fiscal
Deuda piblica 0.01* 0.00 0.01* 0.00 0.03* 0.00
Constante 43.39* 0.85 92.15% 3.73 409.15* 15.79
Valor-p = Valor-p = Valor-p =
1,478 824.49 962.35
Wald-Chi test 0.00 0.00 0.00
Valor-p = Valor-p = Valor-p =
2,871 1862.03 574.26
Hausman Test 0.00 0.00 0.00
Valor-p = Valor-p Valorp =
9.52 8.25 0.71
Wooldridge test for autocorrelation 0.00 =0.0 0.39
i Valor-p = Valor- Valor-p =
Wald test for ‘gr‘oupwme AEH0T 1E+32 P 5E+37 -p
heteroskedasticity 0.00 =0.0 0.00
Observaciones 4,701 27,678 2,183

NOTA. * SIGNIFICATIVO A UN NIVEL DE SIGNIFICANCIA DE 0.01, **SIGNIFICATIVO A UN NIVEL DE SIGNIFICANCIA DE 0.10.
FUENTE. ELABORACION PROPIA

Los resultados de los tres modelos son consistentes entre si, es decir, no se
observan resultados contrapuestos. Se estima que la reforma constitucio-
nal de 1999 impacté sobre la presién fiscal, al incrementar en 20.8 pesos
la recaudacién por habitante. En otro sentido, la propiedad social tiene
una relacién negativa con la recaudacién, asi, el municipio con extensién
territorial bajo dominio total de propiedad social (ejidos o comunidades)
recaudan en promedio 206 pesos menos que un municipio sin este régimen
de propiedad.

Las cuatro variables del factor administrativo tienen una relacién positi-
va con la recaudacién. La presién fiscal aumenta, cuando los municipios
actualizan su catastro (15 pesos por habitante), permite el pago en bancos
(58 pesos) y/o asignan sanciones administrativas a los evasores (52 pesos).
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Complementariamente, por cada 100 pesos por habitante destinado a publi-
cidad oficial, el recaudo crece en 7 pesos por habitante.

En lo econémico, los municipios con mayor proporciéon del PIB tienen ma-
yor recaudacién. La hipétesis de ciclo politico-electoral es significativa, du-
rante los afios electorales, la presién fiscal disminuye en 10 pesos por ha-
bitante. Otro resultado indica que los municipios con mayor dependencia
financiera ejercen una menor presién fiscal, lo cual fortalece la hipétesis de
pereza fiscal. Finalmente, en los municipios con mayor endeudamiento se
observa mayor presién fiscal; se estima que, por cada 100 pesos de deuda
por habitante, la presién aumenta en 3 pesos.

Para visualizar los resultados en un contexto de heterogeneidad municipal,
se analizardn dos tipos de municipio mexicanos. Se contrastardn los resul-
tados para municipio urbano que cuenta con mds de 2 mil 500 habitantes
(72.6 por ciento de los 2404 municipios analizados) y el municipio rural
con una poblacién menor a 2 mil 500 habitantes (27.4 por ciento del total de
municipios analizados).

Los prondsticos que se exponen a continuacién utilizan los resultados
del modelo 3. En un primer momento se calcula la recaudacién muni-
cipal s6lo considerando el coeficiente asociado con el PIB municipal y
el resto de las variables se igualan a cero, bajo las condiciones anterio-
res, la recaudacién potencial pronosticada en un municipio rural (con
un PIB municipal por habitante de 177 pesos) y en uno urbano (con
un PIB municipal por habitante de 51,499 pesos) deberia ascender a
409 y 529 pesos por habitante, respectivamente. A partir del pronésti-
co de la recaudacién potencial, se estimardn las variaciones porcen-
tuales marginales para cada una las variables explicativas restantes.

Asi, 98.7% de los municipios urbanos implantaron la estrategia de aceptar
el pago del predial por medio de ventanilla bancaria, por tal estrategia, la
recaudacién potencial aumenté 11.3%. En cambio, en los municipios rura-
les, donde sélo el 1.7% aceptd pago en ventanilla, la recaudacién potencial
aument6 en 0.1%.

Los municipios urbanos que implementaron mecanismos de sancién a los
evasores en sus reglamentos locales, 85.6% de los municipios urbanos lo
hicieron, aumentaron su recaudacién potencial en 9%. En otro sentido, en
municipios rurales sélo 1.4% cuentan con esa reglamentacién, en conse-
cuencia, la recaudacién potencial no aumenté a consecuencia de esta estra-
tegia administrativa.
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La actualizacién del catastro mostré mejora en la presién tributaria, 97.3% de
los municipios urbanos sefial6é que en el dltimo afio se actualizé el sistema ca-
tastral, y estos municipios incrementaron la recaudaciéon potencial en 2.8%.
Por otro lado, s6lo 1.1% de los municipios rurales actualiz6 el catastro, bajo
esta situacion, la recaudacion potencial no pudo validarse estadisticamente.

También, se estima que, en municipios urbanos, con un promedio de en-
deudamiento de 151 pesos por habitante, la recaudacién potencial aumenta
en 3%. El endeudamiento en municipios rurales ascendié a 38 pesos por
habitante, lo cual estd vinculado con 0.3% de aumento en la recaudacién
potencial.

Las variables de ciclo politico-electoral, propiedad social y dependencia
financiera tienen relaciones negativas con la recaudacién. Durante afios
electorales, en municipios urbanos y rurales, la recaudacién potencial dis-
minuye 2.1% y 3.7%, respectivamente. La propiedad social se presenta prin-
cipalmente en municipios rurales, donde 48.7% de su extensién territorial
estd bajo el régimen de propiedad social. Los municipios urbanos tienen
18.9% de su territorio bajo el régimen de propiedad social. Asi, la recauda-
cién potencial caerfa 23.2% y 7.0% en municipios rurales y urbanos, respec-
tivamente.

La dependencia financiera asciende a 86.1 y 58.8 por ciento en municipios
rurales y urbanos. Para esos niveles de dependencia, se estima que la recau-
dacién potencial disminuyé en 60.0% y 31.8%, en el d&mbito rural y urbano.
En la figura 4 se organizan los efectos marginales, ordenado conforme al
grado de influencia. A partir de esas estimaciones, la recaudacién potencial
en un municipio rural pasa de 409.2 a 62.7 pesos por habitante, una dismi-
nucién de 84 por ciento. En tanto, en un municipio urbano, la recaudacién
potencial disminuyé en 16.8 por ciento, de 529.5 a 440.1 pesos por habitante.

Finalmente, a partir de los pronésticos mencionados, se calcula que una
persona que habita en zona urbana destina 0.7% de su ingreso anual en
contribuciones al impuesto predial, en cambio, una persona del ambito ru-
ral aporta 0.2%°.

6. Elingreso de una persona se calculd con base en los resultados de la Encuesta Nacional de Ingreso y Gasto de
los Hogares (INEGI, 2016), la cual publica bianualmente el ingreso trimestral de los hogares en zona urbana (52
mil 215 pesos) o rural (26 mil 4 pesos). Los datos se multiplicaron por 4 para obtener un ingreso anual y, al final,
el monto anual se dividio entre el numero de integrantes del hogar que en zona urbana es de 3.7 integrantes y en
zona rural de 4.
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FIGURA 4.
DETERMINANTES Y LIMITACIONES A LA RECAUDACION POTEN-
CIAL DEL IMPUESTO PREDIAL EN MEXICO

(CAMBIOS PORCENTUALES)
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FUENTE. ELABORACION PROPIA

CONCLUSIONES

A partir de los resultados de investigacion, se puede concluir que la prin-
cipal limitante del recaudo del predial estd relacionada con la politica de
transferencias federales, la cual no incentiva a los municipios para elevar
la presién tributaria. Esta limitante impacta en mayor medida a los muni-
cipios rurales. Una segunda limitante estd relacionada con el régimen de
propiedad social, situacién que afecta especialmente a los municipios ru-
rales. La tercera limitante estd relacionada con el uso politico de la politica
tributaria, la cual se ajusta al calendario politico-electoral.

Los determinantes que impulsanla presién tributaria estdn relacionados con
algunas estrategias administrativas, como son: diversificar los puntos de
cobro del impuesto, suscribir en el reglamento fiscal del municipio las san-
ciones que serdn asignadas a los evasores, y; actualizar el sistema catastral.

La implementacién de esas estrategias administrativas serd productiva en
municipios urbanos, pero en municipios rurales no. En un municipio rural
no se requiere de un sistema catastral sofisticado, la mayoria de las perso-
nas se conocen entre si y pueden valorar personalmente las condiciones de
las viviendas de sus vecinos. Los municipios rurales no deben diversificar
los puntos de cobro ya que el palacio de gobierno municipal es el centro ad-
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ministrativo, politico y es el catalizador comercial del municipio, por tanto,
los contribuyentes que recurrentemente acuden al centro del municipio no
valoran la posibilidad de contar con puntos alternos de cobro.

En municipios rurales, donde la cercania social entre recaudador y contri-
buyente es fuerte, la ejecucién del poder coercitivo estatal resulta endeble.
Lo anterior se menciona ya que el recaudador debe cobrar y, en su caso, san-
cionar a un familiar, amigo o conocido. De acuerdo con diversos estudios,
el ejercicio del poder coercitivo es eficiente cuando se ejerce de manera
impersonal. Tal situacién no se cumple en comunidades rurales.

Por lo mencionado, se requiere un urgente replanteamiento de la politica
de trasferencias federales, la cual debe incorporar mayores premios a los
municipios que incrementan su recaudacién. Por otro lado, en caso de man-
tener la politica de transferencias vigente, se podria recomendar la confor-
macién de una oficina de recaudo municipal que vigile y sancione a los
contribuyentes, esta deberd se conformada por y para los municipios. Esa
oficina de recaudo deberia contar con autonomia técnica y de gestién, la
cual deberd evaluarse en relaciéon con el desempefio en el recaudo.

En términos metodoldgicos, esta investigacién aporta un ejercicio economé-
trico que vincula diversos dmbitos: politico, econémico, financiero, admi-
nistrativo y legal. Tales elementos permiten valorar de manera concreta la
importancia de cada uno de los factores y su impacto en la recaudacién. No
obstante, la linea de investigacién estd en desarrollo. Es posible expandir
la agenda de investigacién, en la cual se profundice en cada uno de los
determinantes. Por ejemplo, en términos politicos se puede incorporar los
factores relacionados con ideologia politica, partidos politicos, gobiernos
divididos, entre los principales. En lo econémico se debe mejorar los indi-
cadores empleados para evaluar la capacidad de pago de los contribuyen-
tes. Y finalmente, en materia legal y administrativo se requiere los mayores
esfuerzos de investigacion.
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RESUMEN

En este trabajo se indaga sobre la relacién causal entre la dependencia de
las transferencias intergubernamentales y el desempefio en la inversién fi-
nanciera a nivel municipal en gestién del riesgo de desastres en Colombia
para el periodo 2012-2015, mediante el uso de un modelo de ecuaciones es-
tructurales (SEM). Los resultados sefialan que la dependencia de las trans-
ferencias, como indicador de las restricciones a la autonomia financiera,
limita la disponibilidad de recursos de libre inversién a nivel municipal y
restringe los incentivos para la responsabilidad local incidiendo negativa-
mente en la inversién financiera en el tema. Con base en esta evidencia se
discuten los vinculos entre descentralizaciéon y desempefio en gestién de
riesgo para el caso colombiano.
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ABSTRACT

This paper focuses on the causal relationship between intergovernmental transfers
dependency of municipal governments, and the financial investment in disaster
risk reduction in Colombia, between 2012 and 2015, through the use of a model
of structural equations (SEM). Results indicate that intergovernmental transfers
as they are implemented in the current fiscal framework, limit the availability of
free investment resources at the municipal level and restrict the incentives for ac-
countability, which in the end negatively influence the financial investment in the
subject. From these evidence, the linkages between decentralization and disaster
risk reduction are discussed for the Colombian case.

KEYWORDS
Autonomy, decentralization, Disaster risk reduction, Structural Equation Mode-
ling, Intergovernmental transfers.

INTRODUCCION

Conforme con el marco legal vigente en Colombia, la gestién del riesgo de
desastres (en adelante gestién del riesgo) es un servicio ptblico, cuyo pro-
posito es “contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las
personas y al desarrollo sostenible” (Ley 1523, 2012, art. 1)°. Se trata, ade-
mads, de uno de los servicios cuya responsabilidad, en el marco del proceso
de descentralizacién, le fue asignada a los municipios del pais.

No obstante, y a pesar de que los fallos en la prestacién del servicio, de-
rivados de la accién u omisién frente a obligaciones concretas contenidas
en la legislacion, constituyen la base de la responsabilidad del Estado en
situaciones de desastre (Campos Garcia, y otros, 2012), el desempefio en la
gestion del riesgo a nivel municipal es normalmente deficitario. Esta situa-
cion ha sido identificada tanto en diagnésticos como en procesos de eva-
luacién del desempefio del Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién
de desastres (SNPAD), hoy Sistema Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastres (SNGRD).

Al respecto, por ejemplo, la Corporacién OSSO (2009) a partir del andlisis
de la inversién a nivel municipal en gestién del riesgo que llevé a cabo para
el periodo 2005-2008, concluye que, si bien hay inversién en el tema, su dis-

3. Mediante esta ley se adoptd la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establecid el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD).
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tribucion entre los municipios es muy desigual, especialmente por el hecho
de que la capital del pafs, Bogotd, representa cerca del 30% de esta para el
periodo. Tal situacién es relevante, si se toma en cuenta que, de acuerdo
con Campos Garcia, y otros (2012), las evidencias recogidas en el informe
Anadlisis de la gestion del riesgo de desastres en Colombia, publicado por el
Banco Mundial, sefialan, indiscutiblemente, que el riesgo de desastres esta
aumentando en Colombia y que, como se plantea en otro aparte de dicho
informe, entre otras causas de esta acumulacién se encuentran las “bajas
inversiones para aplicar medidas correctivas, como construccién de obras
de mitigacién, mejoramiento integral de barrios y procesos de reasenta-
miento de zonas de alto riesgo no mitigable” (pag. 40).

Con estos elementos este articulo busca analizar la relacién entre la des-
centralizacion y sus resultados, haciendo énfasis en el nivel de autonomia
municipal alcanzado en el proceso, y el desempefio en gestién del riesgo.
Lo anterior, a partir de la hipétesis general de que las deficiencias en el
desempefio en la inversién financiera en gestion del riesgo a nivel muni-
cipal en Colombia, para el periodo 2012- 2015, se explican, en parte, por
restricciones a la autonomia municipal (en particular en materia financiera)
asociadas al desarrollo del proceso de descentralizacién. Planteada asf, en
dicha hipétesis se reconoce la complejidad del tema y que el andlisis de las
variables consideradas, no agota el espectro de posibles factores explicati-
vos de la inversién municipal en gestion del riesgo.

Para el logro de este objetivo, la estrategia metodolégica disefiada acude
a la implementacién de un modelo de trayectorias (miembro de la familia
de los modelos de ecuaciones estructurales), segin el cual, en el orden de
las relaciones sugeridas, ocurre que: 1) cuando la variable dependencia de
las transferencias intergubernamentales es mayor, la disponibilidad de re-
cursos de libre inversién es menor; y 2) ante un escaso nivel de recursos de
libre inversién disponibles, con los que ademds se deben cubrir multiples
gastos adicionales y en un escenario de escasa o nula corresponsabilidad
fiscal la inversién financiera en gestién del riesgo de desastres a nivel mu-
nicipal es mayoritariamente baja.

Entre los aportes de este trabajo se destaca que, ademds de plantear un
mecanismo viable a través del cual poner en evidencia la relacién entre las
variables descritas, provee los insumos necesarios para su implementacién
y genera evidencia (mediante el desarrollo del modelo), sobre cémo la re-
duccién de la autonomia financiera, atribuible al proceso de descentraliza-
cién, incide de manera negativa en la inversién financiera a nivel municipal
en gestién del riesgo.
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La estructura del trabajo es la siguiente: inicialmente se desarrollan los
conceptos de descentralizacién y de gestién del riesgo, haciendo ademds
mencién al concepto de capacidad estatal. A continuacién, se presenta un
resumen del desarrollo de la descentralizacién en Colombia y, en parti-
cular, de la descentralizacién de la gestién del riesgo. Posteriormente, se
presenta un andlisis de la inversién financiera en gestién del riesgo a nivel
municipal para el periodo 2012 - 2015. Luego, se presenta la metodologia
utilizada seguida de los resultados y el andlisis de estos y, finalmente, se
presentan las conclusiones obtenidas.

1. LOS CONCEPTOS BASICOS:
DESCENTRALIZACION Y GESTION DEL

RIESGO

En esta seccién se presentan los conceptos de descentralizacién y de ges-
tién del riesgo con el propdsito de definir su contenido y exponer los vin-
culos identificados entre ellos, de tal manera que aporten al entendimiento
de las relaciones hipotetizadas entre las variables principales. A propdsito
y en reconocimiento de que la relacién entre descentralizacién y gestiéon
del riesgo, como se deriva de los hallazgos de Scott & Tarazona (2011), esta
fuertemente condicionada, en general, por la capacidad de los niveles lo-
cales, es necesario hacer mencién del concepto de capacidad estatal entendi-
do este como la “aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a
través de politicas publicas los maximos niveles posibles de valor social”
(Repetto, 2004, pég. 8).

De la revisién de dicho concepto se deriva que las consideraciones financie-
ras, en las que aqui se enfatiza, se ubican dentro de las capacidades admi-
nistrativas que, junto con las capacidades politicas, definen los componen-
tes fundamentales de la capacidad estatal.

Descentralizacién. De acuerdo con Rufidn Lizana (1993), en el contexto de la
administracién del Estado, la descentralizacion se entiende como un proce-
so de “distribucién del poder politico entre los distintos entes territoriales
de un Estado” (pdg. 2). Dicha distribucién de poder se lleva a cabo mediante
la transferencia de competencias (descentralizacién administrativa) y de los
recursos suficientes para atenderlas (descentralizacion fiscal); y, consecuen-
temente, se entenderd que un Estado estd descentralizado cuando los go-
biernos subnacionales gozan de un conjunto significativo de competencias.

Aunque, de acuerdo con la literatura, la descentralizacién trae consigo, en-
tre otras, ventajas relacionadas con una mayor eficiencia en la asignacién
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de bienes ptblicos, de acuerdo con Muwonge & Ebel (2015) el logro de las
mismas estd condicionado a la existencia de un sistema bien disefiado de
descentralizacion fiscal. En particular ha sido el federalismo fiscal la rama
de la economia que se ha ocupado del disefio de los principios que garan-
ticen un adecuado disefio de relaciones fiscales entre diferentes niveles de
gobierno. El federalismo fiscal se sustenta en dos conjuntos diferenciables
de teorias o generaciones y su confluencia: la Teoria de Primera Generacién
del federalismo fiscal (FGT por su sigla en inglés) o enfoque normativo vy,
la Teoria de Segunda Generacién del federalismo fiscal (SGT) o enfoque
positivo, y la sintesis entre ambas (Asensio, 1999).

En primer lugar el enfoque normativo, el cual parte de la existencia de fallos
de mercado, principalmente bienes piiblicos” y externalidades, que han de
corregirse mediante intervenciones ptiblicas. Con este propdsito, partiendo
de la divisién de las funciones o ramas fiscales del gobierno propuesta por
Musgrave (1969), este enfoque propone una distribucién de dichas funcio-
nes, seglin la cual la rama de asignacién deberia llevarse a cabo de manera
descentralizada, mientras que se mantienen en el gobierno central las fun-
ciones de distribucién y estabilizacién. El resultado es la centralizacién de
las potestades tributarias y, consecuentemente, la necesidad del empleo de
transferencias del gobierno central para resolver las asimetrias que surgen
de dicha centralizacién (desequilibrios verticales y horizontales). Desde
este enfoque, ademds, las transferencias sirven para controlar efectos nega-
tivos adicionales relacionados con las externalidades.

Las anteriores disposiciones son cuestionadas posteriormente por el enfo-
que positivo invocando para ello los efectos negativos que genera la sepa-
racién de las decisiones de gasto y su financiamiento®. Alternativamente y
partiendo de la afirmacién de que, al facilitar la imputabilidad de las de-
cisiones fiscales, la descentralizacién de las potestades tributarias induce
una mayor responsabilidad local, desde este enfoque se propone dotar de
mayor autonomia a los gobiernos subnacionales en el manejo, por un lado,
de sus ingresos (recursos propios y transferencias particularmente), y por
otro de la decisién del gasto (Piffano, 2005).

Gestion del riesgo. De acuerdo con autores como Lavell (2003) y (Narvdez

4. Conforme con la literatura, los bienes publicos hacen referencia a aquellos bienes orientados a satisfacer
necesidades sociales, ya sean colectivas o publicas, y cuyas caracteristicas principales son la no rivalidad en el
consumo y la inaplicabilidad del principio de exclusion.

5. Este planteamiento supone que cuando los gastos locales se financian principalmente con recursos de
transferencias puede generarse la tendencia a creer que, al menos, parte del mismo serd financiado por otros.
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Marulanda, Lavell, & Pérez Ortega (2009), 1a gestion del riesgo se refiere a:
“un proceso social cuyo fin dltimo es la previsién, la reduccién y el control
permanente de los factores de riesgo de desastre en la sociedad, en conso-
nancia con, e integrada al logro de pautas de desarrollo humano, econémi-
co, ambiental y territorial, sostenibles” (pag. 33).

De esta definicién se destacan dos elementos en particular: 1) el lugar prin-
cipal que le asigna al riesgo de desastres® antes que al desastre mismo, y 2)
la relacion que establece entre el riesgo de desastres y el proceso de desa-
rrollo, y la cual se entiende como el rasgo definitorio de la gestion del riesgo.
De acuerdo con Gellert-de Pinto (2012), entre otros, estos aspectos permiten
dar cuenta de un cambio de paradigma’ en la forma de entender el proble-
ma del riesgo-desastre y su gestién, un proceso en el que, al menos para La-
tinoamérica, fue crucial el papel de la Red Latinoamericana de Estudios So-
ciales en Prevencién de Desastres (La Red). Gellert-de Pinto ademds plantea
que la gestion del riesgo surge como una propuesta orientada a romper el
circulo vicioso entre “deficiencias de desarrollo y crecientes limitantes para
el desarrollo a raiz de mayor ocurrencia e impactos de desastres” (pdg. 14).

Otros rasgos caracteristicos de la gestién del riesgo son los siguientes: su
consideracién como proceso antes que como producto; la necesaria parti-
cipacién y apropiacion del proceso por parte de la poblacién en riesgo; la
necesidad de contar con estructuras organizacionales permanentes y sos-
tenibles y con representacion de los actores sociales que participan en la
generacion del riesgo y su gestién; y su carécter transversal e integral. Por
daltimo, y de especial trascendencia en relacién con los posibles dmbitos
de gestion, aunque la gestién del riesgo debe ser una préctica impulsada
principalmente desde lo local, debe involucrar la articulacién con actores
y procesos ubicados en territorios de mayor jerarquia, que pueden abarcar,
incluso, el nivel internacional (Lavell, 2003).

Aunque advierte Lavell que lo local no equivale a lo municipal, afirma que
éste tltimo adquiere importancia como expresion de lo local considerando
que, entre otras cosas, es el ente territorial responsable y a la vez se encuen-
tra investido de la legalidad para la promocién del desarrollo territorial, el
uso del suelo y el ordenamiento territorial. Al respecto, Cardona, Ordaz,
Moreno, & Yamin (2005), sefialan que:

6. De acuerdo con Lavell (2003), el riesgo de desastres se define como "“la probabilidad de darios y pérdidas
futuras asociadas con el impacto de un evento fisico externo sobre una sociedad vulnerable, donde la magnitud y
extension de estos son tales que exceden la capacidad de la sociedad afectada para recibir el impacto y sus efectos
y recuperarse autonomamente de ellos” (pag. 21).

7. Para mayor informacion ver por ejemplo: Mansilla (1996) y Lavell (2004).
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“El argumento fundamental de porqué el municipio debe ser res-
ponsable de la gestiéon ambiental y el habitat, los preparativos
para emergencias, la prevencién y la reduccién de riesgos a nivel
de ejecucion, es la recuperacién de la conciencia sobre lo regional
y sobre lo local, lo cual es también el comienzo de un nuevo con-
cepto sobre el nivel de riesgo admisible y la valoracién del impac-
to ambiental” (pdg. 7).

No obstante, si bien estos planteamientos buscan sustentar, desde un plano
tedrico, el porqué de la necesidad de un manejo local y por esta via, ade-
m4ds, descentralizado del tema, la contrastacion de los mismos con la reali-
dad, conforme con las conclusiones de Scott & Tarazona (2011), sugiere que,
a menos que se cumplan una serie de condiciones que estos bien sefialan,
es poco probable que por si sola la descentralizaciéon genere mejoras signi-
ficativas en el desempefio en la gestién del riesgo a nivel local.

Finalmente, y por sus caracteristicas, la gestiéon del riesgo puede enten-
derse como un bien publico. Tales caracteristicas se verian bien reflejadas,
por ejemplo, en un obra publica cuyo propésito sea la reduccién del ries-
go de desastre, puesto que una vez desarrollada resulta claro que estaria
disponible para todos (no rivalidad), y ademds que no seria ni posible, ni
deseable, excluir alguna persona de sus beneficios (no exclusién). Ademds,
considerando que, conforme con las caracteristicas del riesgo de desastres,
los beneficios de las acciones de gestion del riesgo estardn circunscritos
territorialmente, se deberia entender como un bien piiblico local.

En consecuencia, la provisién de un bien local como la gestion del riesgo,
tiene mayores probabilidades de llevarse a cabo de forma eficiente si es
que la misma estd sujeta a un arreglo fiscal que, al establecer unas con-
diciones minimas de autonomia local, estimule la responsabilidad local.
Tales condiciones pueden ser de autonomia médxima con correspondencia
fiscal media®, o limitada con correspondencia fiscal marginal®. Todo ello de-
pendera del poder de decisién que, en el marco del proceso de descentra-
lizacién, se otorgue a los niveles subnacionales sobre los recursos propios,
las transferencias, y la decision sobre el gasto. Si se tiene en cuenta que las
transferencias influyen tanto en la autonomia en relacién con los ingresos
como en la autonomia en relacién con los gastos, en un contexto en donde la

8. Condicion en la cual los gastos de una determinada jurisdiccion se financian enteramente con impuestos locales.
9. Condicién en la cual "el electorado local cuando vota un peso mas de gasto debe pagar un peso mas de
impuestos, o sea, el costo total en el margen” (Porto, 2003, pag. 8).
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dependencia de las mismas sea significativa, esta puede entenderse como
un buen indicador (negativo), en general, de la autonomia local.

Interesa conocer entonces cudl es el arreglo que, particularmente, para el
manejo de la gestion del riesgo a nivel municipal, se ha dispuesto en tér-
minos de una adecuada claridad funcional (en relacién con la distribucién
de competencias), y del nivel de autonomia en relacién con el manejo de
recursos, en la Constitucién y la ley, en el marco del proceso de descentra-
lizacién en Colombia.

2. LA DESCENTRALIZAC[ON EN COLOMBIA
Y LA DESCENTRALIZACION DE LA GESTION
DEL RIESGO DE DESASTRES

A continuacién se presenta una sintesis del marco que regula la distribu-
cién de las competencias y los mecanismos de financiacién de la descentra-
lizacién en Colombia.

En general, el disefio de la descentralizacién fiscal en Colombia, y como lo
afirman diferentes fuentes (Trujillo Salazar, 2008; Ministerio de Hacienda y
Crédito Puablico, 2009; Barberena, 2010), es una combinacién de federalismo
fiscal y de agente principal. Esto dltimo explica por qué “la autonomia de
las regiones en materia tributaria es minima y la principal fuente de finan-
ciacién de sus competencias de gastos son las transferencias de ingresos
corrientes del nivel central, parte de las cuales tiene destinacién especifica”
(Colombia, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Direccién General de
Apoyo Fiscal, 2009, pdg. 10)

Sobre la distribucién de los recursos el andlisis se concentra en las dis-
posiciones relativas a los recursos propios, las transferencias interguber-
namentales y el endeudamiento. En relacién con los recursos propios,
aunque un esquema consecuente en materia tributaria con un proceso de
descentralizacién deberia otorgar un alto grado de autonomia a los gobier-
nos subnacionales para la administracién de sus impuestos, en Colombia
dicha facultad es minima o inexistente (Iregui, Ramos, & Saavedra, 2001).
Al respecto, como sefiala Sdnchez Torres (2003) “los municipios tienen una
escasa capacidad fiscal efectiva, lo que se traduce en su imposibilidad para
generar los recursos necesarios, a fin de atender las responsabilidades que
constitucional y legalmente se les asignen” (pdg. 182).

Asi, la creacién de impuestos por parte de los entes territoriales estad su-
peditada a la iniciativa del Congreso pues, bajo el principio de unidad, la

soberania fiscal es exclusiva del legislador. Por otro lado, aunque los mu-
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nicipios tienen la facultad de establecer la tarifa de algunos impuestos, la
misma debe estar dentro de un rango previamente determinado por la Ley.
Esta situacién, de acuerdo con Bejarano Lépez & Franco Vargas (2012), “ha
desatado la remarcada dependencia a las transferencias del SGP [Sistema
General de Participaciones]” (pédg. 157).

En relacién con las transferencias intergubernamentales, la Constitucién
Politica de 1991 (C.P.), dispuso una participaciéon de los entes territoriales
en los ingresos corrientes de la Nacién (ICN)'"° para el financiamiento de los
servicios a su cargo que en principio fue regulada por la Ley 60 de 1993 y
posteriormente por la Ley 715 de 2001, a través de la cual ademds se cred
el SGP. Una caracteristica a destacar de estas leyes es el establecimiento de
estrictas reglas de asignacién para las dreas prioritarias de inversién social
con las cuales, en la prdctica, la autonomia para el manejo de los recursos
de transferencias se redujo al minimo. Considerando las reformas introdu-
cidas por el Acto Legislativo 04 de 2007 la distribucion actual de los del SGP
es como se muestra en la FIGURA 1.

FIGURA 1.
DISTRIBUCION ACTUAL DE LOS RECURSOS DEL SGP

Sistema General de Participaciones -SGP- (Ley 715 de 2001) ]

Distribucién sectorial (96%) Art. 2 | Asignaciones especiales (4%) Art. 2 I

Educacion (58.5%) [

Salud (24.5)
Agua potable y

Fonpet (2.9%)
basico [5.4%) R dos indf

(0.5200)
Alimentacidn escolar (0.50%)
Municipios riberefios -Rio Magdalena- (0.08%)]

Proposito general (11.6%) - Art. 79

Criterios de distribucién [Art. 79) Destino de los recursos [Are. 78)
< 25 mil Hab.  Resto Inversién 100% [Municipios categoria E, 1, 2y 3)

Pobreza relativa B0y 400 i Municipios Categorias 4.5y 6 |

Proporcion poblacion urbanafrural 4000 ! [Hasta el 42% en funcionamiento) !

Pablacidn municipal en poblacidn total 400

Eficiencia fiscal 100 |

Eficiencia administrativa 105 ]

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Destinacién especifica [Art, 78)
Fonpet (109)
Deporte y recreacion (74)
Cultura (3%)
Libre inversién (Resto - 17 sectores -]

10. En el caso de los municipios esta participacion, previo a la C.P. de 1991, era sobre el impuesto a las ventas.
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Por ultimo, al respecto de los recursos del crédito desde el gobierno central
se establecieron normas como la Ley 358 de 1997"" que sujetaron la posibi-
lidad de endeudamiento de las entidades territoriales a su capacidad de
pago, con lo que esta, en virtud del escaso dinamismo de sus recursos,
précticamente desaparecié como opcién de financiamiento para la mayoria
de los entes territoriales del pafs.

En consecuencia, dada su escasa capacidad para generar recursos propios,
y que la mayoria de los municipios de Colombia son dependientes de los
recursos de SGP, y considerando ademads las restricciones que para su desti-
nacién final pesan sobre estos, normalmente la disponibilidad de recursos
de libre inversién es limitada. Si ademads se toma en cuenta que son precisa-
mente estos recursos la fuente principal para el financiamiento de servicios
como la gestién del riesgo, se sugiere como evidente la relacién (al menos
a un nivel de asociacién) entre la reducciéon de la autonomia municipal en
materia financiera y la inversién financiera en el tema, y consecuentemente
se plantea que el nivel de dependencia de las transferencias interguber-
namentales puede considerarse, en general, como un buen indicador de
dichas restricciones.

Por otro lado, en términos de la distribucién de competencias entre los di-
ferentes niveles de gobierno, la TABLA 1 aborda las generalidades de la
descentralizacién de competencias, destacando algunas de las normas mas
relevantes y las cuales se presentan en orden cronolégico.

11. "Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucion y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento”.
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TABLA 1.

INSTRUMENTOS JURIDICOS RELACIONADOS CON LAS
COMPETENCIAS MUNICIPALES EN LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRE

Instrumento juridico |  Afo Aspecto de relevancia
Ley 46y 1988 | Creay organiza el SNPAD
(desarrollada por el
Decreto Ley 919)
C.P de 1991 1991 Otorga autonomia a las entidades territoriales para la gestion de sus intereses, y dentro

de los limites de la Constitucion y la ley (art. 287), entre ellas para el ejercicio de sus
competencias, dispone ademds que serd la ley organica de ordenamiento territorial
(LOQT) la que establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales (art. 288), y estable que la descentralizacién de competencias requiere previa
asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas (art. 356)

Ley 60 1993 | Desarrolla los articulos 151y 288 de la C.P. sobre la distribucion de competencias entre la
Nacion y los entes territoriales y los articulos 356 y 357 sobre la distribucién de los recursos
del Situado Fiscal y la participacién de los municipios en el ICN

Ley 715 2001 En desarrollo del Acto Legislativo 01 de 2001, modifica la férmula para el célculo de la
participacion de los entes territoriales en los ICN, crea el SGP y establece una nueva
distribucion de estos recursos

Ley 1523 2012 | Adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el SNGRD

FUENTE. ELABORACION PROPIA

Con la descentralizacién de competencias generales, por via de las leyes
precedentes, el papel de la ley 1523 de 2012", siendo una ley ordinaria,
es entonces asignar a los municipios competencias especificas en la ma-
teria. Con relacion a los aspectos relativos al financiamiento de la gestién
de riesgo, y dado que la prevencién y atencién a desastres (hoy gestion del
riesgo), hace parte de los sectores sociales definidos por la ley, se entiende
que la fuente de financiamiento son los recursos del SGP; aunque, como se
vio, ademds de escasos estos recursos estdn en permanente tensién con los
demads sectores sociales priorizados por la ley.

Luego, a pesar de que en normas como la Ley 715 de 2001 y la misma ley
1523 de 2012 se establecié que serian los municipios los responsables del
financiamiento de las competencias en gestién del riesgo, en ninguno de
estos se identifican claramente las posibles fuentes de los recursos nece-
sarios para ello. Asi, salvo por las disposiciones que hacen referencia a los

12. De acuerdo con la Ley 1523 de 2012: "Para todos los efectos legales, la gestion del riesgo incorpora lo que
hasta ahora se ha denominado en normas anteriores prevencion, atencion y recuperacion de desastres, manejo de
emergencias y reduccion de riesgos” (art. 1).
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recursos del SGP, atin no hay claridad sobre las fuentes que garanticen que
se cumpla, para la gestién del riesgo, esa condicién de suficiencia que debe
garantizarse para el ejercicio de las competencias delegadas, a la que se re-
fiere el literal b, del inciso 4 del articulo 356 de la C.P,, segtin la cual “no se
podra descentralizar competencias sin la previa asignacién de los recursos
fiscales suficientes para atenderlas” (Acento afiadido).

Sobre el particular, y de acuerdo con Sarmiento Gémez & Vargas Gonzélez
(1997), por ejemplo, es un hecho que el pais no se ha preocupado de analizar
si es que existe un equilibrio entre las responsabilidades asignadas en el
marco del proceso de descentralizacién a los entes territoriales y los recur-
sos de los que estos disponen. Este problema se evidencia en el andlisis de
la inversién municipal en gestién del riesgo, tema del siguiente apartado.

A manera de resumen, sobre los resultados de la descentralizacién, enton-
ces, lo que ha sucedido en Colombia es que, si bien se han descentralizado
competencias en diversas materias, la asignacién de los recursos para aten-
derlas no ha sido consecuente. Los municipios tienen derechos impositivos
limitados, lo que los hace dependientes de los recursos de las transferen-
cias, con el agravante ademads de que sobre estos recursos se han impuesto
importantes restricciones para su destinacién, lo que se traduce en limita-
ciones a la autonomia municipal. Al respecto, y luego de destacar varias de
las bondades del proceso de descentralizacién en Colombia Asela Molina
(2015), plantea que las limitaciones en el plano fiscal y de autonomia impi-
den a la mayoria de los entes territoriales el cumplimiento de sus respon-
sabilidades.

3. INVERSION MUNICIPAL EN GESTION DEL
RIESGO DE DESASTRES

En esta seccién se presentan los resultados del anédlisis de la inversién
municipal en gestiéon del riesgo para el cuatrienio 2012-2015. Sin embargo,
previamente se presentan, para dicho periodo: 1) una caracterizacién de
las afectaciones por eventos naturales o antrépicos no intencionales y 2) la
composicién del presupuesto de rentas a nivel municipal.

Afectaciones por eventos naturales o antrépicos no intencionales. Para el andli-
sis de las afectaciones a nivel municipal, en ausencia de informacién mas
precisa, se recurrié al Consolidado Nacional de Atencién de Emergencias
elaborado por la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres
(UNGRD). De un total de 15 418 de casos registrados entre los afios 2012 y
2015, tomando en cuenta dnicamente aquellos en los cuales se declaré de
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manera formal una situacién de Desastre o Calamidad Ptblica, o era posi-
ble identificar la existencia de Damnificados”, se eligieron para el anélisis
708 casos. Como se muestra en la TABLA 2, cerca de la mitad de estos esta
asociado a la ocurrencia de fenémenos hidrolégicos.

TABLA 2.
AFECTACIONES ASOCIADAS A LOS EVENTOS REGISTRADOS

EN COLOMBIA, 2012 - 2015

Categoria* Ntmero de Decesos  Afectados Viviendas Ayudas
eventos destruidas alimentarias
Hidroldgicos 365 128 1136474 1837 324604
Atmosféricos 219 8 273746 689 63 340
Geodinamicos externos 73 13 11937 191 57 451
Geodinamicos internos 28 0 26 581 1077 5654
Tecnolégicos 21 72 2193 328 2366
Sin determinar 2 0 250 0 550
Total general 708 221 1451181 4122 453 965

FUENTE: ELABORACION PROPIA, A PARTIR DE INFORMACION DE LA UNGRD. *CONFORME CON LA CLASIFICACION PRO-
PUESTA EN EL PROGRAMA BID/IDEA DE INDICADORES PARA LA GESTION DE RIESGOS.

De igual manera, las mayores afectaciones, en términos del ndmero de dece-
sos, afectados y viviendas destruidas, estdn vinculadas a este tipo de feno6-
menos. Con estos datos, considerando el lugar de ocurrencia, el ntimero total
de municipios identificados como afectados durante el periodo fue de 353.

Como una medida relativa de la afectacién, y para efectos de poder com-
parar la situacién entre los municipios se elaboré el Indice de damnificados
a nivel municipal. El mismo se calculé como la mediana'® del nimero de
damnificados por municipio por cada 100 mil habitantes. La distribucién
espacial de la variable es como se presenta en la FIGURA 2. Lo anterior con-
siderando que, de acuerdo con Cardona, Ordaz, Moreno, & Yamin (2005),
“la existencia de desastre o de pérdidas y dafios en general supone la previa
existencia de determinadas condiciones de riesgo. Un desastre representa
la materializacién de condiciones de riesgo existente” (pdg. 7).

13. Se entiende por damnificado, de acuerdo la Resolucion numero 352 de 2013 de la UNGRD: "la persona que ha
sufrido grave dafio directamente asociado al evento: pérdida parcial o total de bienes (inmuebles, especies pecuarias
y cultivos) y/o la desaparicion, lesion o muerte de familiares o miembros del hogar” (art. 3).

14. Se selecciond la mediana como medida de tendencia central tomando en cuenta que el histograma de la
distribucion de la proporcion de damnificados por evento por cada 100 mil habitantes para el periodo muestra un
notable sesgo hacia la derecha.
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FIGURA 2.
iNDICE DE DAMNIFICADOS A NIVEL MUNICIPAL EN COLOMBIA,
2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DE LA UNGRD.

Si se tiene en cuenta que la mayor parte de la poblacién se concentra en el
centro del pafs las mayores afectaciones se concentran en los municipios de
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la periferia, los cuales, ademds concentran los mayores niveles de pobreza
(Pérez V., 2005)

INGRESOS

Con respecto a los ingresos a nivel municipal, y de acuerdo con informa-
cién de la base de Operaciones Efectivas de Caja del DNP, durante el perio-
do 2012 - 2015, los municipios de Colombia tuvieron ingresos por un total
aproximado de 82 mil millones de délares”. Distribuido segin categorias
municipales, el presupuesto de rentas e ingresos de capital a nivel munici-
pal para el periodo, es como se muestra en la FIGURA 3.

FIGURA 3.
DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DE RENTAS E INGRESOS DE

CAPITAL SEGUN CATEGORIAS MUNICIPALES, 2012 - 2014
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DEL DNP.

Como se ve, el mayor porcentaje de los recursos corresponde a ingresos
provenientes de transferencias (lo que refleja la mayor dependencia de es-
tos recursos) e ingresos tributarios. Juntas, estas fuentes representan, en
promedio, el 77% del presupuesto de rentas e ingresos de capital a nivel
municipal para el periodo.

Andlisis de la inversion. Finalmente, para el andlisis de la inversién en ges-
tion del riesgo, se tomaron en cuenta 968 municipios del pafs. Lo anterior

15. Precios constantes en dolares de 2015 (promedio del ddlar historico para el afio 2015 en Colombia).
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considerando que no todos cuentan con informacién contrastable con otras
fuentes. Con esta informacién, se elabor6 el indicador de Inversion per cdpita
en gestion del riesgo para efectos de comparar el comportamiento de este
indicador a nivel municipal. De acuerdo con el mismo, la mediana'®de la
inversién per cédpita en gestién del riesgo a nivel municipal en Colombia
para el periodo 2012-2015 fue de U$1,97 délares americanos por persona
(rango semintercuartilico de 3,82). Considerando que para el periodo de
estudio, la inversion total en gestién del riesgo, en los municipios seleccio-
nados, fue de aproximadamente 1 109 millones de délares, segtin fuentes de
recursos (Ver FIGURA 4), la inversién para el periodo es como se presenta
a continuacion:

FIGURA 4.
DISTRIBUCION DE LA INVERSION EN GESTION DEL RIESGO
SEGUN FUENTES DE RECURSOS, 2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DEL DNP.

De acuerdo con esta, las mayores inversiones se llevaron a cabo con recur-
sos propios. Los recursos de libre inversién del SGP alcanzan el 5,7% de
la inversién total y sumados los recursos correspondientes a cofinancia-
cién (nacional, departamental), representan el 4,7% de la dicha inversion.
Es importante sefialar que, a pesar de la aparente importancia relativa de
los recursos clasificados como “Otras fuentes”, tal importancia deriva de la
agrupacién de un gran nimero de fuentes dispersas con escaso peso por-
centual individual.

16. Se utiliza la mediana en vez de la media como medida de tendencia central tomando en cuenta que se trata de
una variable con un importante sesgo a la derecha.

136



RIEM, N°19, ano X, enero-julio. 2019, ISSN 0719-1790, pp- 121-152

No obstante, la informacién anterior da cuenta de la distribucién porcen-
tual de la inversién segin fuentes. Si alternativamente, se considera la in-
versién segun fuente principal, el resultado es que en el 57% de los muni-
cipios (555 casos), la fuente principal de inversién son los recursos de libre
inversion de propésito general del SGP, aunque el monto total de dicha
inversidn es escaso.

Conforme con la divisién de los diferentes procesos de la gestién del riesgo
(Art 2°) que propone la Ley 1523 de 2012, la distribucién porcentual de la
inversién para la vigencia es como se muestra en la FIGURA 5.

FIGURA 5.
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION DE ACUERDO
CON LOS PROCESOS DE LA GESTION DEL RIESGO DESASTRES,
2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION DEL DNP.

De acuerdo con ésta, la inversion se concentr$ principalmente en los pro-
cesos de reduccion del riesgo (62,6%), y manejo de desastres (24,2%). El pro-
ceso de conocimiento del riesgo, el cual deberia ser la base para la toma de
decisiones en los demds procesos alcanz6 un porcentaje no mayor del 6%
de la inversién total. Bajo la etiqueta NI se etiquetaron las inversiones que
no pudieron ser clasificadas.
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4. METODOLOGIA

Para el desarrollo de este trabajo se siguié el método hipotético-deductivo,
mediante el cual se indag6 sobre la relacién causal entre la dependencia de
las transferencias intergubernamentales, que se entiende como un indicador de
la reduccién de la autonomia en materia financiera y la inversion financie-
ra en gestién del riesgo de desastres llevada a cabo por los municipios de
Colombia para el periodo 2012-2014. Lo anterior, a través de la elaboracién
y puesta a prueba un modelo de ecuaciones estructurales (SEM, por sus si-
glas en inglés), que, ademds de las anteriores, integra las variables: pobreza,
disponibilidad de recursos de libre inversion, afectacion por desastres, y gastos de
funcionamiento, con el propésito de valorar la existencia o no de efectos de
mediacién o moderacién entre las variables principales. En el ANEXO 1 se
presenta la operacionalizacién de las variables involucradas en el modelo.

En particular, en esta investigacién se recurrié al uso del andlisis de trayec-
torias, el cual se considera como el modelo mds simple dentro de la familia
de los SEM, ya que sélo involucra el uso de variables observadas. En esen-
cia, el andlisis de trayectorias es similar a un modelo de regresién lineal
con la diferencia de que permite estimar el efecto indirecto que tiene una
variable sobre otra.

Como unidad de observacién se seleccioné el municipio, asi el universo de
estudio estd constituido por la totalidad de municipios del pafs, sin em-
bargo, tomando en cuenta que, como un criterio a priori, se habia esta-
blecido que sélo se tendrian en cuenta para el andlisis aquellos munici-
pios que contaran con informacién completa y consistente para cada una
de las variables involucradas, el nimero final de municipios seleccionados
fue de 968. Una variable critica en este proceso fue la inversién financiera
en gestién del riesgo de desastres, considerando que los insumos para su
construccién, por su origen, cuentan con un escaso control de calidad, lo
que se evidencié al contrastarlos con otras fuentes. El periodo de anélisis
corresponde al cuatrienio 2012 y 2015, el cual coincide con tltimo periodo
de gobierno de las alcaldfas municipales en Colombia y se toma en cuenta
porque refleja un ejercicio completo de aplicaciéon de los instrumentos de
planificaciéon del desarrollo y ejecuciéon presupuestal.

Considerando que los SEM estdn sujetos a una serie de supuestos, en par-
ticular, en la etapa de Estimacién de pardmetros del modelo causal identifica-
do, y la cual consiste en la determinacién de los valores de los pardmetros
desconocidos asf como de sus errores, previo al proceso de identificaciéon
del modelo, se llevé a cabo un anadlisis estadistico de las variables selec-
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cionadas. El objetivo de esta actividad era determinar si dichas variables
cumplian con los supuestos de normalidad univariada y multivariada que
requiere la implementaciéon de un modelo SEM bajo el método de Mdxima
Verosimilitud (ML).

Con el examen de los principales estadisticos y de los resultados de las
pruebas de normalidad univariada se pudo verificar que la mayoria de las
variables no cumplia con este requisito, lo que implicaba que, ademads, tam-
poco cumplian con el requisito de normalidad multivariante. Tras evaluar
esta situacion se llevé a cabo la transformacién de todas las variables utili-
zando para ello la raiz cuadrada. Sin embargo, aunque hubo mejoras en el
resultado, este procedimiento tampoco fue satisfactorio, razén por la cual
ademds hubo necesidad de recurrir al método de Minimos Cuadrados Pon-
derados (WLS), el cual es aplicable cuando se presentan problemas de ale-
jamiento de los supuestos de normalidad, o el control de valores extremos.

Tomando en cuenta que con el modelo se buscaba evaluar la relacién entre
las variables dependencia de las transferencias intergubernamentales e in-
version financiera en gestién del riesgo de desastres, y de la cual se afirma
que la primera tiene un efecto negativo sobre la segunda, formulada a ma-
nera de hipoétesis esta relacion se puede expresar asi:

Hipétesis 1 (H1): cuanto mayor sea la dependencia de las transferencias in-
tergubernamentales, menor serd la inversion financiera en gestion del riesgo de
desastres.

En cualquier caso se advierte que no hay una pretensién de exhaustivi-
dad en dicha hipétesis y, entre otras, las razones por las cuales se aborda
como una explicacién plausible del problema es que, si bien se acepta que
la descentralizaciéon podria generar ganancias en términos de una mayor
eficiencia en la produccién y provision de bienes piblicos, como la gestién
del riesgo, esto s6lo podria tener lugar en la medida en que los gobiernos
subnacionales cuenten con una autonomia fiscal amplia (Eguino, Porto, &
Rosales, 2017).

No obstante, la explicacién sobre cémo una mayor dependencia de las
transferencias intergubernamentales se traduce en una menor inversién fi-
nanciera en gestién del riesgo de desastres, debe pasar necesariamente por
la explicacién sobre como la dependencia de las transferencias interguber-
namentales incide en la disponibilidad de los recursos de libre inversién,
fuente principal de financiacién de las competencias, diferentes a las dreas
prioritarias de inversion social, transferidas en el proceso de descentra-
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lizacién, entre ellas la gestién del riesgo, lo que da origen a la segunda
hipétesis:

Hipétesis 2 (H2): cuanto mayor sea la dependencia de las transferencias inter-
gubernamentales, menor serd la disponibilidad de recursos de libre inversion.

Finalmente, la relacion entre la disponibilidad de recursos de libre inversion e
inversion financiera en gestion del riesgo de desastres estd marcada por cierta
incertidumbre relacionada con el ndmero de variables que podrian incidir
en la misma y que, por ejemplo, podria incluir situaciones como una baja
prioridad por parte de las administraciones municipales hacia el tema. Sin
embargo, en relacién con las variables que si incluye el modelo, tomando en
cuenta que en la medida que, como resultado del disefio de la descentrali-
zacioén fiscal, la autonomia financiera a nivel municipal es muy limitada y
en consecuencia no genera ningtn estimulo para una mayor responsabili-
dad local, en general, lo que se esperaria es que dicha relacion sea negativa,
contribuyendo asi a sustentar la hipétesis general.

En resumen, el modelo obtenido es un modelo que, si bien no involucra la
totalidad de los municipios del pais, lo hace para la mayoria de ellos; que
integra ademds las principales variables identificadas como intervinientes
y sus relaciones con las variables principales; y para el que, finalmente, se
ha procurado, en cuanto ha sido posible, tomar en consideracién y resolver
las dificultades asociadas al cumplimiento de los supuestos que exige la
técnica estadistica empleada.
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5. RESULTADOS Y DISCUSION

Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, en la FIGURA 6 se pre-
senta el modelo obtenido.

FIGURA 6.
MODELO ESTRUCTURAL DE EFECTOS DIRECTOS E INDIRECTOS
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FUENTE: ELABORACION PROPIA.

De acuerdo con la informacién que suministra el programa AMOS, se trata
de un modelo recursivo, compuesto por cinco (5) variables observables en-
doégenas (dependencia de las transferencias interqubernamentales, disponibilidad
de recursos de libre inversién, afectacion por desastres, gastos de funcionamiento, e
inversion financiera en gestion del riesgo de desastres), y una (1) variable obser-
vable ex6gena (pobreza). Igualmente el modelo contiene cinco (5) variables
no observables exdgenas representadas por los errores de las variables en-
dégenas (indicadas por la letra e y numeradas para cada una de las varia-
bles), con lo que el niimero total de variables incluidas en el modelo es de
once (11). Los criterios para la valoracién del ajuste del modelo se presentan
en el ANEXO 2.
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El modelo obtenido tiene 5 grados de libertad y un valor de Chi-cuadrado
de 0,591 con un valor p asociado de 0,964. Dicho valor aporta evidencia
para afirmar que el modelo propuesto se ajusta a los datos. Por otro lado,
los indicadores de ajuste comparativo (NFI, RFI, IFI, TLI y CFI), obtuvieron
valores por encima de 0,95, y los indicadores de ajuste parsimonioso (AIC,
BBC, BIC y CAIC), sefialan que el modelo propuesto es mejor en ajuste que
el modelo saturado o el modelo independiente. Finalmente, los indices GFI
y AGFI obtuvieron valores superiores a 0,95, que es lo deseable. El RMSEA
obtuvo un valor de 0 que estd por debajo de 0,08. No obstante, el RMR
obtuvo un valor de 6,058 que se aleja del valor ideal que es 0. En conjunto,
estos resultados, permiten concluir que el modelo propuesto estd ajustado
adecuadamente a los datos ya que la mayoria de valores de los principales
indicadores coinciden con los criterios de referencia.

En cuanto a las relaciones entre las variables, el modelo resultante explicé
cerca del 14% de la varianza total de la variable dependiente (Ver TABLA
3), lo que en general denota una baja capacidad explicativa. Sin embargo, y
destacando su importancia, habria que destacar que antes que variabilidad
explicada este modelo en particular busca analizar el efecto de e identificar
las relaciones entre las variables analizadas.

TABLA 3.
CORRELACIONES MULTIPLES AL CUADRADO

Variables Estimacion
Dependencia de las transferencias 0,307
Disponibilidad de recursos de libre inversién 0,132
Afectacion por desastres 0,051
Gastos de funcionamiento 0,86
Inversidn financiera en gestion del riesgo de desastre 0,136

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

De acuerdo con el diagrama de trayectorias las variables que aportan las
mayores contribuciones explicativas son, en orden de importancia: dispo-
nibilidad de recursos de libre inversién (0,17), dependencia de las trasfe-
rencias intergubernamentales (-0,15), y gastos de funcionamiento 0,12)".
Sobre esta tltima hay que decir que el signo de la relacién, al menos, genera

17. Hay que anotar, sin embargo, que ésta no resulta significativa (p=0,05) No obstante, se considerd importante
mantenerla pues, ademas de que se considera relevante su presencia en el modelo, en el mismo practicamente se
ha incluido a toda la poblacion disponible (con lo que las medidas de significacion no son relevantes).
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interrogantes puesto que sugiere la existencia de un conflicto permanente
entre los gastos de funcionamiento y los recursos de libre inversién, ya que
como afirman Cardona A. & Yamin L. (2007), se esperaria que a mayor gas-
to de funcionamiento menor inversién en el tema debiendo ser entonces el
signo negativo; sin embargo, esto no ocurre. Una explicaciéon optimista en
este sentido podria ser que la destinacién de mayores recursos para gastos
de funcionamiento tiene una incidencia positiva en las capacidades muni-
cipales y por esta via en un mejor desempeiio.

Sobre las relaciones hipotetizadas (Ver TABLA 4), inicialmente, y como se
habia planteado, la relacién principal entre la variable dependencia de las
trasferencias y la variable inversién financiera en gestion del riesgo de de-
sastres, estd determinada de manera importante por la influencia negativa
que la dependencia de las trasferencias ejerce sobre la disponibilidad de re-
cursos de libre inversion, relacién que se expresé en la hipétesis 2. Asi, con-
forme con los resultados obtenidos, puede decirse que dicha relacién se
verifica si se tiene en cuenta que el efecto total de la variable dependencia
de las trasferencias sobre la variable inversién financiera en gestién del
riesgo de desastres (-0,430) es negativo.

Aunque la fuerza de la correlacién puede interpretarse como moderada,
interesa principalmente destacar el signo del coeficiente, el cual indica la
direccion de la relacién, y siendo que es negativo da cuenta de una relaciéon
inversa entre las variables, tal como se propuso.
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TABLA 4.
EFECTOS TOTALES, DIRECTOS E INDIRECTOS DE LAS
VARIABLES INCLUIDAS EN EL MODELO

28 P - 2
S 2 = 2 =
Variables - g8 ¢ Sg S s E
2 g tE£2 285 27 25
Rz S g8 258 38 g
] a 88 E a2E <o a2
Dependencia de Total 0,554
las transferencias Directo 0,554
intergubernamentales  Indirecto
Disponibilidad de Total -0,065 -0,430
recursos de libre Directo 0,173 -0,430
inversion Indirecto -0,238
Afectacion por desastres Total 0,225
Directo 0,225
Indirecto
Gastos de Total -0,212 -0,346 0919
funcionamiento Directo 0,179 0,049 0,919
Indirecto 0,033 -0,395
Inversion financieraen  Total -0,099 -0,263 0,283 0,085 0118
gestion del riesgo de Directo -0,147 0,175 0,085 0,118
desastres Indirecto -0,099 -0,116 0,108

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Al respecto, resulta pertinente recordar que la descentralizacién en Colom-
bia ha generado muy poca autonomia fiscal, una situacién cuyas causas
podrian adjudicarse al disefio mismo del proceso. En efecto puede decirse
que los municipios poseen una baja autonomia en relacién con los ingresos
propios, tomando en cuenta que, ademads de que no pueden generar nuevas
rentas, sus bases tributarias son poco dindmicas y de baja elasticidad (Ire-
gui, Ramos, & Saavedra, 2001), una situacién que, como se vio, incluso es
reconocida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico (Ver también
Sarmiento Gémez & Vargas Gonzdlez, 1997, Zapata, Acosta, & Gonzales,
2001, Trujillo Salazar, 2008; Zapata J., 2010; Asela Molina 2015, entre otros).
A su vez, este hecho ha llevado a que los municipios dependan de las trans-
ferencias intergubernamentales, a tal punto que hoy estos recursos consti-
tuyen la fuente de ingresos mds importante para la mayoria de ellos, una
situacién que se torna atin mads critica considerando que, por ley, alrededor
del 80% de estos recursos tienen destinacién especifica, de lo que se deriva
que la autonomia en cuanto al gasto es casi que inexistente.
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En consecuencia, como los recursos de libre inversién estdn compuestos,
principalmente, por los recursos propios y aquellos provenientes de las
transferencias intergubernamentales que no tienen una destinacién especi-
fica, en un contexto de baja capacidad de generacion de recursos propios y
de dependencia de las transferencias intergubernamentales que en su ma-
yoria tienen destinacion especifica, es de esperarse que los mismos sean es-
casos y que lo sean atin mds en aquellos municipios donde la dependencia
es mayor.

Luego, sobre la relacién principal, esto es, la relacién entre la dependen-
cia de las transferencias intergubernamentales y la inversién financiera en
gestion del riesgo de desastres, considerando que tanto los efectos directos
(-0,175), como los efectos indirectos (-0,167) son negativos, el efecto total
(-0,263) es negativo (Ver TABLA 4). De esta manera se puede afirmar que,
como se plante6 en la hipétesis 1, en la medida que la primera variable es
mayor, la segunda variable es menor.

Al respecto los elementos explicativos podrian ubicarse, por un lado, en
la situacion previa, relativa a influencia negativa que tiene la dependencia
de las transferencias intergubernamentales en la disponibilidad de recur-
sos de libre inversién, y por otro lado en la ausencia de incentivos para la
responsabilidad local que también estd relacionada con la dependencia de
las transferencias intergubernamentales. Como se afirmé, de acuerdo con
los postulados de la SGT, las virtudes atribuidas a la descentralizacién, en
particular en materia de una mayor eficiencia, dependen de una elevada
responsabilidad local la cual, a su vez, depende de una mayor autonomia
en el manejo por ejemplo de los recursos financieros. Siendo qué tal condi-
cién no se cumple, la tinica alternativa es que la misma sea consecuencia de
un acto espontdneo, lo cual no tiene presentacion si es que la construcciéon
de una politica ptublica es un proceso serio.

Esta situacién destaca la necesidad de tomar en cuenta las conclusiones del
estudio llevado a cabo por Scott & Tarazona (2011), de acuerdo con las cua-
les, entre otras cosas, el manejo descentralizado de la gestién del riesgo exi-
ge la existencia de condiciones adicionales para que la misma sea efectiva.
Asi, aunque se reconoce que Colombia cuenta con avances significativos
es necesario hacer de la descentralizacién un proceso mds consciente para
que sea efectivo.

Si bien los resultados obtenidos podrian cuestionarse en tanto la fuerza de
la relacién, que podria considerarse como baja, se plantea que especifica-
mente lo que se esperaba del modelo era que proporcionara evidencia de
la relacién entre las variables analizadas y en particular de una relaciéon
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negativa entre estas. Ahora bien, si es que el propésito fuera la explicacién
de inversién municipal en gestiéon del riesgo, resulta claro que ademas de
las variables aqui consideradas, es necesario incluir variables adicionales
que incrementen la variabilidad explicada.

CONCLUSION

En este trabajo se analizé la relacién entre la dependencia de las transfe-
rencias intergubernamentales, que se entiende como un indicador negativo
de la autonomia financiera, y la inversién financiera en gestién del riesgo
de desastres a nivel municipal en Colombia para el periodo 2012- 2015, me-
diante la implementacién de un andlisis de trayectorias que ademads incluy6
cuatro variables intervinientes. Los resultados obtenidos son consistentes
con la hipétesis propuesta en el sentido de que las restricciones a la autono-
mia municipal, especialmente en materia financiera, tienen una incidencia
negativa en la inversién financiera en gestién del riesgo de desastres.
Tales resultados hacen referencia la verificacién de la existencia de dos
situaciones que median en la relacién entre las variables principales. La
primera de ellas relacionada con una limitada disponibilidad de recursos
de libre inversién a nivel municipal, los cuales son la fuente principal de
financiamiento, entre otros servicios, de la gestién del riesgo y la segunda,
referida a la ausencia de incentivos para la responsabilidad local o rendi-
cién de cuentas.

Todas estas situaciones se derivan de la forma como se ha conducido el pro-
ceso de descentralizacién en Colombia, caracterizado entre otras cosas por
fuertes limitaciones a autonomfia local, especialmente en materia financie-
ra. Entre otros aspectos se destaca, por ejemplo, que los municipios no tie-
nen capacidad para establecer impuestos propios, en presencia ademds de
bases tributarias locales poco dindmicas, situacién que agrava su condicién
de dependencia de las transferencias intergubernamentales y las cuales,
en su mayoria tienen destinacién especifica. Tales elementos revelan que
existen diferencias entre los principios econémicos que plantea el federa-
lismo fiscal y los mandatos constitucionales y legales, y la forma como se
ha llevado a cabo la implementacién del proceso de descentralizacién en
Colombia.

Con estos elementos podria anticiparse, al menos desde un punto de vista
teérico, que el proceso de descentralizacién en Colombia tiene pocas proba-
bilidades de convertirse en un factor que genere mejoras importantes en la
forma como los municipios prestan el servicio ptblico de gestién del riesgo.
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Si bien las anteriores conclusiones derivan de los resultados del modelo,
podrian estar sujetas a cuestionamientos considerando que la fuerza de las
relaciones se ubica entre moderada y baja. En este sentido se plantea que,
con excepcién de los casos en los que no se contaba con informacién con-
sistente, el ejercicio se llevé a cabo para todos los municipios del pais (con
lo que se descartan posibles problemas de significacién estadistica), y en
consecuencia las relaciones, no sélo tienen lugar, sino que la direccién de
las mismas es conforme con las hipétesis planteadas.

Por otro lado, siendo que este trabajo se centré en el andlisis de las rela-
ciones entre las variables principales, bien valdria la pena examinar las
relaciones de estas con las variables intervinientes, pues a la luz de los re-
sultados obtenidos las relaciones sugeridas por la literatura parecen no ser
tan claras. A propdsito de las mismas, vale la pena anotar que, en todo caso,
su presencia no desvirtué las relaciones hipotetizadas entre las variables
principales.

Estas conclusiones invitan a revisar los supuestos sobre los que se ha edi-
ficado el proceso de descentralizaciéon en Colombia y las fallas derivadas
del mismo con el fin de que se mejoren y poder garantizar asi las ventajas
de la descentralizacién relacionadas con una mayor eficacia y eficiencia
en la provisiéon de bienes y servicios publicos. En un contexto de cambio
climético, y en donde se anticipan impactos diferenciados para los paises
de Latinoamérica, pero sobre todo para la poblacién més vulnerable, estos
cambios adquieren un cardcter de urgente en el caso de la gestién del riesgo
de desastres.

Considerando el papel central que ocupan las transferencias en el finan-
ciamiento del gasto a nivel municipal es necesario proponer esquemas de
financiaciéon en los que aun jugando estas un rol decisivo, permitan el de-
sarrollo de la autonomia local y con ella el fortalecimiento de la responsa-
bilidad local, una iniciativa que debe pasar necesariamente por un cambio
en los fundamentos de la relacion histérica entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales que, conforme con algunas de las fuentes consul-
tadas ha estado basada en la desconfianza.
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VARIABLES DEL MODELO

Variables Funcién Indicador Tipo de Unidad de Fuente
variable medida

Dependencia de Independiente Participacion promedio Cuantitativa/  Porcentaje Elaboracién propia con
las transferencias de los ingresos continua informacién del DNP
intergubernamentales de transferencias

intergubernamentales en

los ingresos totales para el

periodo 2012 - 2015
Inversion financiera en  Dependiente  Promedio anual de la Cuantitativa/  Délares de 2015  Elaboracion propia con
gestion del riesgo de inversion total en gestién ~ continua por habitante  informacién del DNP
desastres del riesgo de desastres

per cépita para el periodo

2012-2015
Pobreza Interviniente  Indice de Necesidades Cuantitativa/  Porcentaje Departamento Admi-

Bésica Insatisfechas 2005*  continua nistrativo Nacional de

Estadistica (DANE)

Disponibilidad de Interviniente  Promedio anual del total de  Cuantitativa/  Délares de 2015  Elaboracion propia con
recursos de libre recursos de libre inversién  continua por habitante informacién del DNP
inversion per capita para el periodo

2012 - 2015
Afectacion Interviniente  Indice de damnificadosa  Cuantitativa/ ~ Damnificados ~ Elaboracion propia
por desastres nivel municipal (Mediana  continua por cada 100 con informacién de la

de la proporcién de mil habitantes ~ UNGRD

damnificados por cada

100 mil habitantes para el

periodo 2012 - 2015)
Gastos de Interviniente  Promedio anual del total de  Cuantitativa/  Dolares de 2015 DNP
funcionamiento gastos de funcionamiento  continua por habitante

per capita para el periodo

2012 - 2015

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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ANEXO 2.
ESTADISTICOS DE BONDAD DE AJUSTE Y CRITERIOS
DE REFERENCIA

Ajuste absoluto
Chi-cuadrado

Razon Chi-cuadrado / Grados de libertad Significacion > 0,05
Menor que 3

Ajuste parsimonioso '
Corregido por parsimonia Proximoa 1

FUENTE: RUIZ, PARDO, & SAN MARTIN (2010)
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RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo comprender los vinculos entre gobiernos
locales y actores socio-econémicos dominantes para la produccién de per-
files productivos mediante la herramienta parque industrial. A partir de un
estudio de caso, nos centramos en el proceso de construccién y desarrollo
del parque industrial municipal de la localidad de General Deheza, Cérdo-
ba (1997-2017). Entendemos que constituye un caso paradigmadtico para dar
cuenta del proceso mediante el cual, un proyecto empresarial ingresa a la
agenda del gobierno local y deviene en un proyecto socio-politico para la
ciudad. Se concluye sobre la pertinencia de abordajes empiricos que enfa-
ticen las interrelaciones entre municipio y actores socio-econémicos en la
produccién conjunta de perfiles productivos a nivel ciudad y region.

PALABRAS CLAVES: Gobiernoslocales, actores socio-econdmi-
cos dominantes, perfil productivo, parque industrial, ciudad
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ABSTRACT:

The aim of this paper is to understand the links between local governments and
dominant socio-economic actors for the production of productive profiles through
the industrial park tool. Based on a case study, we focused on the process of cons-
truction and development of the municipal industrial park of the General Deheza,
Cordoba (1997-2017). We understand that it constitutes a paradigmatic case to
account for the process by which a business project enters the agenda of the local
government and becomes a socio-political project for the city. It concludes on the
relevance of empirical approaches that emphasize the interrelationships between
the local government and socio-economic actors in the joint production of produc-
tive profiles at city and regional level.

KEY WORDS: local government, dominant socio-economic actors, pro-
ductive profiles, industrial park, city.

INTRODUCCION

A comienzo de la década de 1990 Argentina se inserté en una nueva divi-
sién internacional-regional del trabajo, lo que propicié una mayor especia-
lizacién productiva con epicentro en el llamado complejo oleaginoso sojero.
En este contexto, emergen nuevos espacios de acumulacién y se consolidan
renovados actores socio-econémicos.

El centro-sur de la provincia de Cérdoba se inserta en esta matriz produc-
tiva mediante la preeminencia de la soja como cultivo principal (Gonzdlez
Asis, 2015). En adicién, se desarrolla un complejo agro-industrial de gran
envergadura que organiza el espacio local y regional.

Por ello, este trabajo de investigacién tiene por objetivo comprender las vin-
culaciones entre gobiernos locales y actores socio-econémicos dominantes
para la produccién de perfiles productivos mediante la herramienta parque
industrial. A partir de un estudio de caso, nos centramos en el proceso de
construccién y consolidacién del parque industrial municipal de la locali-
dad de General Deheza, Cérdoba (1997-2017). Entendemos que constituye
un caso paradigmdtico para dar cuenta del proceso mediante el cual, un
proyecto empresarial ingresa a la agenda del gobierno local y deviene en
un proyecto socio-politico para la ciudad.

Elarticuloseinsertaenunalineadeinvestigacion quearticulamarcosconcep-
tualesligadosalosnuevos estudiosregionalesyla Geograffa Critica. Conello
seprocuracomprenderlastransformacionessocio-productivasdesdeunami-
radasocio-espacialendreasdelaregionpampeanadelaprovinciade Cérdoba.
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Se concluye que los estudios empiricos de pequerias localidades del interior
de la provincia constituyen un insumo fundamental para dar cuenta de las
caracteristicas que asume el desarrollo econémico territorial en el contexto
de la nueva matriz productiva. En adicién, consideramos que los beneficios
propios de un parque industrial se ven potenciados si forman parte de un
proyecto socio-territorial tendiente a crear especializaciones productivas.

La estrategia argumental que se seguird es la siguiente: (a) Se presenta de
manera esquemadtica la definicién de parque industrial considerando su
vinculo con el ordenamiento territorial y las nuevas estrategias espacia-
les del capitalismo. (b) Se presenta el enfoque del desarrollo econémico
local-regional desde una perspectiva critica (c) Se analizan las transforma-
ciones socio-productivas de la localidad de General Deheza con el objeto
de identificar a los actores socio-econémicos dominantes (d) Se describe la
creacién y consolidacién del Parque Industrial “Adridn P. Urquia” desde
una perspectiva histdrica. (e) Se analiza compresivamente el proceso me-
diante el cual el proyecto empresarial deviene en un proyecto socio-politico
para la ciudad. (f) Por ultimo se esbozan las principales conclusiones de la
investigacion.

1. LOS PARQUES INDUSTRIALES: ENTRE EL
ORDENAMIENTO TERRITORIAL YLAS ESTRA-
TEGIAS ESPACIALES DEL CAPITALISMO

Los Parques Industriales surgieron en el Reino Unido y los Estados Unidos
a comienzos del siglo XX aunque su época de expansién como politica in-
dustrial fue luego de la Segunda Guerra Mundial en el marco del modelo
fordista de acumulacién. En América Latina la utilizacién de esta herra-
mienta es mds reciente y data aproximadamente desde comienzos de la
década de 1980 (Rodriguez Miranda, et al, 2014).

La Organizacién de las Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial
(ONUDI) lo define como “un terreno urbanizado y subdividido en parcelas,
conforme a un plan general, dotado de carreteras, medios de transporte y
servicios publicos, que cuenta o no con fébricas construidas (por adelanta-
do), que a veces tiene servicios e instalaciones comunes y a veces no, y que
estd destinado para el uso de una comunidad de industriales” (ONUDI,
1979: 06).

Se reconoce a los Parques Industriales como uno de los principales instru-
mentos para planificar la localizacién de industrias en un territorio (Ro-

driguez Miranda, et al, 2014: 11). No obstante, sus objetivos pueden expan-
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dirse més alld del ordenamiento territorial para contemplar la promocién
del desarrollo econémico local en sus distintas variantes, a saber: clusters,
sistemas de innovacién, cadenas de valor, entre otros.

También puede pensarse a los Parques Industriales como una estrategia
espacial eficiente para acelerar el tiempo de rotacién del capital dado que
sus objetivos se concentran en:

“La reduccién de los costos de inversién (suelo, infraestructura) y
servicios comunes, el surgimiento y densificacién de redes de empre-
sas (encadenamientos productivos, subcontratacion), el incremento
de eficiencia de las fdbricas (debido a la optimizacién del disefio y
el acrecentamiento de la especializacién) y el aumento de la eficacia
de la logistica y los transportes, por medio de la disminucién de los
conflictos ocasionados por la superposicion de distintos usos del sue-
lo (reduccidn de la friccién del flujo de circulacién)” (Briano,2015:41)

De esta forma, y desde una mirada critica, podemos ubicar a los Parques
Industriales en el marco de un conjunto de estrategias espaciales desarro-
lladas por el capital tendientes a solucionar, de manera parcial y transitoria,
la caida tendencial de la tasa de ganancia (Harvey, 2004). Estas estrategias
adquirieron especial relevancia desde la década de 1970 cuando comenzé a
cobrar impulso el proceso de reestructuracion productiva a nivel global. La
formacién de un nuevo sistema tecnolégico y la re-emergencia del neolibe-
ralismo desembocaron en una “nueva fase de modernizacién capitalista, de
la que constituyen aspectos medulares la globalizacién y la informaciona-
lizacién de la economia mundial” (Mattos, 2006: 41).

En efecto, la pérdida de productividad y competitividad que aquejaba a la
gran empresa verticalmente integrada y organizada bajo principios taylo-
ristas, junto con la revolucién tecnoldgica en curso, habilitaron un proceso
de descentralizacién productiva y de dispersiéon de nodos hacia diversos
lugares del espacio mundial de acumulacién (De Mattos,2006). La organiza-
cion flexible de la produccién, mediante la externalizacién de procesos y la
tercerizacion de actividades, configuré una nueva arquitectura productiva
en base a nodos y redes empresariales de alcance global. No obstante, estos
nodos y redes se encuentran anclados en territorios susceptibles de poten-
ciar su crecimiento y expansion.

Los parques industriales pueden conceptualizarse como “nuevos artefactos
de la globalizacién” (De Mattos, 1999: 50). Dado que en América Latina en
general, y en Argentina en particular, se consolidaron en el marco de la
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nueva insercién en la divisién regional-internacional del trabajo propiciada
por el “shock de politicas neoliberales y la convertibilidad” (Briano, 2015:
12). En este sentido, y como tendencia general, los parques se localizaron
en las coronas periféricas de las metrépolis, producto del menor valor de la
tierra, en el contexto del creciente rol de las regiones metropolitanas como
nexos de articulaciéon de mercados internacionales de bienes y servicios
(Fritzsche y Vio, 2005 en Briano, et al, 2007).

Siguiendo a los nuevos desarrollos tedricos de la Geografia Critica, enten-
demos que el territorio es el resultado de la apropiacién concreta o abstracta
—representaciones del espacio- de un actor que con su accidn territorializa
el espacio. Asi, “el territorio es un espacio en el que se ha proyectado tra-
bajo, energia e informacién y que, en consecuencia, revela relaciones mar-
cadas por el poder” (Raffestein, 2011: 102). Tomando la ya cldsica definicién
de Santos (2000) se entiende que “el espacio estd formado por un conjunto
indisoluble, solidario y también contradictorio, de sistemas de objetos y
de sistemas de acciones (Santos, 50: 2000). Toda accién que implique un
ejercicio de poder o influencia sobre el espacio se entiende como un acto de
territorializacion en beneficio de un sector de la sociedad por sobre otros
(Finola, et al, 2017).

Por ello, en tanto “sistemas de objetos” (Santos, 2000: 50) los parques indus-
triales propician una nueva construcciéon del espacio y un nuevo funcio-
namiento del territorio al servicio de la competitividad econémica. Estos
lugares productivos son “verdaderos tejidos que atraen o rechazan cier-
tas localizaciones corporativas (...) [y] la modernizacién sélo puede darse
cuando se acepta adaptar ese tejido” (Silveira, 2007: 24).

En ese sentido, los parques industriales pueden ser concebidos como he-
rramientas para la produccién de perfiles productivos territoriales. Las
caracteristicas que asume ese perfil dependen del tipo de actores que se
instituyen como dominantes y de su capacidad de influencia en los dis-
tintos niveles del Estado. Por ello, entendemos siguiendo a Harvey (2012)
que “las configuraciones regionales de la divisién del trabajo y los sistemas
de producciéon dependen pues, en resumen, de la conjuncién de fuerzas
econdémicas y politicas mds que de las llamadas ventajas naturales” (164)
Su materializaciéon implica una particular articulacién de las esferas de ac-
tividad del capital, que puede ser clausurada por dispositivos territoriales
institucionales bajo tutela estatal.

A continuacién daremos cuenta de manera sintética de lo que Victor Fer-
ndndez y José Ignacio Vigil (2008) denominan como la “nueva ortodoxia
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regionalista” (19) procurando identificar sus fortalezas y debilidades. A
pesar de los reparos que realizamos con respecto a algunos supuestos im-
plicitos del enfoque, entendemos que esta perspectiva realiza un abordaje
mds amplio de los procesos de desarrollo econémico. Esto es asi, en tanto
considera a los parques industriales como una herramienta en el marco de
un conjunto de politicas ptblicas locales y précticas empresariales.

2. ELENFOQUEDELDESARROLLO ECO,N(’)MICO
LOCAL-REGIONAL: UNA MIRADA CRITICA

Las teorias del desarrollo local se originaron en la década de 1980 en Eu-
ropa como producto de la crisis del Estado Benefactor y su consecuente
retirada de espacios que antes regulaba. Los antecedentes inmediatos se
encuentran en la nocién de “distrito industrial” introducida por Becatti-
ni (2004) a partir del estudio de las experiencia en la “Tercera Italia”. Los
distritos industriales estdn delimitados geograficamente a partir de una
construccidén histérica particular, donde se encuentran aglomeradas peque-
fias y medianas empresas que desarrollan relaciones simétricas, realizando
una divisién so—cial del trabajo intra-territorial. A mediados de la década
de 1990 este enfoque es complementado con el aporte de las denominadas
“ventajas dindmicas” sustentadas en altos niveles de innovacién (Ferndn-
dez, et al, 2006). En efecto, se sostiene que la innovacién asegura mayor
sustentabilidad a los procesos de crecimiento endégeno “al facilitar el con-
trol dentro del territorio de las porciones mds dindmicas de las cadenas de
valor y la endogeneidad del proceso de acumulacién local (Ferndndez, et
al, 2006: 18). El concepto central de esta perspectiva refiere a los “sistemas
locales de innovacién” (Yoguel, et al, 2009: 68) a los que se define como “el
espacio de interaccion entre empresas y entre empresas e instituciones en
una ubicacién geogrdafica comdn que incluye tanto las relaciones de compe-
tencia como de cooperacién (Yoguel, et al, 2009: 68).

Otro enfoque importante es el desarrollado por la escuela anglosajona con
el concepto de Cluster que es introducido por Michel Porter (Moncayo,
2002: 07) para explicar las ventajas competitivas de las regiones. En los clus-
ters las industrias competitivas estdn usualmente vinculadas a través de
relaciones horizontales (clientes comunes, tecnologia, servicios de apoyo) y
en muchas ocasiones estdn localizados en una sola ciudad o regién, lo cual
remite al concepto de ventajas competitivas locales. Pero lo que distingue
el concepto de Cluster es que en ellos los encadenamientos productivos se
realizan desde la posicién dominante de una actividad por lo que la or-
ganizacién socio-territorial difiere del distrito industrial marshaliano. Por
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el contrario su organizacién contempla importantes asimetrias entre los
eslabones de la cadena productiva.

Para Vdzquez Barquero (2000) el desarrollo econémico local constituye “un
proceso de crecimiento y cambio estructural que, mediante la utilizacién
del potencial de desarrollo existente en el territorio, conduce a elevar el
bienestar de la poblacién de una localidad o una regién” (21). Un concepto
relevante para el autor es el de “sistemas productivos locales” (Vdzquez
Barquero, 2000: 23) el que desarrolla en el marco del enfoque del desarrollo
enddégeno. Este tltimo se entiende como “una aproximacién territorial al
desarrollo, que hace referencia a los procesos de crecimiento y acumulacién
de capital de una localidad o un territorio, que tiene una cultura e institu-
ciones que le son propias y en las que se basan las decisiones de ahorro e
inversion” (Vdzquez Barquero, 2007:184). En esta perspectiva, las politicas
de desarrollo local ocupan un lugar destacado dado que, pese a su diversi-
dad, se proponen incidir sobre las fuerzas y mecanismos determinantes del
proceso de acumulacién de capital (Vazquez Barquero, 2007). Es decir que
la gestion territorial se orientard a propiciar de manera concertada entre
actores publicos y privados, la sinergia de los elementos que conforman
el desarrollo endégeno, a saber: el desarrollo empresarial y la creacién de
redes de empresas, la difusién de las innovaciones y el conocimiento, el
desarrollo urbano y el tejido institucional.

Las politicas para el desarrollo local se pueden clasificar en tres grandes
grupos, a saber: el primer conjunto puede entenderse como el “hardware”
(Vdzquez Barquero, 1996:105) del desarrollo. Aquf ubicamos a todas las in-
fraestructuras que sirven al sistema productivo como las redes de transpor-
te y comunicaciones, los parques industriales, y los hospitales o escuelas.
Estas acciones caracterizaron a la politica regional tradicional, principal-
mente el periodo comprendido entre 1945-1970. El segundo grupo engloba
el “software” (Vdzquez Barquero, 1996:105) del desarrollo, es decir, todas
aquellas medidas que inciden sobre los aspectos cualitativos y de cardc-
ter inmaterial del desarrollo. Se destacan en este grupo “la cualificacién
de los recursos humanos, el know how tecnolégico e innovador, la difusién
tecnoldgica, la capacidad emprendedora existente, la informacién existen-
te en las organizaciones y empresas, la cultura de desarrollo de la pobla-
cién” (Vdzquez Barquero, 1996:105). Por tltimo, el tercer grupo de politicas
comprende el “orgware” (Vazquez Barquero, 1996:106) o la organizacién y
gestién del crecimiento. Para ello es necesario fomentar la cooperacién pu-
blico-privada y privada-privada. Se destacan en relacién a la primera forma
de cooperacién el asociacionismo o las agencias de desarrollo que institu-
cionalizan estos vinculos. Para la cooperacién entre privados se resaltan
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las redes de empresas y organizaciones en funcién de objetivos concretos
(Vdzquez Barquero, 1996).

Siguiendo a Alburquerque (2004) la naturaleza territorial del desarrollo
econémico ha sufrido una marginalidad tedrica dado el predominio que
ha tenido en la teoria econémica el estudio de la empresa o sector econé-
mico aislado del territorio. Por ello, “el enfoque del desarrollo econémico
local viene a destacar (...) los valores territoriales de identidad, diversidad
y flexibilidad que han existido en el pasado en las formas de produccién no
basadas tan sélo en la gran industria, sino en las caracteristicas generales y
locales de un territorio determinado” (Alburquerque, 2004: 158).

El autor realiza una distincién entre el enfoque de cluster y el de distritos
industriales o proyectos territoriales (Alburquerque, 2006). El primero, se
centra en la bisqueda de fuentes competitivas a partir de aglomeraciones
empresariales territoriales. Aqui el territorio es funcional al proyecto pro-
ductivo ya que constituye un papel clave en la estrategia competitiva. De
estaforma, lolocal no hace ala esencia misma del proyecto porlo que en cier-
tas circunstancias la empresa puede des-localizarse parcial o totalmente.
Por el contrario, el segundo enfatiza un desarrollo de tipo local donde el
agrupamiento de empresas y la comunidad de personas cumple un rol es-
tratégico. Se destacan los procesos participativos botton up para la produc-
cién colectiva de proyectos territoriales.

En este esquema el territorio tiene un activo relacional y constituye su ele-
mento central dado que el proyecto socio-territorial estd orientado al desa-
rrollo econémico y social de las empresas y personas del lugar (Rodriguez,
et al, 2014).

A partir de esta diferencia Rodriguez y Troncoso (2014) construyeron una
matriz analitica para “caracterizar territorios y trayectorias en funcién de
la articulacién entre proyectos empresariales y proyectos territoriales” (16).
Esta herramienta conceptual se compone de dos ejes que muestran por un
lado, 1a relacién respecto del capital social y el acuerdo sobre un proyecto
colectivo territorial®. Por otra parte, en el eje vertical muestra el vinculo en-
tre un proyecto empresarial y su grado de relacién con las iniciativas loca-

2. Se contemplan distintas situaciones entre las que encontramos: a) la ausencia de capital social, b) la presencia
de capital social pero con proyectos territoriales en conflicto o desarticulados, y por ultimo la mejor clasificacion
c) la presencia de capital social y el acuerdo entre los diversos actores sobre un proyecto socio-territorial de
desarrollo Rodriguez y Troncoso (2014).
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les®. Se concluye que existe un potencial alto para un proyecto de desarrollo
territorial endégeno cuando el proyecto empresarial articula con el territo-
rio, y éste a su vez cuenta con capital social y consensos entre sus actores
para darle sustentabilidad en el tiempo. Lo significativo del enfoque es que
introduce la posibilidad de que existan iniciativas locales de desarrollo en
conflicto tanto explicito o latente®. Esto puede ser asi, dada la asimetria de
poder entre los actores locales lo que puede derivar en la imposicién de un
proyecto de desarrollo territorial.

El recorrido tedrico realizado hasta aqui nos permite plantear algunas ob-
servaciones con respecto a los postulados del enfoque. Primero, si bien se
reconoce que el territorio se “produce” no existe una distincién sobre quié-
nes y cémo lo hacen. Esta “ausencia” bloquea las indagaciones sobre la di-
versidad de formas en que el territorio puede organizarse. Un contrapunto
a esta critica podria ser la posicién teérica de Alburquerque ya menciona-
da. Sin embargo, a nuestro entender y basandonos principalmente en la
evidencia de nuestro trabajo empirico, los actores territoriales cuentan con
recursos de poder diferenciales. Esto trasunta en variadas formas de im-
posicién de intereses particulares a modo de proyectos colectivos. Por ello
nos parece pertinente la propuesta de Rodriguez y Troncoso (2014) quienes
reconocen a las relaciones de poder como un elemento constitutivo de la
dindmica que adquieren los perfiles territoriales de desarrollo socio-eco-
némico.

Segundo, se parte de un supuesto implicito que sostiene que los casos “exi-
tosos” son aquellos que logran potenciar la valorizacién privada del capital
en el territorio. Esta posicién se acentda mads en la visiéon de cluster ya que
el objetivo es la competitividad de las empresas en el territorio. En el enfo-
que del desarrollo endégeno, ademds de la competitividad empresarial, se
considera la necesidad de aumentar el bienestar de la poblacién local. Sin
embargo, no estd claro si ese bienestar se centrard mds en generar empleos
o si girard en torno a propiciar mayores niveles de igualdad social’.

3. Se examinan tres situaciones: a) no hay proyecto empresarial, b) proyecto empresarial no articulado con el
territorio y c) proyecto empresarial (externo o interno) que articula con iniciativas locales de desarrollo Rodriguez
y Troncoso (2014).

4. La asimetria puede ser tan grande que se impide que el conflicto sea explicito Rodriguez y Troncoso (2014)

5. Entendemos que existen diferencias entre concebir como "exitoso” una experiencia de desarrollo territorial que
solo se centra en la cantidad de empleos que genera sin considerar la calidad del mismo, ni las diferencias sociales
que propicia. Contra un proyecto centrado en generar no solo empleo sino condiciones que habiliten mayores
niveles de libertad e igualdad social.
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De esta forma, tal como afirma Craviotti (2008) es posible identificar traba-
jos de investigacion cuyos intereses remiten a posiciones ideolégicas dis-
tintas. De manera esquemadtica unos se centran en la competitividad de los
espacios locales a nivel global pasando por alto las relaciones de poder y
conflicto que emergen en el territorio. Mientras que el otro enfoque resalta
la necesidad de lograr mayores niveles de equidad social, la participaciéon
de sectores tradicionalmente excluidos al tiempo que se preguntan por las
condiciones que permiten que algunos temas -y no otros- se instalen en la
agenda publica.

Para De Mattos (1999) en términos epistemolégicos los desarrollos tedricos
que se engloban en el concepto de “desarrollo econémico local-regional”
adscriben a las nuevas teorias neocldsicas del crecimiento endégeno que
surgieron en la segunda mitad de la década de 1980. Las mismas estruc-
turan sus hipétesis en torno a una “funcién de produccién donde la tasa de
crecimiento depende (...) del stock de tres factores: capital fisico, capital humano
y conocimiento (o progreso técnico), que pueden ser objeto de acumulacion y, ade-
mds, generan externalidades” (De Mattos, 1999: 191). De esta forma sustituyen
los postulados neoclédsicos ortodoxos de la competencia perfecta, los rendi-
mientos a escala y la tendencia a la convergencia regional® para aceptar la
existencia de externalidades positivas, rendimientos decrecientes, la com-
petencia imperfecta y se alejan de la tendencia a la convergencia’.

En este enfoque, la empresa privada constituye el actor principal suscepti-
ble de propiciar procesos de acumulacién de factores productivos, de au-
mentar la productividad y por lo tanto, el crecimiento. Por ello consideran
que “el crecimiento a largo plazo es un fenémeno econémico endégeno”
(De Mattos, 1999: 192) debido a que son los actores econémicos territoriales
los que realizan las inversiones motivados por la ganancia. Estos supuestos,
sugieren un abanico de politicas ptublicas destinadas a propiciar la valori-
zacién privada del capital en el territorio que, a diferencia de la perspectiva

6. El articulo del economista Robert Solow “A contribution to the theory of economic growth” publicado en 1956
constituye el punto de referencia del inicio de las teorias neoclésicas del crecimiento, propuesta como respuesta y
alternativa a los modelos keynesianos predominantes en ese entonces en la Economia del Crecimiento. La hipotesis
mas importante afirma que el rendimiento marginal del capital es decreciente, lo que implica que la tasa de
crecimiento del stock de capital per capita, disminuye a medida que este stock crece. De esta forma la tasa del
crecimiento del producto a largo plazo depende de la incorporacion de progreso técnico, no de la acumulacion
de capital. El modelo establece un punto estacionario que sera alcanzado por todos ya que el progreso técnico se
difunde por todo el mundo lo que generaria una tendencia a la convergencia.

7. En relacion al primer factor de la produccidn, el capital fisico, postulan la existencia de externalidades positivas
asociadas a la inversion que se traducen en retornos crecientes a escala. El stock del sequndo factor, el capital
humano, esta condicionado por el volumen de recursos destinados al sector que lo produce. Asi, se enfatizan los
procesos de aprendizajes en la practica como una forma de aumentarlo. Por ultimo, el stock de conocimientos
como resultante de una actividad econdmica remunerada, afecta la estructura de los mercados y la modalidad de
concurrencia, por ello revalorizan la educacion formal y la lyD. (De Mattos, 1999: 191)
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neocldsica ortodoxa, acepta cierto grado de regulacién estatal. La misma
debe estar destinada a asegurar la gestién de externalidades y provisién de
bienes publicos, garantizar los derechos de propiedad intelectual y fisica,
regular el sector financiero y las relaciones econémicas externas, eliminar
distorsiones econémicas y desarrollar una politica regional orientada a ac-
tivar el potencial endégeno del lugar. (De Mattos, 1999: 186)

De acuerdo con Victor Ferndndez y José Ignacio Vigil (2008), existe una
“nueva ortodoxia regionalista” (Fernandez, et al, 2008:19) que se impone
desde mediados de la década de 1990 a partir del concepto de “cluster”. Esta
desarrolla un imaginario que lo concibe como una unidad autosuficiente
y armoénica que puede ser potenciada por la cooperacién publico-privada.
Sin embargo no toma en cuenta las heterogeneidades de los actores, las
formas de organizacién que surgen de ellos, y la dindmica inherentemente
conflictiva de los procesos de construccién de poder local. Por ello, para los
autores es imprescindible considerarlos como instancias penetrables, con-
dicionadas, vulnerables y heterogéneas “con articulaciones econémico-so-
ciales asimétricas, en la que determinados actores —incluso de base exter-
na-asumen posiciones de comando en la estructura econémico-productiva
interna, pero con enlaces privilegiados a su vez a las redes multiescalares
que operan fuera del propio sistema de produccién local” (Fernandez y
Vigil, 2007:16).

Las disquisiciones establecidas por De Mattos (1999), Craviotti (2006) y Fer-
ndndez (2007,2008) nos abren paso para indagar en el sistema de actores
territoriales que se instituyen como dominantes, los conflictos que derivan
de ello, sus enlaces con otras escalas espaciales y sus proyecciones territo-
riales. En adicién, consideraremos la propuesta analitica de Rodriguez y
Troncosso (2014) en torno a las nociones tedricas de “proyectos empresaria-
les” y “proyectos socio-territoriales”.

A continuacién presentaremos brevemente la trayectoria socio-productiva
de la ciudad de General Deheza para identificar el sistema de actores terri-
toriales. Posteriormente, describiremos el proceso de construccién y conso-
lidacién del parque industrial desde una perspectiva histérica. Finalmente,
daremos cuenta del proceso de acoplamiento del gobierno local al proyecto
empresarial dominante y su transformacién en un proyecto socio-territo-
rial local.
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3. LA TRAYECTORIA SOCIO-PRODUCTIVA
DE LA LOCALIDAD DE GENERAL DEHEZA,
CORDOBA

La ciudad de General Deheza estd localizada en el centro sur de la provin-
cia de Cérdoba, pertenece al departamento Judrez Celman y se encuentra
a 218 kilémetros de distancia de Cérdoba capital. La localidad surgié pro-
ducto de la expansién del ferrocarril (1874) lo que permitié la llegada y el
establecimiento de inmigrantes en el marco de la ley provincial de coloni-
zacién agricola®. En sus origenes, la poblacién en sus tuvo un importante
componente inmigratorio, principalmente italiano (regién del Piamonte y
La Marque) y en menor medida espafiol.

En esta época, como en toda la Pampa Hiameda, las principales activida-
des econémicas eran las agricolas-ganaderas. De acuerdo con los registros
histéricos locales, los colonos que se radicaron entre fines del siglo XIX y
principios del XX se encontraron con una tierra inhéspita en la inmensidad
de lallanura. Por lo que las condiciones de vida fueron muy duras debiendo
“partir de la nada” (Céser, 2010: 03).

Durante las primeras décadas del siglo XX las actividades productivas se
concentraban en la siembra de cereales (trigo, lino, maiz, alfalfa) y la activi-
dad ganadera orientada a la explotaciéon tambera. Sin embargo, serd a partir
de mediados deladécada de 1940 cuando comienzan a vislumbrarse profun-
dos cambios. La creacién de las primeras empresas agro-industriales trans-
formara de manera progresiva la fisonomia local, realizando un lento pero
progresivo pasaje poblacional de la zona rural a la urbana (Céser, 2010: 336).

En el plano productivo la actividad ldctea ingresé en un periodo de crisis,
que llevé finalmente a abandonarla y a reorientar la produccién agricola
hacia los cereales y oleaginosas, reemplazando el lino por el mani y el gi-
rasol. En un primer momento la localidad constituye un espacio donde se
acopia las materias primas siendo esta actividad el precedente inmediato
de la posterior evolucién hacia empresas agro-industriales.

Durante el periodo 1930-1976 se crearon en el territorio un molino harine-
ro en 1931 (Gastaldi, 2019) y una aceitera con fecha de fundacién en 1948

8. Durante la década de 1880 siguiendo uno de los principios rectores del proyecto politico liberal-oligarquico
"gobernar es poblar", se establecieron una serie de disposiciones para fomentar la inmigracion extranjera entre la
mds importante cuenta la "Ley de colonizacion agricola” La ciudad formé parte de la sequnda etapa de colonizacion
denominada “colonizacion privada por venta" que inicio en 1886 con la segunda ley provincial de colonizacion;
proceso que se consolido con la llegada de la Estacion del ferrocarril Andino (Coser, 2010)
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(AGD, 2019), ambas de capitales locales. La produccién se orientaba a un
mercado interno en expansién en el marco del cambio en el régimen de
acumulacion de capital (Basualdo, 2013) y su reorientacién hacia el modelo
de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones. En esta etapa, el

campo que comprende a los actores socio-econémicos territoriales’ se va

ampliando producto de la incorporacién de “empresarios industriales”', a

una estructura econémica donde predominaban los “colonos”" . Al mismo
tiempo la economia local comienza a orientarse progresivamente hacia la
actividad agro-industrial.

Sin embargo, las transformaciones territoriales mds radicales serdn desde
mediados de la década de 1970 en el marco de la instauracién de un nue-
vo patrén de acumulacién de capital'’. Dicho patrén acentué la tendencia
hacia la especializacién en la explotacién de recursos naturales y se conso-
lid6é a comienzos de la década de 1990 cuando Argentina se inserta en una
nueva divisién internacional-regional del trabajo'’. Es en este contexto en
que el complejo oleaginoso sojero argentino'® se convierte en el principal
complejo exportador del pafs.

9. En esta investigacion nos centramos en el estudio de los actores econdmicos que comandan el proceso material
(y simbolico) de la sociedad. Por ello no estudiamos a los trabajadores en relacion de dependencia.

10. Esta distincion es analitica y refiere al tipo de actividad que realizan, sin embargo las distancias no son rigidas
entre los "colonos” y los "empresarios industriales”. En muchos de estos pueblos son algunos colonos los que
deciden invertir en otro tipo de actividad por lo que tienen una doble figura socio-productiva. En el caso que
investigamos, las empresas industriales, en sus inicios, recibieron aportes financieros de actores del sector primario.
11. Son productores agropecuarios denominados localmente “colonos” ya que son hijos y nietos de los inmigrantes
que llegaron al territorio entre 1880-1910.

12. En efecto, mediante una redefinicion de la politica econémica se propicié el abandono del Modelo de
Industrializacion por Sustitucion de Importaciones y se desplazo el mercado interno como espacio privilegiado de
acumulacion (Basualdo, 2013).

13. Este nuevo paradigma global se caracterizd por desarmar los anclajes nacionales en los que se posicionaba
el capital transnacional agroindustrial para sustituirlos por plataformas productivas en los paises del Sur. Las
plataformas se orientan a satisfacer las necesidades de abastecimiento globales de las grandes corporaciones.
Es en ese contexto que emergen los "nuevos paises agricolas” tales como Argentina, dado que constituye un
territorio eficiente para las empresas transnacionales (Gras y Hernandez, 2013)

14. El complejo oleaginoso argentino comprende desde la produccion de granos, la industrializacion (aceites
crudos y refinados, residuos de la industria aceitera procesados -pellets-y biodiesel) y la comercializacion de los
mismos (Ministerio de Economia y Finanzas Publicas; 2011). La soja es la oleaginosa que reviste mayor importancia
ya que explica el 84% de la produccion total de aceites, sequida desde lejos (15%) por el girasol y el resto de los
aceites como el de lino, maiz, oliva, algoddn y el mani. En cuanto a su estructura se caracteriza por concentracion
de la produccion, comercializacion e industrializacion en un numero reducido de actores por los que se conforma
un mercado de soja para exportacion de caracter oligopsonica con predominancia de capitales extranjeros.
(Giancola, et al, 2009: 27).
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Las transformaciones productivas propiciadas desde el nivel macro-nacio-
nal incidieron en la dindmica de los actores socio-econémicos territoriales.
En primer lugar, la industria aceitera local pasa a formar parte de un grupo
reducido de empresas que concentran la produccién, comercializacién e in-
dustrializacion de la soja. En efecto, su tactica empresarial giré en torno a
consolidarse como uno de los principales jugadores o como una mega-em-
presa agropecuaria (Gras, et al, 2013) a nivel nacional dentro del complejo
oleaginoso argentino.

Con esta finalidad desarroll6 una estrategia de adquisicién y construcciéon
de nuevas plantas al exterior del territorio originario, tanto en la provincia
de Cérdoba como fuera de ella. En 1985 adquiere en sociedad con Bunge
S.A. “Terminal 6” en el puerto de Rosario” y a mediados de la década de
1990 adquiere la concesién del ex-ferrocarril Mitre'®. Las innovaciones en
el plano organizativo, logistico y en escala de producciéon permitieron que
la empresa participe en toda la cadena de valor de las oleaginosas desde la
siembra, el acopio, la industrializacién, la comercializacién y la exportacién.

En segundo lugar, tanto el molino harinero como la aceitera local incursio-
nan en la seleccién de mani confiterfa dada la apertura de nuevos mercados
en el exterior a partir de mediados de la década de 1970. La primera planta
fue creada en 1976 por la firma Gastaldi quien se reconoce como pionera
en la actividad en la Argentina (Gastaldi, 2019). Posteriormente Aceitera
General Deheza (en adelante AGD) crea su planta de selecciéon de mani en
1982 (AGD, 2019).

La trayectoria empresarial que delinea AGD en los tltimos 40 afios trans-
formé la estructura relativamente homogénea del territorio, que se ase-
mejaba en sus inicios a la idea original de distrito industrial presentado
por Becattini. Por el contrario, la prevalencia de un actor socio-econémico
(AGD), dado el domino del recursos materiales territoriales y extra-territo-
riales, configura un sistema de actores heterogéneo y jerdrquico.

A su vez, mediante AGD la localidad ha reforzado la especializacién de su
perfil productivo en torno a la industrializacién de materias primas. En

15. Constituye en la actualidad el complejo agroindustrial exportador mas importante de América Latina. Alli tiene
lugar la molienda de la soja, produccion de biodiesel y glicerina refinada.

16. Fue una inversion central en términos de innovaciones logisticas ya que le permite conectar las distintas ins-
talaciones de almacenaje que posee distribuidas en distintos puntos claves de produccion de materias primas con
las plantas industriales y el puerto.
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ese sentido, funciona como el principal centro acopiador regional de maiz
y soja'’ al tiempo que su refineria transforma aceites vegetales crudos en
comestibles'®. La industria del mani que fuera pionera en el territorio, le
imprime un mayor grado de especializacién dada la impronta regional del

cultivo'.

Con todo, las dimensiones productivas de AGD propiciaron el desarrollo
de un conjunto de pequenas y medianas empresas proveedoras de servicios
industriales altamente especializados. Esto gener6 un proceso creciente de
aglomeracién empresarial en torno a esta empresa madre.

La descripcion de la evolucién socio-productiva de la localidad nos permite
reconocer el sistema de actores territoriales actuales, que plasmamos en el
siguiente cuadro:

CUADRO 1:
Tlp(_) de act(?re_s Caracteristicas
socio-econémicos
Dominante AGD: por su escala productiva, por su tamafio en términos de manejo del mercado

de las oleaginosas (soja, girasol y mani) pude imponer condiciones al resto de los
actores del territorio. Ademéas es el principal empleador de la ciudad por lo que es
posible presentar su interés particular como interés general.

Intermedio Molino Harinero-Planta Mani (Gastaldi) y Productores Agropecuarios: si bien estan
condicionados”® por AGD tienen méargenes de autonomia.

Subordinado Conjunto de pequefias y medianas empresas proveedoras de servicios industriales.
Dependen de manera directa e indirecta de la dindmica de AGD.

FUENTE: ELABORACION PROPIA EN BASE AL TRABAJO DE CAMPO.

17. AGD ha construido en General Deheza, una nueva celda de acopio de soja cuyas dimensiones y capacidad la
convierten en una de las mayores instalaciones de Latinoamérica (AGD,2019)

18. La refineria de esta planta transforma 700.000 litros diarios de aceites crudos en aceites comestibles con des-
tino a los mercados de consumo vy la planta de envasado de aceites cuenta con una capacidad para embotellar 17
19. Es una industria regional ya que la produccion se concentra en mas del 95% en la provincia Cordoba, (Busso,
et al, p. 2003). De acuerdo con la Camara Argentina del Mani el “Cluster del mani" estd formado por 25 empresas
entre las cuales hay Pymes y Cooperativas de capital local y dos empresas de capital extranjero. 2 (dos) se encuen-
tran localizadas en Salta y 23 en la provincia de Cordoba. Del total de las industrias localizadas en la provincia de
Cordoba (23), mas del 70% de las mismas estan situadas en el triangulo formado por las ciudades de Rio Cuarto,
Villa Maria y La Carlota, lo que permite una importante especializacion productiva de la region.

20. Las condicionalidades para la empresa provienen de la estructura del “cluster” (CAM) del mani donde AGD es
el actor mas grande en términos de niveles de produccion. En el caso de los productores agropecuarios la presion
proviene de la tendencia -que comenzo en la década de 1950- de subordinacion de la produccion agraria a la
industria (Gras y Hernandez, 2013). En términos facticos esto se traduce en una apropiacion del valor mayor por
parte del sector industrial mediante el sistema de precios.
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4. LA CREACION Y CONSOLIDACION DEL
PARQUE INDUSTRIAL “ADRIAN P. URQUIA”,
GENERAL DEHEZA

El Parque Industrial “Adridn P. Urquia” estd localizado en la ciudad de
General Deheza, en el centro-sur de la provincia de Cérdoba, Argentina.
Forma parte de un corredor productivo delimitado en sus extremos por
las ciudades de Villa Maria y Rio Cuarto. Al igual que la mayoria de los
municipios de la provincia es de tamaifio reducido si consideramos que de
acuerdo con los resultados del Censo Nacional de Poblacién del afio 2010 se
contabilizaron 11.083 personas.

Su fecha de fundacién data de 1997 y lleva el nombre “Adridn P. Urquia”
en referencia al empresario y hacedor dehecino’’ (Coser, 2010). Ocupa un
predio de 100 hectédreas subdivididas en parcelas cuyas superficies oscilan
entre 0,62 y 2,25 hectdreas. La institucién patrocinadora fue la municipa-
lidad de General Deheza quien en esa fecha compré una franja de tierra
destinada para uso industrial’’ ubicada en el ejido urbano sobre la ruta
nacional 158. Esta forma parte de lo que la Iniciativa para la Integraciéon
de la Infraestructura Regional Sudamericana (IIRSA) define como el Eje de
Integracion y Desarrollo, Corredor Mercosur-Chile (IIRSA, 2018). Por ello
ubicamos la emergencia de este espacio, al igual que la regién metropo-
litana de Buenos Aires, en el marco de la nueva insercién en la division
regional-internacional del trabajo propiciada por el “shock de politicas neo-
liberales y la convertibilidad” (Briano, 2015: 12).

Formo parte de la primera etapa de creacién de parques industriales en la
provincia de Cérdoba al tiempo que fue uno de los primeros en ser regis-
trados a nivel nacional en el afio 2009, lo que habilité la aplicacién de la Ley
de Promocién Industrial. La evolucién en el nimero de empresas radicadas
permite establecer cierta continuidad en el desarrollo y consolidacién del
espacio tanto en la convertibilidad (1996-2001), en la pos-convertibilidad
(2003-2015) y en la actual re-edicién del modelo neoliberal (2015-2017).

Si consideramos la periodizacién anterior la primera etapa se caracterizé
por la radicacién de cuatro empresas locales que estaban anteriormente

21. Fue el empresario fundador de AGD, Adrian P. Urquia, conocido localmente como “Nofio" Fue intendente mu-
nicipal por dos mandatos consecutivos durante el periodo 1958-1962 y 1973-1978. Es considerando “como uno de
los principales referentes de la historia local" (Coser, 2010: 93)
22. A los efectos del ordenamiento urbano se denomina a este espacio "Area de Asentamiento Industrial y de
Servicios (ADAIS ) (Esquema de Ordenamiento Urbano, 2008)
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en la ciudad. De manera progresiva se van instalando emprendimientos,
principalmente del rubro metalmecanico y de servicios de mantenimiento
industrial en conexién a las necesidades de la industria aceitera local. Para
el ano 2001 el parque contaba con 21 empresas.

La segunda etapa (2003-2015) se distinguié en términos macroeconémicos
por la salida de la convertibilidad y la consecuente devaluacién del peso
argentino sumado a una politica de pesificacién asimétrica’’. Esto implicé
una recomposicién de los médrgenes de ganancia para los actores agro-in-
dustriales que colocaban sus productos en el exterior. Es el caso de la acei-
tera y la industria manisera®! local que inician un ciclo expansivo en in-
versiones con un importante impacto en el Parque Industrial. De acuerdo
con los datos relevados durante el periodo 2007-2011 el espacio se consolida
dado que alcanza un nivel de ocupacién que ronda en torno al 90%. Tam-
bién logra reconocimiento institucional a nivel provincial y nacional.

Podemos identificar dos hechos significativos que cristalizan la consoli-
dacién de este polo productivo; a saber: en 2009 mediante la disposicion N
544/09 de la Administracién General de Ingresos Publicos (AFIP) (Coser,
2010) se crea la segunda Aduana de la provincia de Cérdoba con sede en
General Deheza. Anteriormente funcionaba un resguardo aduanero pero
dependia atin de la Aduana de la ciudad de Cérdoba. Por ello la creacién de
la segunda Aduana habilité la realizacién en la ciudad de todos los tramites
necesarios para el comercio exterior al tiempo que en el parque industrial
se radicé el deposito fiscal.

En adicién en 2009/2010 se logré el reconocimiento a nivel nacional y pro-
vincial respectivamente, lo que permitié la gestién de subsidios no reem-
bolsables destinados a obras de infraestructura, entre los que destacan el
alambrado perimetral, cordén cuneta e ingreso hacia el parque. También

23. Fue una decision economica tomada por el presidente Eduardo Duhalde mediante el Decreto 214/02 deno-
minado de Reordenamiento del Sistema Financiero, que significo una transferencia irreversible de ingresos de
depositantes a grandes empresas. El decreto establecia pesificar las deudas privadas superiores a u$s 100.000, a la
relacion un peso un dolar. Al mismo tiempo los depositos de los ahorristas y los pases del banco central, en cambio,
se pesificaron a 1,40 por dolar. El costo de esta socializacion de las pérdidas implicd un aumento exponencial de
la deuda publica.

24. La devaluacion del peso y la pesificacion asimétrica junto con el sostenimiento de un tipo de cambio real alto,
al menos hasta el aflo 2011 cuando comienza a intensificarse el proceso inflacionario, posibilitaron la expansion y
consolidacion del sector manisero, liderado por las industrias seleccionadoras de mani. Entre ellas las mas impor-
tantes (por volumen exportable) estan localizadas en las ciudades de General Deheza y General Cabrera separadas
por 10 kilometros de distancia.
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habilit6 el registro de las empresas en el Registro Nacional de Parques In-
dustriales lo que permite la gestién de créditos con tasa bonificada y la apli-
caciéon de leyes provinciales de promocién industrial para PYMES. Estos
contemplan exenciones en el pago de impuestos provinciales, subsidios por
cada nuevo trabajador que se incorpore por tiempo indeterminado, para el
consumo de energia eléctrica y para capacitacién de personal, entre otros.

“Estar reconocido a nivel provincial y nacional es fundamental,
porque deja de ser un cimulo de empresas en el ejido urbano para
pasar a formar un Parque Industrial con todos los beneficios que
eso implica a nivel provincial y nacional en materia de subsidios,
de créditos, esto también para las propias empresas, no solamente
parael parque sino para las empresas radicadas en el propio parque
no...” (Entrevistado A, Comunicacién Personal, 10 de enero, 2019).

Por ultimo, la tercera etapa (2015-2017) exhibi6é una dindmica expansiva
debido a que se logra la ocupacién total del predio (95%)*. Esto en vistas de
una coyuntura positiva para el sector agropecuario y agroindustrial dada
por la eliminacién de las retenciones a las exportaciones y una politica de
crédito a tasa relativamente baja. La tendencia alcanza hasta comienzos de
2018 cuando hay un viraje en la politica econémica hacia el sector®®. En la
actualidad hay 77 empresas instaladas del rubro agropecuario, industrial,
logistica y alimentos generando mds de 500 puestos de trabajo (Municipa-
lidad de General Deheza, 2018). Los capitales son en un 90% de origen local
debido a que se contabilizan sélo 4 (cuatro) empresas cuyos capitales pro-
vienen de otra regién. Sobre la composicién del capital se resalta:

“Es como que Deheza siempre fue, si bien el mani estd en toda
la zona, pero en el tema de lo que es servicios siempre...porque
aca esta la Aduana, estd SENASA [Servicio Nacional de Sanidad
y Calidad Agroalimentaria], estdn los laboratorios, es el epicentro
de todo lo que son estos servicios” (Entrevistado B, Comunicacién
Personal, 11 de enero, 2019).

25. La ocupacion no es del 100% porque quedan aun dos lotes que estan en manos de la comision administradora
en caso de que se necesite para la radicacion de nuevas empresas.

26. En diciembre de 2015 en nuevo gobierno nacional elimind las retenciones a las exportaciones tanto del sector
primario como industrial. Las mismas habian sido instaladas en el afio 2003 en el contexto de la crisis econémica
local. Si bien se habian planteado como un impuesto transitorio para atenuar el traslado a los precios del mercado
interno de una fuerte suba en la plaza internacional, las mismas se prolongaron hasta finales del afio 2015. No
obstante, en el contexto de una nueva crisis financiera, en 2018 el gobierno impuso nuevamente un esquema de
retenciones a las exportaciones sumado a una tasa de interés cercana al 70%.
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En cuanto a la modalidad de gestion el parque es publico, constituye un
organismo de la municipalidad. Desde el afio 2005 funciona una Comisién
Administradora que estd conformada “por una Administrador General,
cuatro Vocales Titulares y cuatro Vocales Suplentes. El Administrador Ge-
neral, dos Vocales Titulares y dos Vocales Suplentes serdn designados por
la Autoridad de Aplicacién, los restantes Vocales surgirdn de la Asamblea
de consorcistas” (Ordenanza N 1364/05). Es decir que, la gestién es mixta
dado que estd conformada por empresarios radicados en el parque como
por funcionarios municipales. Esta composicién responde a la disposicién
del estado municipal de comandar el proceso de desarrollo del parque por
lo que se resalta “la decisién politica de industrializar” (Conferencia fun-
cionario local, 1 de junio, 2018).

5. UN PROYECTO EMPRESARIAL QUE
DEVIENE EN SOCIO-TERRITORIAL: EL
LUGAR DEL PARQUE INDUSTRIAL “ADRIAN
P. URQUIA”

La construccién del parque industrial “Adridn P. Urquia” constituye un
caso paradigmadtico para dar cuenta de los vinculos entre gobiernos loca-
les y actores socio-econémicos dominantes para la produccién de perfiles
productivos. En efecto, la reconstrucciéon del proceso de creaciéon de este
espacio por parte del gobierno local da cuenta de su acoplamiento a la es-
trategia empresarial de AGD. Entendemos que, dada la posicién dominante
de este actor en el territorio, no se visibilizaron estrategias de desarrollo en
conflicto sino méds bien una relativa imposicién.

Para comprender el lugar del parque industrial en el proyecto empresa-
rial debemos considerar que su objetivo era consolidarse como uno de los
principales actores a nivel nacional dentro del complejo oleaginoso argenti-
no”’. Para ello, la empresa propici6 una divisién espacial intra-regional del
trabajo centralizando las instancias de agregado de valor de las materias
primas a nivel regional. En efecto, comienza a monopolizar la industriali-
zacion de aceites mediante la compra de diversas industrias aceiteras loca-
lizadas en ciudades de la regién. Las ganancias diferenciales producto del

27. AGD forma parte del nodo de gestion de la cadena ya que constituye una de las 8 empresas mas grandes del
complejo con una importante concentracion de los procesos productivos.
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uso monopdlico del ferrocarril como la expansién hacia puntos estratégicos
permitieron consolidar a la empresa como lider regional.

La nueva geograffa regional emergente posiciona a AGD como polo de
industrializacién y por proyeccién, como espacio proveedor de servicios
industriales a la localidad de General Deheza. Si bien al momento de la
creacién del parque industrial el perfil productivo de la localidad ya se en-
contraba definido, fue necesario construir capacidades locales para poder
ubicarse coma proveedora de servicios para la zona de influencia.

Es posible visibilizar el acoplamiento del gobierno local a la estrategia em-
presarial mediante la doble pertenencia, econémica y politica, del empresa-
rio local. En efecto, en el momento de creacién del parque, quien ejercia la
intendencia municipal por tercer mandato consecutivo era R. Urquia, hijo
del fundador de AGD (Coser, 2010). Por otra parte, ya es notorio el “acuer-
do” entre los actores socio-econémicos y socio-politicos sobre el rumbo que
debia tomar localidad. En ese sentido, los intendentes posteriores conti-
nuaran con las gestiones a nivel nacional y provincial en lo relativo a la
busqueda de fondos para la construccién del parque.

Siguiendo el marco analitico presentado por Rodriguez y Troncosso (2014),
identificamos la presencia de un proyecto empresarial que deviene en un
proyecto socio-territorial a partir del acoplamiento del gobierno local a la
estrategia empresarial. En ese sentido, la creacién y consolidacién del Par-
que Industrial se enmarca en un proyecto de ciudad -y de regién- con un
determinado perfil que se define como “polo productivo agro-industrial”
(Parque Industrial, 2018).

La posicion geogréfica de la localidad como el nivel de desarrollo indus-
trial la ubican como un espacio en crecimiento préximo a constituirse en
una nueva centralidad inter-urbana. Al respecto, se destaca el siguiente
diagnéstico:

“La ubicacién geografica de la localidad permite aseverar que no
estd influenciada por grandes centros urbanos, como Cérdoba,
Rosario o Buenos Aires, y con escasa participaciéon de polos de
crecimiento consolidados de menor envergadura tales como Rio
Cuarto, Villa Maria o Rio Tercero. Esta circunstancia territorial fa-
vorable, inducird hacia un mayor crecimiento local, transformén-
dola a corto plazo en un polo de crecimiento regional con gran
desarrollo industrial, comercial y proveedor de servicios para la
zona de influencia” (Esquema de Ordenamiento Urbano, 2008: 20).
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De esta forma, se proyecta como un nodo donde se concentra la materia pri-
ma agropecuaria producida en la regién para su posterior transformacién
industrial. Por ello, el parque industrial refuerza la divisiéon espacial del
trabajo instaurada entre regién-ciudad consolidando a esta tltima como
“polo agro-industrial”.

El parque industrial forma parte un conjunto de politicas municipales
orientadas a la produccién de una ciudad con un perfil productivo agro-in-
dustrial. Las primeras medidas que se implementaron para la promocién
de este espacio fue la venta de lotes a precio subsidiado:

“Lo compré y lo vendié a un precio muy razonable, eso fue un
elemento de promocién muy significativo, porque no se vendié a
lo que vale el precio real de una hectdrea en esa zona, con esa can-
tidad de servicios que tienen, como la forestacién, las calles... sino
que se vendi6 a un precio promocional porque el fin dltimo cual
era, que se instalaran las empresas y que dieran fuente de trabajo
a la poblacién de General Deheza, ese era el faro (...) (Entrevistada
C, Comunicacién Personal, 29 de octubre, 2018)

No obstante, el gobierno local ya habia desarrollado algunas acciones pre-
vias destinadas a la promocién del desarrollo econémico. El mds signifi-
cativo es la ordenanza de 1985 que buscaba simular a nivel municipal el
régimen de promocién industrial del que gozaban algunas provincias ar-
gentinas. En efecto, alli se establece que la promocién consiste en la exen-
cién por un periodo de 8 a 12 afios de la contribucién que incide sobre la
Actividad Comercial e Industrial. Esto a toda persona fisica o juridica, que
se establezca con nuevas industrias o amplie las existentes (Ordenanza N
177/85). A tal efecto se aclara que se considerardn las industrias que:

“a) Se dediquen a la transformacién de materias primas zonales
y/o utilicen en el proceso productivo las mismas. b) Se dediquen
a la fabricacién y/o mejoras de equipos, maquinarias, productos,
etc., utilizadas por explotaciones agricola-ganaderas, comerciales,
industriales, construccién y de servicios de la regién. c¢) Contribu-
yan a la sustitucién de importaciones o aseguren exportaciones
en condiciones convenientes para el pais. D) Utilicen avanzada
tecnologia y desarrollen la investigacién aplicada (...)” (Ordenan-
za N 177/85: 548)

La normativa explicita el cardcter orientado del proceso de radicacién de
industrias que se buscaba propiciar. Esta tendencia se refuerza con las dis-
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posiciones especificas que regulan el proceso de adjudicacién de lotes en el
parque industrial. Alli el ejecutivo municipal funciona como “Autoridad de
Aplicacién” (Ordenanza N 1364/2005) por lo que estd a cargo de evaluar los
proyectos de inversién para luego ser remitidos al Concejo Deliberante. La
prioridad para la radicacién de industrias nuevas o reubicar las existentes
se evaluard de acuerdo a los siguientes tépicos:

“Que los procesos productivos utilicen cantidades importantes
de insumos y/o materia prima proveniente de la zona de influen-
cia de A.D.A.LS. b- Que se trate de industrias complementarias
de otras ya radicadas o en vias de radicacién en el A.D.ALS, y
principalmente si son parte de un proceso total o parcial de pro-
duccién.c- Que su produccién esté orientada al incremento o di-
versificacién de exportaciones, o a la produccién, ya sea de insu-
mos o de bienes finales necesarios para el desarrollo regional y/o
provincial” (Esquema de Ordenamiento Urbano, 2008:100-101)

Dado que los parques industriales pueden convertirse en negocios inmo-
biliarios se destaca el rol del gobierno local direccionando el proceso de
desarrollo y consolidacién del parque en un vinculo estrecho con el perfil
productivo que se proyectaba para la ciudad. Al respecto se pronuncia un
funcionario perteneciente al Ministerio de Industria de la Provincia:

“El Parque Industrial es en esencia privado, su final es privado
més alld de que esté lo publico. (...) Termina siendo un negocio
inmobiliario si es solamente privado. Con esto no quiero decir que
estoy en contra de los Parque Industriales privados para mf es un
héroe nacional quien lleva adelante un parque industrial” (Confe-
rencia funcionario provincial, 1 de junio, 2018)

Teniendo conocimiento de la problemaética que afecta a la dindmica de los
parques industriales desde las instancias de gobierno local se llevé adelan-
te una politica de recupero de terrenos. Esta accién estd regulada mediante
ordenanza publica que en su articulo N 8 establece:

“a) En el contrato de venta se deberd consignar que tiene un plazo
de dos afios a partir de la firma del contrato para la iniciacién de
las obras y un plazo de un afio para la puesta en marcha del pro-
yecto que motivo la venta. b) En el mismo contrato se especificard
que DEM (Departamento Ejecutivo Municipal) tiene la facultad
de rescindir el contrato de compraventa suscripto, en caso de que
no se ejecute en tiempo y forma el proyecto que motivé la venta,
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debiendo el adquiriente en ese mismo acto, entregar la posesién
del inmueble sin derecho a recurrir a autoridad alguna, ya sea
administrativo o judicial (...). ¢) A tal fin no se podrdn suscribir
escrituras traslativas de dominio, hasta tanto el adquiriente no
haya ejecutado y puesto en marcha el proyecto que motivé la ad-
judicacién y venta, la cual debera ser verificado por la Autoridad
de Aplicacién” (Ordenanza N 1367/05).

En consecuencia, en el afio 2016 se recuperaron 6 hectdreas ociosas que
fueron dispuestas para la radicacién de empresas de bienes y servicios. Con
respecto a las adjudicaciones de lotes desde el consocio que administra el
parque se indicé que “se analiza en comisién cada caso. Si es viable para
que funcione en el Parque, donde la orientacién es servicio y produccién,
por ello debemos analizar detenidamente cada una de las solicitudes y pe-
didos que tenemos. El interés es mucho y también resulté sugestivo que se
recuperen nuevos espacios” (Argentina Municipal, 22/07/2016).

Por otra parte, desde el sector empresarial se reconoce al municipio como
la institucién mds importante en la promocién de este espacio, por sobre el
nivel nacional y provincial.

“A nivel municipal las empresas radicadas en el parque no pagan
la tasa de comercio e industria y se paga el canon’® que es para la
mantencion, el tema de la seguridad, y demads. En realidad, bien,
bien, el beneficio de estar en el parque es que estds exento del pago
del impuesto de comercio e industria. El que te da realmente algo
tangible e inmediato es la municipalidad, pero la municipalidad te
lo da para que estés instalado acd, ellos lo declararon parque indus-
trial pero no tiene nada que ver con la habilitacién nacional o pro-
vincial” (Entrevistado B, comunicacién personal, 11 de enero, 2019)

El conjunto de politicas municipales sostenidas a lo largo del tiempo dan

cuenta de la existencia de un proyecto socio-territorial’’ sedimentado. La

28. El canon consiste en un impuesto de 60 centavos por metro cuadrado de cada frentista en concepto de ex-
pensas comunes, alumbrado publico, seguridad, gestion del administrador. Desde el afio 2017 se paga un canon
extraordinario para obras de infraestructura por el valor del 50% del canon ordinario (30 centavos por metro
cuadrado).

29. Entendemos que existe un acuerdo entre los actores econdmicos y politicos sobre el rumbo de la localidad. No
obstante, es un proyecto que ha sido elaborado desde "arriba” por parte de un actor socio-econdémico dominante.
En ese sentido, no es un proyecto que emerge de la ciudadania, ni ha sido puesto en su consideracion.



6| El desarrollo econémico local y los parques industriales: el caso de... Maria Florencia Valinotti

aceptacién de este proyecto por parte de los actores socio-econémicos inter-
medios y subordinados proviene de los beneficios propios de la aglomera-
cién productiva territorial que promueve AGD. Esto se refleja por ejemplo
en el hecho de que el Parque Industrial se encuentre en la actualidad con
una ocupacién del 95%. También el conjunto de servicios que enumeramos
(ADUANA-SENASA) fue gestionado por la empresa madre. En general, la
economia local genera espacios para la creaciéon de emprendimientos pro-
ductivos relacionados directa o indirectamente con AGD.

Desde el punto de vista socio-politico la incorporacién del proyecto empre-
sarial como parte de la agenda local se relacioné en un primer momento a
partir del vinculo entre empresario local-municipio ya descripto. Pero se
sostuvo en el tiempo y cristalizé en un acuerdo politico a partir de los be-
neficios sociales®® de la economia local. Asi, desde la instancia del gobierno
local se percibe al rol territorial de la empresa como una fortaleza:

“La verdad que en nuestro caso lo vemos como una fortaleza ha-
cia la regién también, hoy General Deheza es un municipio en
donde los jévenes pueden irse a estudiar y volver porque la fuente
laboral existe y esa realmente es una oportunidad, es una fortale-
za, también se generan ofertas educativas técnicas a nivel secun-
dario, universitarias... (Morra, 2018)”

CONCLUSIONES

El presente estudio se ha centrado en el andlisis de los vinculos entre go-
biernos locales y actores socio-econémicos dominantes para la produccién
de perfiles productivos mediante la herramienta parque industrial. Se fo-
calizé a partir del trabajo de campo en el estudio de la construccién y de-
sarrollo del parque industrial “Adridn P. Urquia” de la localidad General
Deheza, Cérdoba (1997-2017).

A lo largo del trabajo se dio cuenta de la heterogeneidad de los actores so-
cio-econémicos del territorio y del proceso mediante el cual uno de ellos se

30. Segun los resultados del Censo Nacional de Poblacion del afio 2010 la ciudad de General Deheza presenta
un 96% de hogares sin Necesidades Bésicas Insatisfechas, un 99,7% de red pubica de agua corriente, 83,3% de
cobertura de cloacas y un 82,1% de gas de red. Por otra parte en relacion a la condicion de actividad de un total
de 8.475 personas, 5.501 se encuentran ocupados, 229 desocupados y 2.745 inactivos. Del total de ocupados, 3.813
son asalariados vy trabajan en el sector privado 3.380, 206 en el sector publico provincial, 178 en el sector publico
municipal y 49 pertenece al sector nacional. Los datos arrojados por el censo nacional muestran la predominancia
del trabajo en el sector privado siendo el trabajo publico de tipo subsidiario.
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instituye como dominante. Se explicita la existencia de un proyecto empre-
sarial y como éste deviene en proyecto socio-territorial a partir del acopla-
miento del gobierno local. Se resaltan los beneficios econémicos y sociales
territoriales de la presencia de AGD que habilitan la construccién de acuer-
dos entre los actores econémicos y politicos.

En ese sentido, se destaca la division espacial del trabajo impuesta por la
empresa AGD, que consolida a la localidad como espacio privilegiado para
la industrializacién de materias primas y para la radicacién de empresas
proveedoras de servicios industriales. De esta forma, el gobierno local se
acopla a esta estrategia mediante la creacién de un parque industrial muni-
cipal, la venta de lotes a precios subsidiados y una clara delimitacién sobre
el tipo de empresas susceptibles de radicarse alli.

El caso seleccionado pone en tensién algunos de los supuestos del enfoque
“hegemoénico” del desarrollo econémico territorial dado que introduce al-
gunas variables que no son consideradas por el mismo. En primer lugar, la
tendencia inherente al capital a la concentracién y sus implicancias terri-
toriales. Tal como fue descripto, las estrategias empresariales tienden a la
generaciéon de usos monopdlicos del espacio como activos, en el marco de
su insercién en estructuras de mercado oligopdlicas. Esto plantea interro-
gantes sobre las posibilidades reales de los territorios para hacer uso de
sus propios recursos tal como lo plantea el enfoque. En efecto, la division
espacial del trabajo impuesta por la empresa presupone la creaciéon de te-
rritorios con dindmicas de centro, como General Deheza, y periferias, pro-
veedoras de materias primas.

En segundo lugar, se presupone cierta paridad y/o hasta superioridad del
gobierno local en cuanto a las iniciativas de desarrollo. Por el contrario
la debilidad de los mismos se traduce en acoplamientos a las estrategias
privadas que, dependiendo del tipo de actores socio-econémicos pueden
ser s6lo proyectos empresariales o devenir en proyectos socio-territoriales.

Se concluye que los estudios empiricos de pequerias localidades del interior
de la provincia constituyen un insumo fundamental para dar cuenta de las
caracteristicas que asume el desarrollo econémico territorial en el contexto
de la nueva matriz productiva. En adicién, consideramos que los beneficios
propios de un parque industrial se ven potenciados si forman parte de un
proyecto socio-territorial tendiente a crear especializaciones productivas.
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