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Presentación

El municipio es una platafonna privilegiada para la articulación de iniciativas en apoyo
al desarrollo económico y social, punto de encuentro para el entendimiento político y
motor fundamental para activar la participación ciudadana en asuntos de interés común.
Desde una perspectiva histórica, sin embargo, es necesario reconocer que la tendencia
histórica a la centralización ha ido relegando al municipio a funciones mínimas como
dispensador de servicios públicos, último eslabón de la cadena burocrática y precario

ejecutor de algunas obras menores de interés local. Es muy poco aún lo que se ha logrado
avanzar en aspectos importantes como una mayor autonomía en las decisiones, genera
ción de instancias para una gestión eficaz y una creciente apertura a la participación
creativa de los agentes económicos y grupos sociales organizados.

Frente a ello, los nuevos enfoques acerca del papel de las administraciones comu

nales ofrecen la posibilidad de lograr significativos avances tanto en materia de creci
miento económico como en la promoción del desarrollo social. En Chile, hoy en día, la
tendencia dominante apunta hacia una mayor delegación de atribuciones y esquemas

más flexibles de coordinación institucional. En diversos ámbitos, se perciben iniciativas
orientadas a impulsar cambios de fondo para lograr una activa concurrencia de los agen
tes sociales en la toma de las decisiones y, en un sentido más amplio, para asegurar la
participación ciudadana en la fonnulación, aprobación y ejecución de las estrategias, los
plane de desarrollo o los proyectos específicos que se desea impulsar.

La multiplicidad de funciones que deben cumplir las municipalidades, la necesa

ria cOITespondencia entre sus propias acciones y aquellas que emprendan en conjunto
con organismos provinciales, regionales e incluso nacionales, presuponen una clara de
fmición de objetivos en un horizonte de mediano y largo plazo, un conjunto articulado

de definiciones estratégicas y procedimientos adecuados para una buena coordinación
en la toma de decisiones. Lo anterior -en un contexto institucional siempre acotado por
la disponibilidad de recursos- quiere decir que será necesario desplegar un importante y

sostenido esfuerzo de planificación, orientado a lograr máxima eficacia en la gestión de
los as ntos comunales e impulsar con éxito las diversas iniciativas de desarrollo econó
mico, social y cultural.

Esta indiscutible necesidad de fortalecer la capacidad de planificación a nivel
muniCIpal, adquiere particular significación al observar la precaria situación existente en
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gran parte del país. Se aprecian, por lo pronto, notables debilidades técnicas e
instrumentales en el análisis y diagn6stico de los problemas locales, en la generaci6n y
procesamiento de informaci6n estadística, en las metodologías de planificaci6n y pro
gramaci6n, en la mecánica de las decisiones y en los procedimientos de seguimiento y
evaluaci6n de resultados. A lo anterior se suma la ausencia de un método para relacionar
los planteamientos estratégicos nacionales, regionales y comunales, con la forma, caso a
caso, mediante la cual se resuelve el financiamiento de proyectos específicos.

El presente documento, elaborado por Esteban Soms García, consultor del Pro
yecto PADERE acional tiene por objeto, precisamente, aportar algunos elementos
metodol6gicos para la elaboraci6n de los planes de desarrollo comunal, tomando muy en
cuenta los cambios que se avizoran como producto de los procesos de descentralizaci6n
y democratizaci6n actualmente en marcha. Se ha optado aquí por una presentaci6n de
tipo didáctico, en previsi6n de que sea eventualmente utilizado como documento de
apoyo en eventos de capacitaci6n para funcionarios municipales.

Luis Maira Aguirre
Ministro de Planificaci6n y Cooperaci6n

•••••••••••••••••••••:•••••••••••••••••••••••••••
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I Caracterización de las Comunas del País

Los organismos técnicos regionales, entre ellos las Secretarías de Planificación y Coor
dinación, son frecuentemente consultados por las municipalidades acerca de la naturale
za y alcance de los Planes de Desarrollo Comunal que, por mandato de la ley, deben
elaborar. En algunos casos se aprecia un gran desconcierto con relación al contenido
técnico del Plan, asimilándolo al de un Plan Regulador Urbano, o bien, reduciéndolo al
simple ordenamiento de los proyectos existentes.

Sólo desde hace muy poco tiempo -yen forma fragmentaria- se han comenzado a
difundir algunas orientaciones nacionales en esta materia y el intercambio de experien
cias entre municipalidades es aún poco fluido. Dicho sea de paso, las metodologfas de
los pocos planes de desarrollo que han sido elaborados (casi todos para comunas densa
mente pobladas) desde un punto de vista conceptual y también práctico, no son normal
mente aplicables ni adaptables a las características y problemas que enfrentan la gran
mayorfa de las comunas medianas y pequeñas del pafs.

El contenido y alcance de un plan comunal de desarrollo dependerá, en último
término, de la complejidad de los problemas por resolver. Tomando como indicador de
complejidad solamente el número de residentes, es preciso recordar que en el pafs el
60% de las comunas tienen menos de 20.000 habitantes (un 15%, menos de 5.000 hab.)
y sólo un 13,7% tiene entre 100.000 y 350.000 hab. De estas últimas, más de la mitad
(52,2%) se ubican en la Región Metropolitana y el 21,7% en las regiones V, VID y X.
(Ver Cuadro N" 1).'

Por otra parte, si se analiza el crecimiento demográfico de la última década (entre
1982 y 1992) a nivel nacional, se puede apreciar que en 46 comunas con más de 100.000
habitantes se concentró el 70% del incremento poblacionaltotal. Dicho a la inversa, sólo
el 30% del incremento poblacional '82-'92 se localizó en las restantes 289 comunas. En
el caso de la Región Metropolitana, el81 % del incremento regional '82-'92 se concentró
en las 24 comunas que tienen actualmente más de 100.000 habitantes. En las regiones

l. Se (r.ua en general de comunas eminentemente urbanas, particularmente complejas en el CllsO de In Región
Metropolitana. la V y la VIII. que requieren de una ciena fonna de planificación y adminislroción del desarrollo, no
necesariamente aplicable al resto de las comunas.
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extremas (1; 11; XIn prácticamente el 100% del incremento correspondió a sus comunas
con más de 100.000 hab. (Ver Cuadro N° 2)

Para tener una visión más precisa de la complejidad de los problemas que enfren
tan las diferentes comunas, al indicador de población aludido habría que agregar otros
elementos más difíciles de cuantificar como: el grado de deterioro de la infraestructura,
la calidad de vida, la accesibilidad, la disponibilidad de agua y energía, etc. Atendiendo
:rqrre'et-objetivo último de un esfuerzo de esta naturaleza era solamente caracterizar la
complejidad relativa de las comunas para poder perfilar el contenido y alcance de una
metodología de planificación, se optó simplemente por consultar y procesar las opinio
nes de diversos especialistas de cada una de regiones del país.

Este análisis -destinado específicamente a correlacionar la complejidad de los pro
blemas con la posibilidad técnica de resol verlos- permitió elaborar una matriz de situa
ciones posibles que arroja valiosas conclusiones respecto a quienes serían los destinata
rios preferentes de las acciones de fortalecimiento institucional que se emprendan en el
futuro inmediato y, en particular, de los esfuerzos por mejorar los planes y la planifica
ción comunal del desarrollo. (Ver Cuadro N° 3 y detalle por regiones en el Anexo).

Una primera interpretación de los resultados de la matriz en cuestión, muestra que
alrededor de 117 municipalidades enfrentan actualmente problemas de mediana y gran
complejidad y tienen reducidas posibilidades de resolverlos por sí mismas. 170 munici
palidades se encuentran en una situación intermedia, en que la mayor o menor compleji
dad de los problemas va de la mano de las posibilidades de resolverlos. Sólo 48 munici
palidades, según este análisis, está en condiciones reales de resolver eficientemente sus
problemas.

No obstante, la lectura de lo matriz que realmente interesa es aquella que permite
dimensionar el universo de comunas o las que es aplicable el tipo de metodología que
postula el presente trabajo. Así, tras descartar las comunas de alta complejidad donde se
requiere la intervención permanente de especialistas (primera columna de la izquierda) y

las comunas que actualmente están en condiciones de resolver en forma adecuada sus
problemas (recuadros del extremo superior derecho de la matriz), se llegó a identificar
un total de 227 comunas (68% del total) que requieren de un mínimo de asistencia técni
ca para la elaboración de sus planes de desarrollo (sector sombreado de la matriz).

El análisis realizado dio como resultado práctico las siguientes agrupaciones de

comunas:

a) Comunas muy pobladas y complejas que cuentan con los recursos técnicos y ma
teriales necesarios para desempeñar cabalmente sus funciones (Ej: Las Condes,

Vitacura, Providencia, Santiago, Viña del Mar, Iquique).
b) Comunas muy pobladas y complejas que no disponen de los medios suficientes

para desempeñar adecuadamente sus funciones (Ej: Arica, Coquimbo, Chillán, La
Pintana, Pedro Aguirre Cerda, La Florida, Talcahuano).

•••••••••••••••••••••..••••••••••••••••••••••••••••
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c) Comunas de tamaño medio (entre 50.000 y 100.000 hab.), con problemáticas de

complejidad variable y recursos materiales y humanos también muy diferentes
entre sí, como es el caso de Copiapó, Ovalle, San Felipe, Villa Alemana, San
Antonio, San Fernando, Curicó, Linares, Lota, Angol y Coyhaique, entre otras.

d) Comunas pequeñas (entre 10.000 y 50.000 hab.), con problemáticas y recursos
variables, como es el caso de Tocopilla, Diego de Almagro, Vallenar, lllapel, Ca
lera, Limache, Rengo, Chimbarongo, Molina, San Clemente, San Javier, Mulchén,
Laja, Penco, Arauco, Lebu, Victoria, Collipulli, Loncoche, Nueva Imperial, La

Unión, Río Bueno, Puerto Varas, Ancud, Castro, Aisén y Natales, entre otras.
e) Comunas escasamente pobladas (106 comunas de un total de 335, tienen menos

de 10.000 habitantes), con problemas relativamente poco complejos -salvo en el
caso de zonas aisladas o en situación de pobreza extrema- y que por lo general no
disponen de recursos técnicos ni capacidad administrativa.

Las orientaciones metodológicas que se presentan en este documento están prin

cipalmente dirigidas a la elaboración de planes de desarrollo para aquellas comunas
caracterizadas como medianas y pequeñas (grupos e y d). En comunas escasamente
pobladas (grupo e) y con problemáticas relativamente sencillas, es posible ensayar va

riantes simplificadas del esquema propuesto en este documento, sin alterar su lógica de
conjunto. Por el contrario, en comunas densamente pobladas y/o muy complejas wu
pos a y b) será necesario adoptar procedimientos de planificación y técnicas de análisis

más sofisticados y, probablemente, recurrir a profesionales especializados.
Entre un tipo y otro de comuna, las demandas específicas varían considerable

mente en términos de cantidad y contenido. Eldste, sin embargo, una cierta «lógica de

conjunto», un bagaje técnico mínimo necesario que inevitablemente deberá ser conside
rado al momento de planificar el futuro de la comuna en un horizonte de mediano y largo
plazo y también al pro!!r.\Iuar las actividades y proyectos estratégicos. Sobre este punto,
volveremos má, adrbme:ú referimos a las materias que deberá incluir un Plan de Desa

rrollo Com\ln~1



Cuadro N'1 ~

'"
NUMERO DE COMUNAS POR RANGO DE POBLACION ~

z
¡¡;
~

500 a 2.000 a 5.000 a 10.000 a 20.000 a 50.000 a 100.000 a 200.000 a Total ~
20.000 50.000 100.000 200.000 350.000 Reglón %

o
2.000 5.000 10.000 m

~

<;
¡;

I 5 2 1 2 10 3.0 ¡¡
11 2 1 1 2 1 1 1 9 2.7

¡;
~

111 1 2 3 2 1 9 2.7 -<

"IV 3 1 4 4 1 2 15 4.5 ~
V 1 4 7 13 5 4 1 2 37 11.0

m

5VI 2 9 14 6 1 1 33 9.9 Oz
VII 2 6 10 8 1 2 29 8,7

VIII 4 11 15 13 2 2 2 49 14,6

IX 7 10 12 1 30 9,0

X 2 4 8 17 8 3 42 12,5

XI 4 3 1 1 1 10 3,0

XII 8 1 1 1 11 3,3

R.M. 1 2 5 7 12 19 5 51 15,2

PAIS 22 27 57 95 67 21 35 11 335

% 6,6 8,1 17,0 28,4 20,0 6,3 10,4 3,3 100,0

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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Cuadro N" 2
CRECIMIENTO DEMOGRAFICO 1982·1992

Total comunas Comunas con más de 100.000 habitante.

A B C O E F % OlA %F/C

NO comunas PobIacóo 1992 Incremento '82 - 92 N9 comunas Poblac6n 1992 Incremento '82 - 92

10 339.579 64.435 2 321.133 63.129 20,0 98,0

11 9 410.724 69.022 2 350.215 63.473 22,2 92,0

111 9 230.873 47.466 1 100.907 29.295 11,1 61,7

IV 15 504.387 84.431 2 243.582 57.367 13,3 67,9

V 37 1.384.336 174.259 3 691.246 69.114 8,1 39,7

VI 33 696.369 109.697 1 187.324 38.566 3,0 35,2

VII 29 836.141 105.554 2 275.616 48.318 6,9 45,8
<:

VIII 49 1.734.305 215.417 4 886.330 154.368 8,2 71,7 iIX 30 781.242 83.010 1 243.561 53.567 3,3 64,5

X 42 948.809 100.110 3 379.907 55.846 7,1 55,8 ~

XI 10 80.501 14.140 O O O 0,0 0,0 ~
XII 11 143.198 11.284 1 113.666 13.030 9,1 115,5 ~

R.M. 51 5.257.937 939.840 24 4.103.887 760.734 47,1 80,9 S
-<

PAlS 335 13.348.401 2.018.665 46 7.897.374 1.406.807 13,7 69,7 I
Nota: Las comunas de más de 100.000 habs. son normalmente receptoras de migraciones internas, kl que expUca el crecimiento de Pta.Arenas (115,5%) a ~

expensas principalmente del despoblamiento de Porvenir. -'"



Cuadro N° 3
COMUNAS SEGUN COMPLEJIDAD Y POSIBILIDAD TECNICA

DE RESOLVER LOS PROBLEMAS - TOTAL PAIS

Grado de compleJidad de lo. problemas comunales

14 MINISTERIO DE PlANIACACION y COOPEAACION
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4

178

B.Ja

3

97

Media

30

22

60

Alta

ALTA

BAJA

MEDIA

SUBTOTAL

Comunas que requieren metodologfas especiales

Comunas donde aplica la presente me10d0logia

Posibilidad técnica
de resolver problemas
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11 La Municipalidad y sus Funciones

1. Problemas municipales

En ténninos similares a como lo establece la Constituci6n en el artículo 107 reforma·
do; la Ley Orgánica ° 18.695 en su artículo 1°, define a las municipalidades como
«corporaciones autónomas de derecho público, con personalidadjurídica y patrimonio
propio, cuyafinalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su
participación en el progreso económico, social y cultural de las respectivas comunas».

Para cumplir con el mandato mencionado, las municipalidades deben cumplir di
versas funciones (privativas y compartidas), para lo cual disponen de las atribuciones
que establece la Ley. Sin embargo, la magnitud y variedad de situaciones que actualmen
te enfrentan gran parte de las municipalidades del país, hacen necesaria la adopción de
un renovado enfoque de lo que ha sido su tradicional desempeño.

La municipalidad, en un sentido amplio, debe entenderse hoy como una gerencia

de servicios con capacidad operativa para dar respuesta a las necesidades de la
comunidad, en funci6n de objetivos y prioridades previamente acordados y en el \!
marco de una visi6n estratégica de largo plazo. _

Tras esta conceptualización de 10 que debe ser la municipalidad, se esconden
múltiples dificultades de orden administrativo, financieras y de planificación. Se advier
ten, asimismo, dificultades y problemas de orden político, en las fonnas y mecanismos

de participación ciudadana y en los mecanismos de solución de conflictos, muy distantes
en la mayoría de los casos de los que normalmente se dispone para una gestión moderna
de los asuntos de la comuna.

En lo netamente administrativo existen grandes diferencias entre las municipali
dades del país, asociadas generalmente al mayor o menor tamaño y la densidad demo
gráfica del territorio comunal. El abanico va desde aquellas municipalidades que poseen

una organización completa y dotación de personal y elementos suficientes para cumplir
satisfactoriamente sus funciones, hasta aquellas que no llegan a reunir las condiciones
mínimas necesarias para existir como tales.

En lo que se refiere a los recursos financieros para asegurar un buena gestión, es
de todos conocido el déficit crónico y creciente que afecta a la mayoría de las municipa
lidades, particularmente agravado por los gastos derivados de la administración de los

servicios traspasados de salud y educación.
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En cuanto a las debilidades en materia de planificación, pocas municipalidades
han logrado elaborar una visión estratégica sobre su desarrollo posible a largo plazo, lo
que significa que la gran mayoría no cuenta con una reflexión sistemática acerca de las
tendencias del crecimiento comunal y las expectativas y problemas que esto conlleva,
punto de partida indispensable para poder elaborar planes coherentes y definir progra
mas realistas para respaldar sus decisiones y sistematizar sus acciones.

Hasta ahora los esfuerzos de planificación comunal se asocian casi exclusivamen
te con la definición de uso del suelo urbano, a través de los planes reguladores, omitien
do toda consideración a otros temas como el desarrollo económico de la comuna, la
organización social para lograr una participación activa, la cobertura y calidad de los
servicios públicos, la protección del medio ambiente y las posibilidades de lograr mejo
res condiciones de vida para la población.

Como situación derivada de los tres tipos de dificultades anotadas (administrati
vas, financieras y de planificación), surgen innumerables problemas adicionales vincu
lados a la coordinación operativa con otros niveles de Gobierno (Provincial, Regional y
Nacional) y con los organismos sectoriales del Estado que actúan en la comuna. Esta
situación resulta particularmente grave, si se toma en cuenta que muchas de las funcio
nes municipales deben realizarse de común acuerdo con las instancias mencionadas, ya
sea porque se trata de problemas compartidos que es necesario resolver en conjunto, o
bien, porque los principales recursos humanos, materiales y financieros provienen de
otros niveles e instancias. Tal es el caso, por ejemplo. de las decisiones ligadas a la
construcción y mantenimiento de la vialidad primaria estructurante, las acciones dirigi
das a prevenir catástrofes naturales. los programas de vivienda social, la focalización de
subsidios o la coordinación de inversiones y acciones para un funcionamiento más efi
ciente de los servicios de salud y educación.

Desde otra perspectiva, más allá de la imagen de la municipalidad como entidad
prestadora de servicios, está siempre latente su sentido de origen, en cuanto espacio

privilegiado de participación ciudadana, donde la comunidad debe concurrir para infor
marse, proponer y decidir sobre los asuntos de interés común. En este aspecto los avan
ces son también precarios y bastante desiguales entre una comuna y otra, no sólo por la
carencia de mecanismos adecuados, sino por la inexistencia de un permanente y siste
mático proceso de análisis, formulación prospectiva. definición de objetivos y adopción
de decisiones estratégicas, es decir, nuevamente por la ausencia de planificación a me
diano y largo plazo.

Lo anterior se traduce en que no existen materias y decisiones sustantivas que
motiven la participación ciudadana, quedando esta última reducida a la discusión de
asuntos menores de la gestión municipal o a la simple acumulación de demandas rela
cionadas con las carencias más sentidas de la población.

En el marco de las nuevas políticas para la descentralización del aparato del Esta
do, las dificultades señaladas representan un crucial desafío, en la medida que las muni
cipalidades son, sin lugar a dudas, la instancia más cercana a los ciudadanos y constitu-

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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yen un importante eslabón del sistema democrático. De allí la importancia de perfeccio
nar sus fonnas de gestión, revisando métodos y procedimientos de trabajo, capacitando
funcionarios y desarrollando técnicas de planificación y programación.

En relación con este tema, refiriéndose a la situación prevaleciente en toda Amé·
rica Latina, Dennis Rondinelli' señalaba: «el nuevo escenario constituye un reto para los
planifictulores en América Latina, ya que se hacen necesarias nuevas metodologías ca·
paas de percibir e identificar los potenciales de todos los recursos dentro del munici·
pio, asícomo las deficiencias y necesidtules que se interponen en su desarrollo, vistos en
conjunto dentro del contexto regional. Se requiere además que dichas metodologías
involucren procesos concerltulos entre la comunidtul y autoridades, orienttulos a lafor.
mulación de las intervenciones tanto públicas como privtulas que propicien las condi·
ciones para un desarrollo dinámico».

Como se puede apreciar, existe una necesidad objetiva de definir y priorizar pro
yectos, fijar plazos, responsables y recursos, decidir una estrategia para la acción, coor

dinar iniciativas públicas y privadas, es decir, una necesidad objetiva de planificar el
conjunto de las acciones municipales. Se cuenta para ello con el mandato de la Ley,
expresado en las funciones y atribuciones pertinentes. Las limitaciones provienen de las
insuficiencias en cuanto a métodos de planificación y, en algunos casos, de capacitación
de los integrantes de los equipos técnicos.

2. Funciones municipales'

Pan¡ cumplir las funciones que la Ley asigna a las municipalidades y dependiendo del
número de habitantes de la comuna, existen dos formas posibles de organización admi
nistrativa (Ver Organigrama). En la estructura más completa, la división del trabajo es
básicamente la siguiente:

SECPLAC

o Preparar y coordinar planes, programas y proyectos
O Asesorar en la elaboración del presupuesto municipal
O Evaluar cumplimiento de planes, programas y presupuesto
O Recopilar información y analizar desarrollo de la comuna
O Establecer vínculos técnicos con sector público y privado

2. Rondinel1i, Dc.nnis: «M~odo Aplicado de Análisis Regional»; Antioqufa. Colombia. 1988.
3. Para mayor inronnaci6n. consuJtar:

. <Mmual de Gestión Municipal>. SUBDERE, Min. delln.crio., 1993.
• Ley Orgánica Consti.ucinnal de Municipalidades N' 18.695.

/
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Desarrollo Comunitario

o Asesorar al Alcalde y Concejo en esta materia
O Prestar asesoría técnica a organizaciones comunitarias
O Asistencia social: proponer y ejecutar medidas
O Salud pública: proponer y ejecutar medidas
O Protección ambiental: proponer y ejecutar medidas
O Educación y cultura: proponer y ejecutar medidas
O Deporte y recreación: proponer y ejecutar medidas
O Turismo: proponer y ejecutar medidas

Tránsito y Transporte

O Otorgar licencias para conducir vehículos
O Señalizar vías y determinar el sentido de circulación
O Aplicar normas sobre tránsito y transporte público

Obras Municipales

O Elaborar proyecto Plan Regu lador
O Velar por cumplimiento del P. Reg y ordenanzas
O Aplicar normas subdivisión, construcción y urbanización
O Confeccionar catastro edificaciones y/o de urbanización
O Proponer y ejecutar: vialidad urbana y rural; vivo sociales; infr. sanitaria; preven

ción de riesgos; auxilio emergencias.

AseoyOmato

O Aseo de vías, parques, plazas y jardines
O Extracción de basuras
O Constr., conservación y administración áreas verdes

Administración y Finanzas

O Colaborar con SECPLAC en elaboración del presupuesto
O Regular la percepción de ingresos municipales
O Llevar la contabilidad municipal

Servicios Sociales Traspasados

O Educación primaria y secundaria
O Salud primaria

Como se puede apreciar, las funciones asignadas a cada Dirección, Departamento

o Sección son de distinta naturaleza y dan lugar a actividades y procesos muy diferentes

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••.'••••••••
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entre sí. A grandes rasgos son fácilmente distinguibles aquellas funciones que dan ori
gen a rutinas permanentes (fiscalizaciones, otorgamiento de licencias, prestación regular
de servicios a la comunidad), en contraposición con aquellas que implican actuar sobre
situaciones no rutinarias y generalmente complejas (elaborar estudios y planes, propo
ner medidas para resolver problemas comunales, programar y asignar recursos).

En términos de la planificación estratégica, significa distinguir entre funciones
destinadas a resoLver probLemas estructurados y funciones orientadas a resoLver pro
bLemas cuasi estructurados. Como veremos en el Capítulo m, esta diferencia es impor
tante para deducir cuales son las materias que deberá incluir un Plan de Desarrollo Co
munal, ya que las funciones destinadas a resolver probLemas estructurados (rutinas)
podrían ser mejoradas o agilizadas pero normalmente no forman parte de las materias
sustantivas del Plan. En cambio, las funciones orientadas a resolver probLemas cuasi
estructurados, en su mayoría suelen ser materia del Plan. En todo caso, la decisión fmal
acerca de incluir en el Plan una determinada materia estará siempre asociada a su impor
tancia estratégica para el logro de los objetivos propuestos.

Para el adecuado cumplimiento de las funciones municipales, la L.O.C. N° 18.695,
en sus artículos S°, al 10°, establece un conjunto amplio de atribuciones entre las que
destacan las relativas a: la planificación del desarrollo comunal y los programas y presu
puestos que de ella se deriven; las disposiciones acerca de la administración de los bie
nes municipales; la posibilidad de constituir corporaciones culturales; la posibilidad de
celebrar convenios con otros órganos de la administración del Estado; la facultad para
otorgar concesiones y celebrar contratos; la posibilidad de coordinación con otras muni
cipalidades; así como la posibilidad de desarrollar actividades empresariales, si una ley
de quórum calificado lo permite.

En lo que se refiere específicamente a las funciones y atribuciones relativas a la
planificación y, en particular a la elaboración de los Planes de Desarrollo Comunal, la
L.O.C N" 18.695, en su Artículo 3°, letra e, señala como función privativa de las muni
cipalidades: «ELaborar, aprobar y modificar eL pLan de desarrollo comunaL. cuya apLica
ción deberá armonizar con los planes regionales y nacionales». Más adelante, en el

Artículo S°, letra a, se destaca como atribución esencial: «Ejecutar el plan comunal de
desarrollo y Los programas necesarios para su cumplimiento». Anticipando las dificul
tades que pudieran surgir en el cumplimiento de esta tarea municipal, la Ley Orgánica
Constitucional N° 19.175 sobre Gobierno y Administración Regional, en su Artículo
16, letra e, señala como función del Gobierno Regional: «Asesorar a las municipaLida
des, cuando estas lo soliciten, especiaLmente en laformulación de sus planes y progra
mas de desarroLLo». Asimismo, desde el punto de vista del apoyo técnico especializado,
la Ley N° 18.989 que crea el Ministerio de Planificación y Cooperación, Artículo S°,
letra e, establece como función de sus Secretarías Regionales de Planificación y Coordi
nación: «Prestar asistencia técnica en materia de planificación y administración presu
pueslOria a las gobernaciones, a Las municipalidades, a Los servicios públicos y demás
organismos estatales de la región y a solicitud de eLLos».
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ORGANIZACION ADMINISTRATIVA DEL MUNICIPIO

COMUNAS CON MÁs DE 100.000 HABITANTES

ALCALDE

Administrador ...... .................._.. I Secretario
Munlcioal I MunlcioaJ

Control I
SECPLAC

Asesoria
Juridk:a

I I I I
TRANSITO OBRAS AOMIN. y DESARROLLO ASEO Y

FINANZAS COMUNITARIO ORNATO

COMUNAS CON MENOS DE 100.000 HABITANTES

AlCALDE

.-----------,
Seenltario,_r

:___ ~~_~l __ J M_

LAS UNIDADES OUE SEA POSIBLE CONSTITUIR

3. Funciones privativas y compartidas

Como se mencion6 anterionnente, las municipalidades cumplen funciones que les son
privativas, en el sentido que s610 pueden ser desarrolladas por ellas, conforme a las
leyes y según el caso, sujetas a las normas técnicas generales que emitan los correspon
dientes Ministerios. Tales funciones son:

o La aplicación de las disposiciones sobre transporte ytránsito público;
O La aplicaci6n de las disposiciones sobre construcci6n y urbanizaci6n;

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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o La planificación y regulación urbana de la comuna (plan Regulador Urbano);
O El aseo y ornato de la comuna;
O La promoción del desarrollo comunitario;
O La elaboración, aprobación y modificación del Plan de Desarrollo Comunal, cuya

aplicación deberá annonizar con los planes regionales y nacionales.

Además, las municipalidades cumplen funciones compartidas con otros órganos
de la administración del Estado, entre las que destacan:

O La asistencia social;
O La salud pública;
O La protección del medio ambiente;
O La educación y la cultura;
O El deporte y la recreación;
O El turismo;
O El transporte y tránsito público;
O La vialidad urbana y rural;
O La urbanización;
O La construcción de viviendas sociales e infraestructura sanitaria;
O La prevención de riesgos y la prestación de auxilio en situaciones de emergencia;
O El desarrollo de actividades de interés común en el ámbito local.

Las funciones que comparten las municipalidades con otros órganos de la admi
nistración del Estado dan origen a múltiples interacciones, tanto en las actividades de
planificación y programación como en la gestión cotidiana. Sólo en su relación con el
Gobierno Regional la Municipalidad comparte o coordina alrededor de noventa funcio
nes de distinta naturaleza, de lo cual el Cuadro N° 4 da una idea aproximada al
correlacionar las funciones generales de ambos niveles de administración (Gobierno
Regional y Administración Comunal).

Destacan en dicho Cuadro, las funciones compartidas relativas al ordenamiento
territorial en sus múltiples dimensiones, así como las orientadaS al desarrollo social y
cultural. En esta última materia, por su parte, se visualizan como particulannente rele
vantes las interacciones en el campo de la salud, la educación y la asistencia social.

Un comentario final: dada la gran cantidad de funciones que cumplen las munici
palidades en coordinación con otros niveles de la administración pública, el Plan de
Desarrollo Comunal deberá poner particular énfasis en lo relativo a la asignación de
responsabilidades, la eficiente administración de los recursos disponibles y la evalua
ción de resultados. En este sentido, el Plan constituye un instrumento fundamental para
la descentralización, el desarrollo institucional y la modernización de la gestión munici
pal. Como complemento del Plan y herramienta valiosa para una gestión eficiente será
necesario introducir técnicas de programación y presupuesto acordes con las crecientes
exigencias a que están sometidas las municipalidades.
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111 Materias que debe Incluir un Plan de Desarrollo
Comunal

1. Finalidad del Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO)

En los ténninos que lo defme la Ley y de acuerdo a sus propias características técnicas,
el Plan de Desarrollo Comunal es un instrumento para la toma de decisiones, cuyo pro

pósito y alcance estarán bien defmidos en la medida que:

a) Constituya una «guía para la acción», que facilite la coordinación de las acciones
del sector público y oriente las acciones del sector privado;

b) Permita vincular las decisiones cotidianas sobre proyectos y acciones específicas
con los objetivos estratégicos de desarrollo a mediano y largo plazo;

c) Sea una eficaz herramienta de gestión, respaldado por polfticas y programas cohe
rentes que permitan derivar en presupuestos anuales bien fundamentados;

d) Genere la posibilidad de anticipar situaciones futuras y defmir los procedimientos
pam eventuales ajustes de las polfticas y programas originalmente previstos;

e) Contribuya al debate comunal, estimulando la participación ciudadana en tomo a
las principales propuestas e iniciativas de desarrollo.

Es natural -dada la diversidad de problemas que debe enfrentar una municipali
dad- que el Plan de Desarrollo Comunal se concentre fundamentalmente en la articula
ción lógica de las principales directrices, polfticas y programas que se desea impulsar,
más que e trar en detalles innecesarios haciendo una presentación exhaustiva de todos

los elementos que abarca cada una de las materias. Por extensión y como corolario de
esta afirmación, se infiere que algunas materias particularmente complejas deberían ser

abordadas por planes específicos donde se entregarían orientaciones y propuestas espe
cíficas para un campo temático perfectamente definido.

Lo anterior. sin perjuicio de la obligada coherencia que debe existir entre los

lineamientos de estos planes específicos y los lineamientos generales del Plan de Desa
rrollo Comunal. Tal es el caso, por ejemplo: de los Planes Reguladores, planes específi
cos para los servicios traspasados de Educación y de Salud, o eventuales planes
multisectoriales destinados a la prevención de desastres naturales, la protección ambien
tal, la reconversión productiva, entre otros.
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No obstante lo dicho hasta el momento, aún subsiste la incógnita acerca de cuál
debe ser el contenido básico del Plan de Desarrollo Comunal, es decir, cuáles son las
materias y temas que deberán ser abordados y en qué nivel de profundidad.

En el capítulo anterior se señalaba que las funciones y actividades destinadas a
resolver problemas estructurados (rutinas) podrían ser mejoradas o agilizadas pero nor
malmente no podrían ser consideradas como materias sustantivas del Plan y que, en
cambio, las funciones orientadas a resolver problemas cuasi estructurados, por defini
ción suelen ser materia del Plan. Continuando con este razonamiento, un punto de parti
da adecuado para definir las materias que debe incluir el Plan de Desarrollo Comunal lo
constituye el análisis de las funciones municipales y el tipo de actividades a que dan
lugar. En el Cuadro N° S se ilustra acerca de dichas funciones, distinguiendo ocho tipos
diferentes de actividades: de información y estudios; de planificación y programación:
de coordinación; de prestación de servicios; de administración de bienes; de fiscaliza
ción; de otorgamiento de subvenciones y aportes; de promoción del desarrollo social.

Aquellas funciones que derivan en sistematización de información, elaboración
de estudios, formulación de planes y programas y actividades de coordinación general (3
primeras colulllnas del Cuadro) remiten a situaciones no estructuradas o escasamente
estructuradas y, por tanto, puede afirmarse que constituyen materias sustantivas del
Plan de Desarrollo. Por el contrario, la prestación de servicios, la administración de
bienes, la fiscalización, el otorgamiento de subsidios y la promoción social (5 colulllllas
siguientes), que se apoyan o debieran apoyarse en rutinas estructuradas, no forman par
te del Plan, a lo menos directamente, ya que como se puede apreciar en el mismo Cua
dro N° S, algunas de esas rutinas estarán subordinadas a las políticas, criterios y priori
dades que se establezcan en los lineamientos generales del Plan de Desarrollo Comunal.

A partir de este enfoque, en las próximas páginas se describen las materias que
estimamos debe incluir un Plan de Desarrollo Comunal, incorporando algunos temas
adicionales insuficientemente cubiertos por la actual normativa municipal, como son el
desarrollo de actividades productivas, la seguridad ciudadana y la protección ambiental.

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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Cuadro N' 5
NATURALEZA DE LAS PRINCIPALES FUNCIONES MUNICIPALES
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2. Principales materias y temas que abarca el PLADECO'

a) Desarrollo económico

Incluye aquellos aspectos relacionados con el desarrollo de las capacidades productivas
de bienes y servicios en la comuna. Aún cuando las municipalidades no disponen de
atribuciones específicas en esta materia, la cercanía entre los agentes productivos y su
vinculación con las autoridades locales generan un espacio interesante para la articula
ción y puesta en marcha de múltiples iniciativas. Por ejemplo, impulsar directamente o a
través de empresas privadas y organizaciones no gubernamentales (O G), programas
específicos de apoyo a los microempresarios (con recursos y asistencia técnica de FOSIS

y/o INDAP) y a los pequeños y mediano empresarios (principalmente con la concurren
cia de SERCOTEC).

Asimismo, desde la municipalidad es posible inducir inversiones privadas en de
terminadas actividades productivas, dando facilidades o panicipando en la construcción
de infraestructura complementaria. En el Plan de Desarrollo deben ser analizadas las
perspectivas de desarrollo de la economía comunal, derivando en propuestas que por si
solas estimulen la participación privada y generen la oportunidad de llevar a cabo accio
nes concertadas de desarrollo. Un ejemplo, en este sentido, son los proyectos turístico
inmobiliarios que se han venido desarrollando en algunos lugares del país.

Tanto en lo que se refiere al apoyo a la pequeña y mediana empresa como a la
inducción de inversiones privadas, el Plan deberá llegar a definir políticas específicas,
programas e incluso proyectos, de común acuerdo y con la colaboración de las institu
ciones públicas y/o empresas privadas involucradas.

b) Desarrollo social

Incluye todos aquellos aspectos relacionados con el mejoramiento de las condiciones de
vida de la población. En un contexto democrático el desarrollo social siempre estará
asociado al desarrollo de las organizaciones de base y a la participación ciudadana, como
condiciones necesarias para resolver los problemas del presente e impulsar las solucio
nes de fondo para lograr un futuro mejor.

4. Ver Cuadro N" 6: .MAlCRIAS y TEMAS QUE INCLUYE UN PLAN DE DESARROLLO COMUNAL«.

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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Los temas específicos que debe abordar el Plan de Desarrollo, son los siguientes:

o Organización comunitaria: propuesta general y políticas para el desarrollo de las
organizaciones sociales, buscando ampliar la capacidad operativa del municipio y
una mayor cobertura de los diversos programas (culturales, deportivos, de coope
ración solidaria, protección ambiental, etc.).

O Asistencia social, señalando las políticas y programas que guiarán la acción muni
cipal en apoyo a los sectores más postergados de la población.

O Vivienda social para la población de escasos recursos, definiendo políticas de asig
nación y programas específicos.

O Depone y recreación. En coordinación con DIGEDER y otras instituciones públi
cas y privadas relacionadas con estos temas, definiendo políticas y programas
específicos.

Mención aparte merecen los servicios traspasados de Educación y Salud, respec
to a los cuales el Plan de Desarrollo debe pronunciarse entregando propuestas generales
y un conjunto de políticas orientadoras. La defmición de políticas específicas, progra
mas y proyectos será materia de planes comunales específicos (plan Comunal de Salud,
Plan Comunal de Educación), los que deberán ser coherentes con la propuesta general y
las políticas defmidas en el Plan de Desarrollo Comunal.

e) Ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial se refiere a la correspondencia que debe existir entre las acti
vidades sociales y productivas de la población y la forma en que se ha ido conformando
el espacio construido y las redes de enlace en la comuna.

A nivel de propuesta global y políticas generales de ordenamiento territorial, el
Plan de Desarrollo Comunal debería establecer orientaciones acerca de:

o Jerarquía y roles de los centros pobúulos de la comuna;
O "hmíficación general (zonas urbanas, industriales, áreas agrícolas, etc);
O Ejes de crecimiento y áreas de expansión urbana;
O Areas protegidas y áreas con restricciones de uso.

Anivel de políticas específicas y programas de acción, debería pronunciarse acer
ca de:

o La distribución espacial del equipamiento social
O La estructura y prioridades de la red vial urbana e interurbana.
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No es materia del Plan de Desarrollo Comunal sino del Plan Regulador, todo lo

relacionado con los usos del suelo urbano, normativa urbanística, regulación de edifica

ciones y temas similares.

d) Seguridad ciudadana

La seguridad de la población es una materia que está cada vez más presente en las deli

beraciones comunales. Si bien existen instituciones nacionales encargadas de la seguri

dad ciudadana, está comprobado que se puede lograr mayor grado de eficacia si se cuen

ta con la activa colaboración de la comunidad. El Plan de Desarrollo Comunal debe, en

consecuencia, determinar cuales son los problemas más graves en esta materia y propo

ner pautas de solución que permitan conjugar voluntades en tomo a una propuesta glo

bal. No obstante lo anterior, las acciones preventivas y correctivas son y seguirán siendo

de responsabilidad de las instituciones especializadas.

e) Servicios públicos

En el territorio de la comuna diversas empresas privadas, públicas y mixtas se ocupan de
dotar de infraestructura y prestar servicio a la comunidad en lo referente a telecomunica
ciones, transporte público, distribuci6n de energía, distribuci6n de agua potable, eva

cuaci6n de aguas servidas, recolección de basuras y cOllServación de áreas verdes. La

Municipalidad tiene atribuciones que le permiten normar y controlar el buen desempeño
de las empresas en cuestión.

Sin perjuicio de los planes específicos que desarrolle cada empresa, el Plan de

Desarrollo Comunal debe proponer y aplicar un conjunto coherente de politicas destina
das a asegurar la prestación de servicios modernos y eficientes con cobertura suficiente

para atender las necesidades de toda la población.

f) Medio ambiente

En estrecha correspondencia con las políticas para el desarrollo económico y social de la

comuna, el Plan de Desarrollo Comunal debe pronunciarse y dictar normas acerca de la

protección del patrimonio natural y la calidad del medio ambiente tanto en las zonas

urbanas como en las rurales. Además, debe definir políticas y estructurar programas para

la prevención de riesgos frente a eventuales amenazas naturales, para el control de la

contaminación y de las plagas que afecten a la población.

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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Cuadro N'6

MATERIAS Y TEMAS QUE INCLUYE UN PLAN DE DESARROLLO COMUNAL

Plan prevenclófl de riesgos

Plan•• 'f programa. relacionado.

Plan ReguladOl" I PI. otras comunas

Plan de Instituciones responsables

Plan de la(s) empresa(s) a cargo

Plan de la(s) empresa(s) a cargo

Plan de 1a(1) empresa(l) a cargo

Plan de la(s) empresa(s) 8 cargo

Plan de Ia(s) empresa(s) a cargo

Plan de Ia(s) empresa(s) a cargo

Plan Regulador I PI. otras comunas

Plan Regulador I PI. otras comunas

P1an Regulador I PI. otras comunas

Plan Regulador

Plan Regulador

Plan comunal de educación

Planes y proyectos espedflcos

Planes y proyectos especfficos

polRlclII

Tr.mlento de 101 t.m•• en el plan de
de..,.ollo

propuesta-'

SEGURIDAD CIUDADANA

Red vial urbana e Interulbana

SERVICIOS PUBLICOS

Control de la contaminación

Calidad medo ambiente urbano y Mal

Ejes y 'reas de crecimiento a futuro

Ateas protegidas y restricción de usos

Zonificación general de la comuna

Dtstrbuclórl del equipamiento social

Prevención de riesgos

Protecclón del patrimonk) natural

Evacuadón de aguas servidas

Aecoleccl6n desechos sólidos

Transporte pUblico
-'-------1-----

D1strbudón de eneeg(a

MEDIO AMBIENTE

Salud

Conservación de áreas verdes

Telecomunicaciolles

DESARROLLO SOCIAL

Distribución de agua potable

Materl.. y tema.

Jerarqufa y roles de centros potMedos

DESARROllO ECONOMICO

ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Control de plagas

Organlu¡Q6n comunitaria

Aslstenca social

Educacl6n y cultura

VMenda socIaJ

Deporte y reaeacl60

Definición base económica comunal

Apoyo a la pequen. y mediana ~esa

Inducción de invefslones privadas

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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IV Estructura Básica de un Plan de Desarrollo Comunal

En las siguientes páginas se ofrece un guión o pauta de trabajo para la elaboración de
pl.anes de desarrollo en aquel/as comunas medianas y pequeñas, relativamente comple
jas, que disponen de recursos técnicos y materiales limitados.'

Como complemento a lo que aquí se expone, se sugiere consultar los documentos
de la serie «Apuntes metodológicos para la elaboración de Estrategias y Planes Regiona

les".. elaborados por el Proyecto PADERE Nacional (MIDEPLAN I PNUD). Si bien estos
apuntes fueron elaborados para el nivel regional de planificación, una parte importante
de los conceptos y procedimientos allí sugeridos son perfectamente aplicables al ámbito
municipal. De hecho -con las adaptaciones del caso- una parte importante de las defini
ciones que se incluyen a continuación provienen de los documentos mencionados.

1 Diagnóstico

1.1 Concepto

El diagnóstico es el estudio de los problemas y potencialidades que se perciben como
más relevantes para llevar adelante una propuesta de desarrollo económico y social en
un territorio determinado. El estudio en cuestión no se limita simplemente a describir

S. En el Cuadro ~ 3 del Capítulo 1, se reconocían 227 comunas con tales cameterísticas. es decir, la presente
pauta de trabajo es aplicable a un 68 %dellOla! de hu comunas del país.
Como se mencionó en el primer capítulo de este documento. en comunas escasamente pobladas y/o menos complejas esta
pauta puede ser simplificada, adaptándolo. a la panicular s¡Nación de cada una de ellas. En comunas más grandes y/o más
complejl1S seguramente será necesario recunir a procedimientos y ~cnicas más especializadas.

6. Doc. N" 1: Conceptos básicos de planificación (dlagnóstico. objetivos. cstnUegia., políticas. prognunas).
Doc.~ 2: Ciclo del proceso de planificación. en el cual se desaibc:n las operaciones y etapaS de dicho
proceso.
Doc. ~ 3: Alcance y conlenido de una Estralegia Regional.
Doc.~ 4:Secueocia de lJ'aOO.jo para la elaboración de una Estralegia Regional.
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una determinada situación y sus tendencias, sino que procura explicar las causas que
originan dicha situación y proceder a calificarlas a la luz de los objetivos generales que
orientan la propuesta de desarrollo.

Para describir y explicar la situación actual, será necesario remontarse al pasado

histórico reciente y estudiar el proceso de cambio ocurrido hasta el presente. Para mos
trar las perspectivas a futuro, habrá que proyectar las tendencias más significativas y
anticipar aquellas situaciones que podrían acarrear posibles dificultades y/o limitar el
desarrollo. En este intento, juegan un imponante papel la predicción de posibles eventos

y la prefiguración de escenarios a largo plazo. Por ello, tanto la prospectiva como la
construcción de escenarios, se entienden como métodos asociados al diagnóstico y, de
hecho, se habla del diagnóstico-prognosis como un solo conjunto de actividades.

En la planificación del desarrollo comunal, el diagnóstico se refiere fundamental
mente a las condiciones de vida de la población, al funcionamiento actual y tendencias
de la economía local, así como a las limitantes y posibilidades que ofrecen la infraestruc

tura y el equipamiento comunal. Su elaboración implica reunir un conjunto de informa
ción relevante y útil destinada a interpretar la evolución de la estructura económica,
social y espacial la comuna, para poder explicar la problemática que enfrenta la Munici

palidad en sus múltiples dimensiones, teniendo como marco de referencia la situación y
perspectivas de desarrollo a nivel regional y nacional.

1.2 Contenido

Mediante un proceso de análisis por aproximaciones sucesivas, corresponde en esta fase
identificar las oponunidades de desarrollo que se visualizan para la comuna, así como
las posibilidades reales de actuaci6n pública y privada en un horizonte de mediano y

largo plazo. Este tipo de análisis debe conducir a la identificación de los principales

problemas comunales, sus características, causas y consecuencias.
Se recomienda incluir en el diagnóstico los problemas comunales identificados (a

cuya solución deberá abocarse el Plan), agrupados según el siguiente formato:

O Características y distribución territorial de la población; condiciones de vida;

empleo e ingresos; patrones culturales; nivel de organización.
O Características y organización de las principales actividades económicas, sus pers

pectivas de crecimiento y sus eventuales repercusiones sobre la estructura espa

cial, sobre la infraestructura en general y sobre el medio ambiente.
O Distribución territorial de las actividades productivas de bienes y servicios; flujos

de personas y bienes; redes por las cuales circulan dichos flujos.

O Organización de los espacios urbanos y rurales; intensidad de uso del suelo; ca
rencias de equipamiento y cuellos de botella de la infraestructura.

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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o Características ambientales de la comuna: potencial económico de los recursos

naturales; riesgos de contaminación; procesos que inciden en la degradación del
medio ambiente y los recursos; vulnerabilidad frente a fenómenos como sismos,
inundaciones o sequías.

O Organización administrativa y capacidad de gestión de la municipalidad para lle
var adelante un plan de desarrollo.

2 Objetivos

2. 1 Concepto

Los objetivos describen los propósitos que persigue un determinado plan. Se refieren a
lo que se pretende lograr en las diferentes dimensiones del desarrollo (económica, so

cial, cultural, territorial, etc.). Los objetivos pueden expresar situaciones deseadas como:
la evolución esperada de las principales actividades económicas; la superación de situa
ciones deficitarias; las transformaciones necesarias en la infraestructura urbana y rural,

etc. Pero también pueden referirse a valores que se desea implantar y/o desarrollar,
como: una activa participación ciudadana en las decisiones; una mayor organización
social, desarrollo cultural, nuevos horizontes para la juventud, etc.

Tomando en cuenta las recomendaciones metodológicas contenidas en los docu
mentos de consulta citados al inicio de este capítulo, los objetivos deben reflejar las
aspiraciones de la comunidad, teniendo como marco de referencia las posibilidades y
limitaciones identificadas en el diagnóstico. A tal efecto, los objetivos deben ser analiza
dos desde el punto de vista de su viabilidad, pertinencia y consistencia. Viabilidad', en
función de las capacidades y las limitaciones previsibles. Pertinencia, verificando que
correspondan a materias propias de un Plan de Desarrollo Comunal. Consistencia. tanto
respecto a objetivos similares de otros niveles de planificación, como a las definiciones
esenciales del proyecto político nacional.

Si para un objetivo se establece el tiempo en que se habrá de cumplir y/o alguna

medida específica del logro, se está hablando propiamente de metas. A diferencia de los
objetivos, las metas comprometen magnitudes y plazos. La diferencia no está dada, en
tonces, por la generalidad o especificidad de los enunciados, sino por la «medida» (en
términos cuantitativos y/o en el tiempo) en que se espera lograr los resultados.

7_ Viabilidad t6=:nic.a. fmanciera, juódica y política; análisis destinados a e'Yaluar los medios y recursos disponi·
bies. en relación a las dificultades y restricciones que implican los objetivos propuestos.
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2.2 Contenido

El enunciado de los objetivos debe ser congruente con el enfoque analítico adoptado en
la fase de diagnóstico y las aspiraciones expresadas por la comunidad, es decir, deberá
guardar relación con los principales problemas detectados, sus causas y consecuencias.
En una fase posterior, será necesario definir líneas de congruencia técnica que vinculen
los objetivos con la propuesta estratégica y con las acciones y pautas de trabajo que de
ella se deriven. Aún cuando existe una estrecha interdependencia entre las formas de uso
del espacio, las posibilidades de crecimiento económico y el bienestar de la población,
para una mayor claridad expositiva los objetivos de un determinado Plan de Desarrollo
Comunal, pueden ser agrupados en tres grandes bloques:

a) Objetivos vinculados con el mejoramiento de las condiciones de vida de la

población

Entre otros los que se refieren a: organización social y participación; salud; vivienda y
saneamiento básico; educación y cultura; recreación y deporte; seguridad ciudadana;
prevención de riesgos; calidad ambiental.

b) Objetivos que expresan la voluntad de lograr 1m crecimiento económico estable

Incluyen: modernización y desarrollo de empresas locales; empleo; productividad; apro
vechamiento y protección adecuada de los recursos naturales; fomento a sectores de
actividad específicos (turismo, industria, agricultura, etc.); infraestructura de apoyo a la
producción de bienes y servicios.

e) Objetivos que remiten a los problemas de organización espacial

Incluyen: Protección y recuperación de ciertas áreas geográficas y lugares de importan
cia ecológica, productiva y/o cultural; integración territorial; vialidad estructurante y
redes de servicio público; distribución equitativa del equipamiento y la infraestructura
social; previsión de áreas de expansión urbana

3 Propuesta general

3. 1 Concepto

La Propuesta General (o Lineamientos Estratégicos del Plan), es un conjunto de ideas y

proposiciones que expresan en términos globales cómo se pretende lograr la situación

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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deseada a largo plazo. Describe la actUllción prevista de la autoridad política y los com
promisos que ésta espera de los demás actores sociales, anticipando las decisiones es
tratégicas y prioridades que guiarán las polfticas y los programas específicos. En cuanto
constituye un compromiso social de largo alcance, la propuesta debe reflejar los intere
ses mayoritarios expresados por la comunidad en forma directa o a través de sus repre
sentantes en el Concejo Municipal, durante el proceso de elaboración del plan.

La propuesta general debe permitir dar forma a los objetivos y metas trazados,
delineando conjuntos estructurados de acciones, proyectos e iniciativas, dentro del mar
co de las restricciones y oportunidades establecidas por el modelo económico nacional y
la Estrategia Regional de Desarrollo. De este modo, la propuesta general constituye el
elemento articulador central de todo el ejercicio de planificaci6n, ya que permite
revisar la consistencia lógica entre las conclusiones del diagnóstico, los objetivos y los
principales lineamientos estratégicos, proporcionando las bases mínimas indispensables
para poder definir (en las etapas siguientes) las políticas, programas y proyectos.

3.2 Contenido

En este componente del Plan de Desarrollo Comunal se presentan desde una perspectiva
global, el conjunto de Ifneas de acción, criterios y prioridades que mejor describen la

estrategia elegida. Sin perjuicio de circunstancias particulares que puedan afectar a una
determinada comuna, la propuesta general deberá considerar: las políticas nacionales y
regionales destinadas a impulsar, consolidar y/o regular el desarrollo de las actividades
productivas; las prioridades nacionales y regionales en materia de infraestructura y
equipamiento; el modelo de ordenamiento territorial que se postula para la región; los
propósitos gubernamentales relacionados con una moderna gestión administrativa, ma
yor autonomía de decisiones y una eficiente coordinación de los servicios públicos.

Acerca del contenido temático -y según lo que se indica en el Cuadro N° 6 inclui
do en el capítulo anterior- la Propuesta General debe referirse específicamente a:

a) Los criterios y prioridades relacionados con el perfilamiento de un desarrollo eco
nómico estable en la comuna, así como las principales medidas destinadas a im
pulsar o consolidar el crecimiento de las actividades productivas.

b) Los criterios y prioridades en materia de organización social para lograr una más
activa y eficaz participación ciudadana.

c) Las grandes directrices para el mejoramiento de los servicios de Salud y Educa
ción que administra la comuna, teniendo presente que estas directrices habrán de
guiar las decisiones que posteriormente se adopten al elaborar los planes específi
cos de Salud y Educación.

d) El conjunto de acuerdos básicos que definen el ordenamiento territorial deseable:
jerarquía y roles de los centros poblados; zonificación general de la comuna; ejes

y áreas de crecimiento futuro; áreas protegidas y/o con restricción de usos.
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e) Las directrices, prioridades y criterios orientadores en materia de seguridad ciu
dadana. Como en el caso de Salud y Educación, los planes y programas específi
cos deben ser elaborados por las instituciones responsables.

f) Los criterios y prioridades que deberán tenerse en cuenta en todo lo relacionado
con la protección del patrimonio natural y la preservación de la calidad del medio
ambiente urbano y rural

4 Políticas

4.1 Concepto

Las políticas expresan la posición de la autoridad municipal respecto a determinados
temas que se consideran de importancia para el desarrollo de la comuna. Su propósito es
orientar la toma de decisiones al interior de la administración pública e inducir las deci
siones de los agentes privados y las organizaciones sociales. En pocas palabras, las polí
ticas constituyen una guía o pauta general. destinada a incidir directa o indirectamente
en las decisiones.

En cuanto deben reflejar una filosofía y estilo de gobiemo- las políticas constitu
yen un punto de convergencia y articulación fundamental entre planes de diferente jerar
quía. Más que ningún otro componente de un plan (diagnóstico, objetivos, programas,
etc), las políticas y los instrumentos que de ellas se deriven, deben ser coherentes entre sí
y compatibles con las políticas contenidas en los planes y estrategias de nivel superior.-

Dado que su principal razón de ser es asegurar la consistencia en las decisiones
para lograr los objetivos del Plan, las políticas deben ser diseñadas como definiciones
que deberán permanecer vigentes por mucho tiempo. Por otra parte, en la medida que un
plan de desarrollo pretende lograr transformaciones significativas en la organización
social y las actividades económicas, probablemente las políticas no aparecerán en su
totalidad al momento de iniciar la aplicación del Plan, sino que se irán configurando
como tales a lo largo del proceso, precisamente en función de las nuevas situaciones
alcanzadas. Es decir, ciertas políticas comenzarán a tener vigencia operativa s610 cuando
la evaluación de los resultados alcanzados así lo aconsejen.

8. En particular, las políticas comunales deben ser consistentes con sus equivalentes a nivel regional y nacio
nal, ya que en conjunto ilustran acerca del tipo de des::urollo que se persigue y los parámetros políticos e institucionales
que lo caracterizan.

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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4.2 Contenido

Las políticas de desarrollo comunal, salvo excepciones, suelen presentarse como

formulaciones específicas de los lineamientos establecidos en la Propuesta General (des

crita en páginas anteriores). Es decir, dichas políticas establecen directrices, criterios,
prioridades y se apoyan en instrumentos de fomento y regulaci6n, definiendo las posibi

lidades de actuación de los diferentes agentes en prácticamente todas las materias y
temas que abarca el Plan. (Ver Cuadrn N° 6).

En síntesis, en el Plan de Desarrollo Comunal deben formularse políticas de im
pulso al desarrollo económico, de fortalecimiento a la organización social, de ordena

miento territorial y consolidación de la infraestructura básica, de prestación de servicios

públicns, de seguridad ciudadana y de protección ambiental. Particular importancia se
otorga a las políticas que orientarán la prestación de servicios públicos, con el objeto de

poder guiar eficazmeme la actuación de las empresas encargadas (comunicaciones. trans

porte público, distribución de energía, distribución de agua potable, evacuación de aguas

servidas, recolección de basuras y conservación de áreas verdes).

5. Programas y proyectos

5. 1 Concepto

Los programas expresan secuetlcias correlacionadas de proyectos y acciones que res
ponden a objetivos de desarrollo preestablecidos. Dichas secuencias deben especificar:

metas, procedimientos, instituciones involucradas, instancias de coordinaci6n, fuentes
de financiamiento y etapas de ejecuci6n.

Los proyectos, por su parte, son el resultado de la sistematizaci6n de los elemen
tos que permiten concurrir a la soluci6n de un problema determinada. Un proyecto debe

incluir: especificaciones técnicas, responsables, plazos de ejecuci6n y recursos necesa
rios.

Como fuera expresado en los «Apuntes metodológicos»,' la elaboración de pro
gramas y proyectos no sólo requiere de un detallado análisis de los problemas que se

pretende resolver, sino además de un diseño cuidadoso del conjunto de operaciones

involucradas, asignación de responsabilidades e instancias de coordinación. De este modo,

constituyen una herramienta importante del proceso de planificación y una de las formas

concretas y específicas para llegar a materializar la propuesta general de desarrollo.

9. Op. eil.
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Además de dar respuesta acerca de quién realizará las acciones, cuándo y con qué
recursos, los programas y proyectos deben entenderse también como propuestas políti
co-técnicas que hacen posible sumar esfuerzos de diversos actores en tomo a objetivos
comunes. En particular, los programas representan uno de los caminos más adecuados
para asegurar la coherencia entre la situaci6n deseable a mediano o largo plazo y las
acciones operativas de corto plazo.

En el Plan de Desarrollo Comunal interesa destacar particularmente aquellos pro
gramas y proyectos llamados «estratégicos», es decir, aquellos que indiscutiblemente
apuntan a lograr los objetivos propuestos y son cabal expresi6n de los lineamientos se
ñalados en la Propuesta General. No obstante lo anterior, bajo determinadas circunstan
cias, puede resultar conveniente y necesario detallar algunos programas y proyectos «no
estratégicos» con el objeto de lograr una mejor coordinaci6n y gesti6n administrativa de
la Municipalidad.

5.2 Contenido

En esta fase, corresponde definir con la mayor precisi6n posible los programas (estraté
gicos) y los principales proyectos que ellos involucran, definiendo su alcance y especifi
caciones en cuanto a recursos financieros, plazos de ejecuci6n, organismos responsables
y formas de coordinaci6n institucional.

Remitiendo nuevamente al contenido del Cuadro N° 6 (el cual se apoya en las
funciones y atribuciones que tiene una Municipalidad y en las obligaciones que se deri
van de la interacci6n con otros niveles de gobierno), resulta importante destacar que /10

rodas los temas que aborda el Plan de Desarrollo habrán de traducirse necesariamente
en programas y proyectos.

Como ya se expuso, algunos temas serán abordados s610 a nivel de propuesta y

políticas generales, con el propósito de orientar la posterior elaboraci6n de ciertos pla

nes referidos a materias específicas por parte de la misma Municipalidad (planes regula
dores, planes para la prevenci6n de catástrofes naturales, etc.). Otros temas darán lugar a
planes y/o programas que deberán elaborar los organismos públicos responsables, en

coordinaci6n con la Municipalidad (planes de salud y de educaci6n; programas de segu
ridad ciudadana, de capacitaci6n laboral, de apoyo a la pequeña y mediana empresa,

etc.). Finalmente, frente a algunos temas como la prestaci6n de servicios públicos, la

Municipalidad definirá las políticas correspondientes y entregará a las empresas contra
tadas la tarea de proponer los programas y proyectos necesarios para entregar un buen
servicio a la comunidad (programas y proyectos para la distribuci6n de energía, el agua
potable, la evacuaci6n de aguas servidas, la recolecci6n de basuras, entre otros).

De esta manera, en el Plan de Desarrollo Comunal sólo se incluyen aquellos pro
gramas y proyectos que serán coordinados directamente por la Municipalidad, sin per

juicio de que se haga menci6n explícita de los demás planes, programas y proyectos

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••



•••••••••••••••••••••••••••••••••••.-•••••••••••••••

MIMSTERIO DE PlANIFICACION Y COOPERACtON 41

mencionados en el párrafo anterior. Es decir -según corresponda y en función de su
importancia estratégica- en el Plan deben exponerse:

O Los programas relacionados con la Organización Comunitaria y la Asistencia
Social

O Los programas de Vivienda Social
O Los programas y principales proyectos para el Deporte y la Recreación
O Los programas que guían la distribución territorial del Equipamiento e Infra

estructura Social y los principales proyectos en esta materia
O Los programas y principales proyectos relativos al desarroUo de la Red Vial

Urbana e Interurbana en la comuna
O Los programas y proyectos para la Creación y mantención de Areas Verdes
O Los programas de Prevención de la contaminación ambiental.

Independientemente de cuál sean los criterios elegidos para decidir acerca del
listado de programas y proyectos que se desea incluir en el Plan de Desarrollo Comunal,

en conjunto deberán dar una imagen completa del compromiso institucional involucrado.
así como del carácter sectorial o multisectorial de las acciones que se pondrán en mar
cha.
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ALTA

MEDIA CopIapó CBldera Huasco

BAJA Diego de Almagro Alto del C8nnen
Chal\aral Frelrina
Vallenar nerra Amarilla

ALTA

MEDIA Antofegasla Tocopllla Mejillones
Calama Maria Elena

BAJA Taltal
Sierra Gorda

S. Pedro de A.
OIlagOe

ALTA Iqulque

MEDIA Mea Pulre
Pozo Almoote

Pica

BAJA camarones
General Legos

camina
CoIchane

Huara
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Continúa

BoJoMedia

Grado da complajldad d. loo problemas comunol.o

Alta

f

Poolbllldad !6cnlco
de resolver problemas

111 REGIÓN

I REGIÓN

11 REGiÓN
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ALTA

MEDIA la Serena Ovallo
Coqulmbo

BAJA Vlcui'la La Hlguora
8aIamanca Palguano

Monte Patria Rlo Hurtado
IIlapol Punitaqui

Combarbalá Canola
Andacollo
Los Vik>s

ALTA Vli'la dol Mor ZOpallar
Algarrobo

santo DomIngo

MEDIA Valparafso San Follpo Papudo
Quilfola Pelorca

Villa Alemana El Tabo
El Quisco

OImué
casablanca

Quintero
Nogales

BAJA Qullpué Los Andes Calle Larga

San Antonio Uay-lIay puchuncavr
La Ugua La Cruz
Umache Catemu
CaJera Sanla Marra

Cartagena
San Esteban

Pulaendo
HljU<llas
cabildo

Rinconada
Panquehue

Isla de Pascua
Juan Fernández
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Grado de complejidad de 108 problemas comunales

••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••

BojaMediaAlta

Poalbllldad técnica
de resolver problemas

V REGIóN

IV REGIÓN



ALTA

MEDIA Curlcó Parral Villa Alegre
TeIea Cauquenas Yerbas Buenas

Unares Sagrada Familia
Colbún
Retiro

BAJA Constlluclón Empadrado
Teno VJchuquén

Longavi Pelluhue
san Javier Ucantén

Malina Rauco

san Clamente Pencahue
Hualal\é
Chanco
RomareJ
Curepto
RioClaro

Maule
Pelareo

ALTA

MEDIA Aancagua san Vicente Plchldegua
Rengo Les Cebras

san Femendo Mostazal
Requlnoe

BAJA Graneros Le Estrella
Machell pumanque

sanla Cruz Navidad
Chlmberongo U1ueche

PIchllemu CoInco
LoIoI Marchlgue

Paredones Placllla
CMpIca Perallllo

Codegua
Quinta de TIlcoco

Palmilla
Olivar
Malloa
Peumo

Nancagua
DoNhue
CoItauco

MINJSTERtO DE PlANIFICACION Y COQPERACK)N 47

Gredo da complejidad di los problemes comunalas

Continúa

Ba)aMediaAItI

VII REGIóN

Posibilidad técnica
de resolver problemas

VI REGIÓN
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ra

Baja

Qullaco
Treguaco
Portezuelo

Cobquecura
Ránqull
Nlnhue

Contulmo
Negrete

Pinto
San Nicolás

Florida
Quitleco
Quirihue

santa Juana
Tucapel
Ñlquén

EJC8tmen
OUlllón

San Ignaclo

Media

laJa
Lebu

Nacimiento
Cañele
Mulchén
Yumbel

San Rosendo
Pemuco

Tlrua
Los Alamas

Coelemu

Grado de complejidad de los problemas comunales

Alta

Curantlahue
Arauco

ALTA Concepción

MEDIA Los Angeles Penco Santa Bárba
Chillán San Car10s Bulnes

Talcahuano Tomé Yungay

I Hualqui

BAJA Lota I cabrero San Fabián
Coronel Coihueco Antuco

ALTA Temuco Villarrlca

Puc6n

MEDIA Angol Teodoro Schmldt
Curacautrn Cuneo

Gorbea pnrufquén

BAJA C8rahua ErcJlla Mellpeuco
Tralguén Vilcún Perquenco

ColllpuJII Curarrehue
Frelre ErcJIIa

L.oncocI1e Los sauces
saavedra Lonqulmay
Lautaro RenaJco
Victoria Tollén

Nueva Impartal Lumaco
Galvarino Purén

Posibilidad 16cnlca
de resolver problemas

VIII REGiÓN

IX REGIÓN



ALTA

MEDIA Coyhalque Chile Chico

BAJA A1sén O'Higglns
Tortel

Lago Verde
Gualtecas
Rio lbaí'\ez
Cochrane

I Cisnes

ALTA Puerto Varas Frutillar

MEDIA VaJdtvla La Unión Puerto OCtay
Osomo Castro Puyehue

Puerto Moott Rio Bueno Fresla
Ancud Painaco

Los Lagos

BAJA Purranque Palana
Calbuco Futaleu1ú

Uanqulhue Curaco de Vélez
Pangulpuli Puqueld6n

Lago Ranco COChamó

san J. de la Costa Queilén
Hualalhué Corral
Maullln Máfll

Chalten
Dalcahue
Quemchl
Qulnchao
Chonchl

san Pablo
Lanco

Futrono
Quellón

I
Rio Negro

I
los Muermos

Mariqulna
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Grado de complejidad de los problemas comunales

Continúa

BajaMediaAlta

XI REGiÓN

Posibilidad técnica
de resolver problemas

X REGiÓN
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ALTA

-

MEDIA Punta Arenas Porvenir
Natales

BAJA Antártica
Timaukel
Rio Verde

Torres del Paine
Laguna Blanca

Primavera
san Gregario

I
Navarino
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Grado de complejidad de los problemas comunales

Vitacura
Providencia
Las Condes
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Bala

Calera de Tango
TiIUl

Alhué

San Pedro
Marra Pinto

Curacavl
Pirque

san José de Maipo

I

Media

Isla de Maipo
El Monte
Lampa
Palne
Macul

Puente Alto

Lo Bamechea
Penollor

Talagante
Colina
Buin

Melipilla

Alta

la Reina
Ñuñoa

San Bemardo
Pei\alolén
La Florida

Huechuraba
Cerrillos

Independencia

San Miguel
La Cisterna
San Ramón

Lo Prado
San Joaqufn

Quinta Nonnal
Lo Espejo

Renca
Pedro Aguirre C

La Granja
Pudahuel

Estación Central
Conchalí

Cerro Navia
Recoleta

La Pintana
El Bosque

Maipli
Ouiltcura

ALTA

BAJA

MEDIA

Posibilidad técnica
de resolver problemas

REGIÓN METROPOLITANA

XII REGIÓN
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