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Esta investigacion registra, clasifica y analiza los acuerdos de cooperacion
intermunicipal establecidos entre 2009 y 2017 explorando en las caracteristicas y
particularidades que la cooperacion municipal adquiere en el caso de la Region
Metropolitana. Para el caso en estudio, no existen estudios sistematicos de experiencias
de cooperacion intermunicipal (Ducci, 2004; Matus et al, 2007; Retamal, 2017),
evidenciandose una brecha de conocimiento respecto de la operacion de la gobernanza
metropolitana en el pais.

Se utiliza la metodologia cualitativa porque se requiere de un enfoque que permita
comprender el caso de estudio en cuanto a su conceptualizacién, descripcion vy
particularidades. Utilizando la técnica de analisis de contenido, se examinan 158
convenios de colaboracion recolectados a través del portal de transparencia (activa y
pasiva) de los 52 municipios de la Region Metropolitana, para el periodo comprendido
entre los afios 2009 y 2017.

Para responder a la pregunta de investigacion: ¢ Cuales son las caracteristicas y
particularidades de la cooperacion intermunicipal en el caso de la Regién Metropolitana
de Santiago? Se utilizan los supuestos de la Teoria de Accidn Colectiva Institucional (ICA)
(Feiock, 2004; Feiock, 2009; Feiock, 2013). La teoria propone que a través de distintos
mecanismos de cooperacion voluntaria entre unidades locales, se pueden solucionar
colectivamente los problemas de caracter metropolitano.

Se identifican para el caso en estudio tres mecanismos de cooperacion
intermunicipal que se utilizan para: 1. Generar acuerdos amplios de colaboracion en
materia de mejoramiento de la gestion local 2. Materializar planes y proyectos en conjunto
entidades publicas o la sociedad civil 3. Crear asociaciones municipales en las areas de
salud, seguridad ciudadana, medio ambiente y turismo. Uno de los principales hallazgo
es que la colaboracién intermunicipal ha permitido que los municipios adquieran un rol
que va a la vanguardia de los problemas sociales logrando instalar en la agenda publica
temas pais como la regulacion del mercado farmaceutico e innovaciones en materia de
seguridad ciudadana.

Los resultados de esta investigacion contribuyen al debate de politica publica
respecto de la creacion e implementacion de una institucionalidad a nivel metropolitano,
en una direccion que implica considerar los esquemas colaborativos preexistentes en el
territorio. Frente a la implementacion de la nueva ley de areas metropolitanas, existe una
oportunidad para dotarse de un sistema integrado de gobernanza regional que considere
la red de relaciones de cooperacién intermunicipal existentes en la Regién Metropolitana.
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1. INTRODUCCION

La expansidén acelerada de las ciudades chilenas ha producido cambios en la
estructura urbana con claros signos de metropolizacién que no solo se dan en el area de
Santiago, Valparaiso y Concepcion, sino que son observables en el resto de las ciudades

capitales (Hidalgo y Arenas 2009).

Asumir que las ciudades chilenas entraron en la fase de metropolizacion implica
admitir el desbordamiento de los limites administrativos de los gobiernos locales,
reconocer el desencadenamiento de nuevos procesos socioterritoriales que influyen en
las condiciones de inequidad y segregacion al interior de las urbes y aceptar nuevos y
complejos desafios para la gestion del transporte, la infraestructura, los residuos solidos,

la contaminacion ambiental, entre otros (Hidalgo y Arenas, 2009).

La literatura sobre gestion metropolitana ha provisto de tres aproximaciones para
solucionar los problemas metropolitanos: la escuela consolidacionista, la de
fragmentacion institucional y el nuevo regionalismo. La primera aproximacion, identifica
el problema metropolitano en la fragmentacién institucional de multiples gobiernos locales
en una misma area metropolitana y, por tanto, proponen como solucién la consolidacion
gubernamental, ya sea anexando suburbios a ciudades centrales o creando un gobierno
metropolitano (DeHoog, Lowery y Lyons, 1990; Lowery, 2000). Por el contrario, la escuela
de la eleccion publica observa en la fragmentacion una caracteristica beneficiosa que
permitiria lograr una provision eficiente de bienes y servicios al acercarse a las
preferencias de los ciudadanos de un territorio especifico (Tiebout, 1956). Los nuevos
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regionalistas proponen una alternativa intermedia entre ambas escuelas postulando que
la solucién a los problemas metropolitanos no requiere de la consolidacion institucional
ni de la absoluta fragmentacion sino de la creacion de redes de cooperacion horizontal

entre actores locales o cooperacion intermunicipal (Carr y Feiock, 2003; Tomas, 2010).

La cooperacion entre municipios o intermunicipal (Teles, 2016) se posiciona como
una mezcla entre gobiernos locales y gobernanza informal que surge de la cooperacion
fluida y voluntaria entre municipalidades (Post, 2004). La cooperaciéon intermunicipal
implica la concurrencia o participacién de dos o mas gobiernos locales, en relaciones con
algun nivel de voluntariedad y que se orientan a la solucion de un problema comun o
provision conjunta de un servicio (Arias et. al, 2019). Los gobiernos locales entrarian en
acuerdos colaborativos cuando perciben que existen beneficios asociados a la
colaboracion. Sin embargo, estos acuerdos se enfrentan a contextos de incertidumbre,
asimetrias de informacion y el comportamiento oportunista de los actores lo que impone

costos de transaccion asociados a la accion colaborativa (Feiock, 2009).

A pesar de la existencia costos de transaccion en los acuerdos de colaboracion
intermunicipal, es posible observar que en Chile existe una creciente proliferacion de
acuerdos de cooperacion entre gobiernos locales con distintos objetivos y niveles de
formalizacién, que van configurando un esquema de gobernanza metropolitana en el
territorio (Retamal, 2017). El incremento de acuerdos de colaboracién entre municipios
chilenos, particularmente los de la Region Metropolitana, podrian estar asociado a los
beneficios potenciales que la literatura ha atribuido a esta forma de provision de servicios

publicos (Hooghe y Marks, 2001). La cooperacion intermunicipal se presenta en la



literatura anglosajona como una alternativa eficiente que puede implicar importantes
ahorros en costos y economias de escala, al actuar de manera conjunta y colaborativa
en la provision de servicios y bienes publicos (Rodriguez-Oreggia y Tuiran Gutiérrez,

2006).

En consecuencia, resulta significativo el estudio del fendbmeno de la cooperacion
intermunicipal por tres razones. Primero, porque en Chile desde la década del noventa
ha existido un extendido y dificil debate respecto de la mejor forma de dar respuesta al
problema metropolitano. Las propuestas de solucion tendieron a enmarcarse en la linea
de la consolidacion institucional (Aylwin, 1991; Chuaqui y Valdivieso, 2004), sin embargo,
los proyectos de ley no habian concitado los apoyos politicos necesarios para su
aprobacion en el parlamento hasta la promulgacion de la Ley 21.074 a principios de 2018.
Esta nueva legislacion establece que en los territorios podran constituirse una o mas
areas metropolitanas las que seran administradas por el Gobierno Regional (GORE) con
el objeto de coordinar las politicas publicas en el territorio urbano para dar solucion al reto

metropolitano.

Esta ley no reconoce la existencia de redes de cooperacion intermunicipal y, por
lo tanto, se desconocen los efectos de la implementacion de una nueva institucionalidad
metropolitana que no considere cdmo operan los municipios para dar respuesta a los
problemas de la metrépolis. La literatura sostiene que no existe evidencia que demuestre
que los problemas de gobernanza metropolitana se solucionen de manera centralizada

(Stephens y Wikstrom, 2000) y por lo tanto, se requiere contar con modelos de



gobernanza donde se integren los distintos niveles territoriales en pro del desarrollo

armonico de los territorios y la equidad social (Hammond y Tosun, 2011).

En segundo lugar, en Chile la colaboracion intermunicipal puede ser beneficiosa
dada la sobrecarga en la designacion de funciones municipales versus la dependencia
financiera del gobierno central y la falta de recursos municipales. La ley organica
constitucional de municipalidades (Ley 18.695) faculta y hace responsable a estos
organismos de asegurar el progreso economico, social y cultural de sus respectivas
comunas teniendo que hacerse cargo de la asistencia juridica, fomento productivo,
prevencion y atencion de catastrofes, seguridad ciudadana, promocion de igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres, provisiéon de educacion, salud e implementacion
de programas sociales provenientes del gobierno central. Sin embargo, los municipios no
cuentan con independencia financiera suficiente que les permita materializar cabalmente

este mandato (OECD, 2017).

Por ultimo, pese al crecimiento del fendbmeno, mas alla de algunas escasas
referencias a la cooperacion intermunicipal como solucién a los problemas metropolitanos
(Ducci, 2004; Matus et al, 2007), no existen registros ni estudios sistematicos de
experiencias de cooperacion que den cuenta de la operacion de la cooperacion
intermunicipal existiendo una brecha de conocimiento respecto de la gestion de las
metrépolis desde la perspectiva del nuevo regionalismo. El fendmeno de la cooperacion
intermunicipal solo ha sido abordado desde el asociativismo municipal con estudios como
“Asociatividad Municipal: Herramienta para la inversién local” realizado por el Centro de

Politicas Publicas UC (Centro de Politicas Publica, 2015) o el “Analisis Prospectivo del



Asociativismo Municipal en Chile” (Unzueta, 2015) del Magister en Gestion y Politicas
Publicas de la Universidad de Chile, los que no dan cuenta del potencial de la cooperacion

intermunicipal para la resolucion de problemas metropolitanos.

Esta investigacién propone mirar el fenomeno metropolitano desde la perspectiva
de la cooperacion intermunicipal indagando en las caracteristicas y particularidades que
presentan la colaboracion entre municipios en la Region Metropolitana de Santiago. Se
busca contar con informacién empirica que permita observar la red de relaciones entre
municipalidades, analizar los tipos de problemas que se resuelven a través de la

cooperacion intermunicipal y caracterizar sus particularidades.

Asi, esta tesis plantea algunas preguntas tales como: ¢ Se puede dar respuesta al
problema metropolitano desde la perspectiva del nuevo regionalismo? ;Qué relaciones
de cooperacion intermunicipal se pueden identificar en la Region Metropolitana de
Santiago de Chile?, ;Qué caracteristicas y particularidades es presenta la cooperacion
en la Region Metropolitana de Santiago?, Qué tipos de problemas se resuelven a traveés

de la cooperacion intermunicipal?

Este estudio busca avanzar en la comprension empirica de los tipos de problemas
que se pueden solucionar a través de esquema de colaboracion, las caracteristicas,
mecanismos y operacion de los acuerdos de colaboracion, las redes de relaciones entre
los municipios de la Region Metropolitana y advertir sobre posibles problemas de

implementacion de la Ley 21.074.



En la primera seccidn, se define el objetivo de la investigacion y se da cuenta de
las respuestas institucionales al fendmeno de la metropolizacion desde la década del
cincuenta. Luego, se presenta el marco de referencia el que guiara el analisis. Esta
investigacion se concentra en la propuesta del nuevo regionalismo particularmente en la
teoria de Accion Colectiva Institucional (ICA) la que propone que los problemas
metropolitanos se pueden solucionar colectivamente a través de mecanismos que dan
forma a redes de acuerdos voluntarios de cooperacion y coordinacion dentro del area

metropolitana (Feiock, 2004; Feiock, 2009; Feiock, 2013).

En el siguiente apartado, se presenta el marco metodolégico que da cuenta del
disefio de investigacion, la seleccidn del caso de estudio, la recoleccion de los datos y
las técnicas seleccionadas para el analisis de la cooperacion intermunicipal en el caso de
la Regién Metropolitana de Santiago. Esta investigacion, luego de un largo proceso de
levantamiento de datos y de cruce de informacion de los registros de transparencia activa
y pasiva, cuenta con la recopilacion de 158 convenios de colaboracién de cooperacion

bilaterales y multilaterales entre municipios suscritos en el periodo 2009 a 2017.

Por ultimo, se presentan los resultados descriptivos del analisis, los principales
hallazgos de la investigacion y, en base a las categorias de analisis del marco teorico, se
construye el nivel de desarrollo de la cooperacion para la Regiéon Metropolitana. Por
ultimo, se presentan las conclusiones y recomendaciones de politica publica para el caso

en estudio.



2. OBJETIVOS

2.1 Objetivo general

Analizar los acuerdos de cooperacion entre dos 0 mas municipios de la Region
Metropolitana examinando sus caracteristicas y particularidades, con tal dar cuenta de la

red de gestion metropolitana presente en el territorio entre 2009 y 2017.

2.2 Objetivos especificos

1. Identificar los acuerdos de cooperacion entre dos o0 mas municipios de la Region
Metropolitana.

2. Caracterizar los diferentes tipos de acuerdos identificando particularidades y areas
de politica publica en que la colaboracion tiene lugar.

3. Describir la red de gestion metropolitana que se construye a partir de las relaciones
de cooperacién entre municipios.

4. Realizar recomendaciones de politica publica que consideren la red de gestion

metropolitana preexistente.

3. RESPUESTAS INSTITUCIONALES AL FENOMENO DE LA METROPOLIZACION
EN CHILE

El siguiente apartado tiene como objetivo describir las respuestas institucionales
al proceso de la metropolizacion que se ha desarrollado en Chile desde los afos

cincuenta. Se realiza un intento por comprender el fendbmeno de la metropolizacion, los
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problemas que a éste subyacen y las respuestas institucionales en perspectiva histérica
para lograr una mejor comprension del fendmeno de la cooperacion intermunicipal en el

caso chileno.

En Chile, desde la década de los cincuenta, el proceso de urbanizacion ha sido
muy relevante y ha estado fuertemente relacionado con el desarrollo de la economia
nacional (Hidalgo et al, 2009). El desarrollo de la industria sustitutiva en los afios treinta
impulsé el proceso de urbanizacion dando paso a la metropolizacién de ciudades como
la de Santiago. Asi, ya en 1960 Santiago registraba casi 2 millones de habitantes lo que
representaba al 26% de la poblacion concentrada en esta area metropolitana (Mattos,

1999).

El crecimiento rapido y explosivo de la ciudad de Santiago (Moreno Pérez, 2006)
exigia contar con instrumentos regionales e intercomunales de planificacion. En 1953, se
crea la Direccion de Planeamiento del Ministerio de Obras Publicas (MOP) que tenia por
objeto “la division del territorio nacional en regiones con fines de planeamiento y
coordinacion” (DFL 150, 1953, p.2). Esta unidad de gobierno diagnosticé y propuso el
Plan Intercomunal de Santiago en 1960, el cual intentd dar solucion a los multiples efectos
de la metropolizacion estableciendo una coordinacion de espacios tanto de interés
econdmico como de areas verdes y esparcimiento para la poblacidn. Las politicas y
conceptos contenidas en este plan se cumplieron por quince afos resultando un gran

avance en la ordenacion de la metropoli de Santiago (Pavez, 2016).



Sin embargo, los esfuerzos institucionales no fueron suficientes para cambiar
significativamente los problemas provocados por la metropolizacion. Para los expertos
de CELADE-CEPAL en los anos setenta, el proceso de metropolizacion de Latinoamérica
y Chile debia ser fuertemente regulado con politicas y planes gubernamentales de

urbanizacion (Villa, 1980).

Hacia la década de los ochenta, la reestructuracion econémica y social provoco
profundas transformaciones del aparato productivo nacional con importantes impactos en
la estructura urbana y, en particular, en su principal area metropolitana. Mattos (1999)
sefala que en este proceso es posible distinguir dos momentos. En un primer momento,
el paquete de medidas neoliberales contemplé la diversificacion de la matriz productiva
lo que tuvo como consecuencia una dispersion territorial de las actividades productivas
y, una fuerte disminucion del area metropolitana de Santiago. En un segundo momento,
a partir de mediados de los ochenta y transcurridos los afios mas duros de la
reestructuracion neoliberal, es posible observar el reemplazo de la industria
manufacturera y el inicio de la tercerizacion de la economia nacional concentrada

economica y demograficamente en el area metropolitana de Santiago (Mattos, 1999).

Las reformas econdmicas neoliberales y la desregularizacion de la gestion urbana
fueron plasmadas en la modificacion del Plan Regulador Intercomunal sancionado por el
decreto supremo 420 de 1979. El espiritu de esta reforma fue reconocer que el mercado
es el encargado de materializar las iniciativas de desarrollo urbano en funcion de la

demanda de la poblacion (Mattos, 1999). En este marco, las municipalidades pasan a



tener la facultad de aprobar proyectos de loteo y subdivision, como asimismo, los de

edificacidn y urbanizacion (Decreto Supremo 420, 1979).

En consecuencia, la politica de desregulacion de la gestion urbana ha generado
no solo una incontrolable concentracion de la poblacion en la area metropolitana de
Santiago, que se ha ido expandiendo desbordando los limites urbanos, sino que también
a desencadenado transformaciones en la composicion socioecondmica de la poblacidn
(Hidalgo et al, 2009). Lo anterior se evidencia en las ultimas décadas, en una doble
condicion de desigualdad al interior de la Region Metropolitana, donde las clases mas
acomodadas se concentran en clusters de alta renta, que no sélo tienen a la poblacién
de mayores ingresos sino también la mayor disponibilidad presupuestaria municipal
(Orellana y Fuentes, 2008). Asi puede observarse una diferencia entre comunas ricas y
pobres, ya sea que se consideren los ingresos y gastos del municipio o los ingresos de
la poblacion (Ducci, 2004), como también en la distribucion de las areas verdes (Reyes y

Figueroa, 2010), equipamiento y otros servicios (Orellana y Fuentes, 2008)

Ante esta realidad, han surgido desde principios de los noventas algunas
propuestas de solucién a los problemas de gestion metropolitana. El debate ha tendido a
enmarcarse en la creacion de la figura de un alcalde mayor elegido popularmente (Aylwin,
1991) o mediante organismos colegiados como Consejos de la Ciudad (Chuaqui y
Valdivieso, 2004). Sin embargo, las propuestas de crear una institucionalidad
metropolitana que se hiciera cargo de “los males que explican la crisis de la ciudad’
(Orellana, 2013, p.2) no lograron convocar el suficiente apoyo politico para su aprobacion

en el parlamento durante la década de noventa.
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Frente a la imposibilidad de crear una institucionalidad a escala metropolitana y
con la creciente necesidad de dar respuesta a los problemas comunes que tienen los
municipios en materias como gestion de residuos, transporte, medio ambiente entre
otros, emerge naturalmente la cooperacion intermunicipal. Aunque este fendmeno no es
completamente nuevo, se observa un auge cooperativo a partir de los noventa
materializado en convenios de colaboracion, empresas intermunicipales, asociaciones
municipales y accion judicial colectiva los que estan concebidos dentro del marco legal
que ha permitido y facilitado la aparicion de algunas formas de cooperacion entre

municipios (Retamal, 2017).

La cooperacion intermunicipal se ha manifestado principalmente a través de
acuerdos formales de colaboracion intermunicipal y la creacion de asociaciones
municipales. Con la re-democratizacion de los gobiernos locales y la promulgacion de la
Ley N°18.695 Organica Constitucional de Municipalidades el afio 1991, se establece la
posibilidad de que las municipalidades chilenas celebren convenios entre ellas, con el
objetivo de facilitar la solucién de los problemas que les sean comunes y lograr el mejor
aprovechamiento de los recursos disponibles para el cumplimiento de sus fines propios
(SUBDERE, 2008). La posibilidad de generar acuerdos colaborativos entre municipios,
permitio la emergencia de la primera Asociacion Chilena de Municipalidades (ACHM) la
que hasta la reforma constitucional del afo 2009, funcioné como un acuerdo de

colaboracion entre multiples municipalidades.
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Pese a que la ACHM no contaba con una personalidad juridica, patrimonio propio
ni fuentes de financiamiento que permitieran garantizar su existencia, esta asociacion
permitid, por una parte, representar politicamente a los municipios durante la transicion
logrando mayores niveles de negociacion frente al gobierno central (Vial, 2015) y, por
otra, abrir el camino a la formacién de nuevas asociaciones municipales. Desde 1998 las
asociaciones municipales fueron apoyadas por la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo (SUBDERE) a través del desarrollo de programas y fondos exclusivos
para el fortalecimiento del asociativismo bajo la idea de que la colaboracién intermunicipal
es una herramienta que permite fortalecer la capacidad administrativa de los municipios

y materializar un desarrollo territorial arménico (SUBDERE, 2008).

Un hito en materia de colaboracion intermunicipal, lo constituye la reforma
constitucional del afio 2009, por medio de la cual se regula la creacion de Asociaciones
Municipales con personalidad juridica de derecho privado sin fines de lucro, como
respuesta a un importante anhelo del asociativismo chileno, asi como una herramienta

de gestion mas para el desarrollo regional (Retamal, 2017).

Pese a la expansion del fendmeno colaborativo en Chile, no existe evidencia
empirica que permita conocer los alcances y efectos de la cooperacion intermunicipal
frente a los problemas metropolitanos. Este desconocimiento del fendbmeno podria
explicar su ausencia en el discurso politico sobre la solucion de los problemas
metropolitanos y, por tanto, la reaparicién de la necesidad de impulsar reformas para
contar con una autoridad metropolitana centralizada que asegure el desarrollo equitativo

de los territorios.
12



El 2011 el presidente Sebastian Pifiera presenta el proyecto de ley de
Regionalizacién del Pais, donde propone como solucion a los problemas metropolitanos,
hacer responsables a los Gobiernos Regionales de desarrollar un Plan Regional de
Ordenamiento Territorial (PROT) que oriente la planificacion y las decisiones del territorio.
Ese mismo afo, la SUBDERE presenta el procedimiento mediante el cual los GORE
debian desarrollar sus PROT respetando el principio de equidad territorial para asegurar

el desarrollo armonico y equitativo de todas las personas (SUBDERE, 2011).

El proyecto de ley resulta interesante porque admite que no es posible seguir sin
lineamientos en materia de desarrollo territorial y urbano, reconoce la escala
metropolitana de los problemas y plantea que debe haber una autoridad metropolitana.
Sin embargo, el proyecto no es claro respecto de cuando la autoridad metropolitana
estara facultada a intervenir, asi como cuales decisiones debera compartir con las
autoridades nacionales, regionales y municipales. Asimismo, el PROT supone un amplio
espectro de posibilidades de interpretacion en cuanto a si este instrumento de
planificacion tendria alguna capacidad de normar y tomar decisiones vinculantes que
orienten la inversién publica en el territorio, particularmente de aquellas que no son

decididas a esa escala de gobierno (Orellana, 2013).

Cinco anos mas tarde, en marzo de 2016, la presidenta Michelle Bachelet formula
indicaciones a ese proyecto de ley en el marco de la reforma de descentralizacion y
solicita se tramite con suma urgencia. El ultimo borrador del proyecto de ley sefiala que

el PROT sera un instrumento que orientara el desarrollo sustentable a través de
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lineamientos estratégicos y la macro zonificacion del territorio (areas metropolitanas). Se
establece que este instrumento tendra caracter vinculante en materias como la
localizacion para la disposicidon de distintos tipos de residuos y sus sistemas de
tratamientos, localizacién de infraestructuras, actividades productivas en zonas no
comprendidas en la planificacion urbanistica, entre otros (Proyecto de Ley 21.074). Si
bien el espiritu del proyecto es el de armonizar el desigual desarrollo territorial y urbano
presente en el pais, la evidencia internacional no es concluyente respecto a que un
gobierno metropolitano con amplios poderes garantice mejores resultados que una

entidad de coordinacion intermunicipal (Orellana, 2013).

En particular, el proyecto que reconoce a existencia de areas metropolitanas y
ordena al Gobierno Regional hacerse cargo de los problemas metropolitanos fue
promulgado en febrero de 2018 (Ley, 21.074). La ley define qué se entiende por area
metropolitana, establece una autoridad centralizada que recae en el Gobierno Regional,
dispone que el modelo de gestion debe realizarse de manera articulada entre el nivel
central y las comunas que conforman el area metropolitana, establece una serie de
instrumentos de planificacion como el plan regulador metropolitano o intercomunal, el
plan maestro de transporte urbano y metropolitano, el plan intercomunal de inversiones
en infraestructura de movilidad y espacio publico y los planes de prevencion o de
descontaminacion del area metropolitana los que deben ser validados por el Gobierno
Regional previa consulta al comité de las comunas que integran el area metropolitana y
crea el Fondo de Inversion Metropolitana cuyo financiamiento provendra del programa

presupuestario de Inversion Regional.

14



Para dar curso a la implementacion de la ley, el afio 2019 se aprueba el reglamento
que fija los estandares minimos para el establecimiento de areas metropolitanas (Decreto
98, 2019). La legislacion, que favorece un modelo de gobernanza de la metropolis
tendiente a la consolidacion, mandata el trabajo articulado y colaborativo entre los
distintos niveles de gobierno pero no considera la red de relaciones entre gobiernos
locales existente. En este marco, resulta oportuno investigar el potencial de la
cooperacion intermunicipal en la Region Metropolitana para advertir sobre posibles
problemas de implementacién y nutrir el debate de politica publica respecto de la la

gestion metropolitana.

4. MARCO TEORICO

El siguiente apartado da cuenta del marco tedrico que guia esta investigacion. En
la primera seccion se explora en las tres principales escuelas que han tratado de dar
solucion a los problemas que se originan producto del proceso de metropolitanizacién:
teoria de la eleccion publica, escuela consolidacionista y nuevo regionalismo. Mientras
las primeras dos teorias han alimentado el debate metropolitano durante décadas, el
nuevo regionalismo emerge en la década de los noventa como una solucion alternativa e
intermedia a las propuestas de ambas escuelas. Esta investigacién se concentra en la
propuesta del nuevo regionalismo particularmente en la teoria de Accion Colectiva

Institucional (ICA).

En la segunda seccidn, se definen las categorias de analisis que son exploradas
en esta investigacion las que se desprenden de la literatura especializada sobre costos

de transaccion de los arreglos colaborativos. Los factores que configuran el aumento o
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disminucién de los costos de transaccion se utilizan para el examen de los acuerdos de

colaboracion intermunicipal en el caso de la Region Metropolitana de Santiago de Chile.

4.1 El problema metropolitano y sus respuestas institucionales

El proceso de metropolizacion y la gestion de los problemas que a este fenomeno
subyacen ha sido ampliamente debatido por generaciones de académica/os y politicos
(Howell, 2008). Desde la década de los cincuenta hasta principios de los noventa, el
debate tendié a concentrarse exclusivamente en torno a dos posiciones opuestas, las
cuales fueron dando pie a la emergencia de una tercera perspectiva que toma
argumentos de ambas escuelas y que adquiere mayor relevancia en los ultimos afos.
Asi, actualmente el debate se nutre de quienes adscriben a la vertiente de la eleccién
publica enfatizando en las virtudes de la fragmentacion institucional y la competencia
entre agentes locales (Tiebout,1956; McGuire, 1974); de los que adhieren a la escuela
consolidacionista subrayando en los beneficios de la centralizacion de la autoridad
metropolitana (Lowery,2000; Powell, 2003); y los partidarios del nuevo regionalismo y la
cooperacion intermunicipal (Frisken y Norris, 2001; Feiock, 2004; Heinelt y Kubler, 2004;

Feiock y Scholz 2009; Tomas, 2010)

La escuela de la eleccidn publica aplicada a la problematica de la gestion
metropolitana tiene como punto de partida el planteamiento de Tiebout (1956), quien
postula que la delegacion de la autoridad para la provisidn de bienes y servicios publicos
en los gobiernos locales genera una mayor eficiencia que las soluciones centralizadas.
Por una parte, los gobiernos locales conocerian mejor las preferencias individuales de su

comunidad proveyendo servicios publicos en sintonia con sus demandas. Por otra, la
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competencia entre gobiernos locales por retener y captar contribuyentes generaria
incentivos para mejorar la calidad de los servicios publicos locales (McGuire, 1974;

Tiebout, 1956).

Por el contrario, la escuela consolidacionista ha argumentado que la
fragmentacién de la autoridad para la provision de servicios no es beneficiosa dado que
genera problemas de segregacion socio-espacial (Lowery, 2000; Powell, 2003). En este
respecto, la competencia entre gobiernos locales provocaria la concentracion de hogares
ricos en jurisdicciones con gobiernos locales que también terminan siéndolo debido al
aporte impositivo de sus habitantes y, simultaneamente, los ciudadanos de menores
ingresos se concentrarian en gobiernos locales con menores recursos. Asi, la escuela
consolidacionista propone la administracion centralizada como alternativa de solucidn
que elimina las funciones burocraticas redundantes que se multiplican entre los gobiernos
locales y generan economias de escala metropolitanas que mejoran la eficiencia,

accountability, la democracia y la equidad.

Si bien estas dos escuelas han generado adherentes e investigaciones en ambas
lineas, ninguna ha demostrado dar solucién integral a los problemas metropolitanos
(Stephens y Wikstrom, 2000). Lo anterior ha llevado a la academia a repensar alternativas
de solucion, sentando asi las bases para el surgimiento de una tercera via a menudo

conocida como nuevo regionalismo.
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Los nuevos regionalistas proponen como solucion a la gestion de los problemas
metropolitanos la cooperacidn horizontal entre actores publicos y privados (Tomas, 2010;
Heinelt y Kubler, 2004). De esta forma, se plantea que los problemas metropolitanos no
requieren de la consolidacion institucional ni de la absoluta fragmentacion municipal sino
de la creacion de redes complejas, flexibles y voluntarias entre agencias y actores, ya
sean publicos o privados (Heinelt y Kubler, 2004). Frisken y Norris (2001) argumentan
que esta perspectiva intenta avanzar en tres objetivos principales: a. establecer métodos
principalmente voluntarios para promover la cooperacién entre gobiernos locales; b.
abordar las externalidades negativas resultantes de estructuras gubernamentales
fragmentadas; y c. proporcionar alivio fiscal a las ciudades centrales que pueden

contribuir de manera mas efectiva a las economias de sus regiones.

Este enfoque es coincidente con los planteamientos de la Accion Colectiva
Institucional (en adelante ICA) de Feiock y Scholz (2009) que, al igual que el nuevo
regionalismo, propone que los problemas metropolitanos se pueden solucionar
colectivamente a través de redes de acuerdos voluntarios de cooperacién y coordinacion
dentro del area (Feiock, 2013). De acuerdo con Spicer (2013), el ICA representa un
intento por cerrar la brecha entre las expectativas de los nuevos regionalistas y la realidad
de las metropolis proporcionando un marco de analisis que permite entender bajo qué

condiciones ocurriria la cooperacion.

Este marco tedrico parte del supuesto de que los actores municipales cooperan
para lograr objetivos que no son capaces de cumplir individualmente. La colaboracion

ofrece el beneficio de la accién conjunta al mismo tiempo que implica tomar decisiones
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riesgosas pues se desconoce si los otros actores cumpliran sus promesas, se lograran
distribuir los beneficios de la colaboracion o habra comportamiento oportunista de alguna

de las partes (Kim et. al., en prensa).

Frente a los dilemas de accién colaborativa, los actores desarrollan reglas
informales o formales para superar los riesgos que supone la colaboracion. En esa linea,
el marco del ICA propone una serie de mecanismos de integracion regional para
contrarrestar el riesgo de la colaboracién y lograr la accion colectiva (Feiock, 2013). Si
bien existen una serie de marcos teoricos para examinar por qué, cuando y como los
actores locales decidirian entrar en relaciones de cooperacién, éstos no incorporan la
nocion del riesgo que la colaboracion supone (Kim et. al., en prensa). En contextos
institucionales como el latinoamericano y chileno, el factor de riesgo adquiere relevancia
pues la figura del alcalde aun presenta resabios caudillistas (Montecinos, 2005; Nickson,

2016) y se desconocen las motivaciones locales a la hora de colaborar.

Asimismo, este marco tedrico ICA explica bajo qué condiciones surgen las
colaboraciones inter-organizacionales, qué riesgos y costos de transaccion conllevan y
como puede sostenerse una gobernanza y prestacion de servicios en territorios
fragmentados horizontal, vertical y funcionalmente (Kim et. al., en prensa), lo anterior es
fundamental para responder a la pregunta de investigacion de este estudio pues esta
teoria permite observar los diferentes mecanismos que surgen a partir de las relaciones
de colaboracion entre unidades locales, los costos de transaccion asociados a la accion
colaborativa lo que en suma, facilita la comprension del fendmeno colaborativo cuando

la autoridad esta fragmentada como es el caso en estudio.
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Por ultimo, se observa una oportunidad para aplicar este cuerpo tedrico a la
realidad local el que ha tendido a centrarse principalmente en explicar la cooperacion
intermunicipal en Estados Unidos. La aplicacion de esta teoria puede contribuir a llenar
un vacio empirico que de cuenta de las particularidades culturales, politicas,
socioeconomicas e institucionales que afectan la eleccion de un mecanismo o de una
forma de entender la cooperacion para superar los problemas de fragmentacion

metropolitana.

Algunas limitaciones de este enfoque tienen que ver con que el ICA se sustenta
en el modelo de accion racional que supone que los actores estan estrictamente
impulsados por la maximizacion de beneficios y minimizacion de riesgos a la hora de
escoger un mecanismo de accion colectiva. Sin embargo, los actores pueden estar
motivados por multiples otras razones incluidas sus emociones, expectativas sociales,
entre otros, los que quedan fuera del marco de analisis (Kim et. al., en prensa). Asimismo,
el ICA ignora aspectos culturales y normativos que también pueden afectar la

colaboracion (Spicer, 2015).

En el siguiente apartado se define qué se entiende por cooperacion intermunicipal,
se presentan los dilemas de la accion colectiva asociados a los beneficios y costos de
emprender relaciones colaborativas y se presentan los mecanismos que propone la teoria

de accion colectiva institucional para superar dichos dilemas. Por ultimo, se introducen
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los factores que configuran el desarrollo y mantencién del contrato colaborativo de

acuerdo con esta perspectiva tedrica.

La cooperacion entre municipios o intermunicipal implica la concurrencia o
participacion de dos o mas gobiernos locales, en relaciones con algun nivel de
voluntariedad las que se orientan a la solucion de un problema comun o provision
conjunta de un servicio (Arias et. al, 2019). La cooperacion entre municipios se posiciona
como una alternativa de solucion que mejoraria la calidad de la vida urbana y produciria

externalidades positivas dentro de la metropolis (Feiock, 2013).

Los beneficios que se describen en la literatura sobre colaboracion intermunicipal,
han estado asociados a la busqueda de oportunidades para lograr economias de escala
a nivel supramunicipal, reducir los costos en la provision de bienes o servicios y dar
solucion a problemas complejos y multidimensionales que supera la escala local (Feiock,
2004; Spicer, 2015). La colaboracion intermunicipal permitiria a los gobiernos locales
solucionar problemas metropolitanos de manera colectiva, auto-determinada y sin la

intervencién del gobierno central (Feiock, 2004 y Spicer, 2015).

Sin embargo, estos acuerdos se enfrentan a contextos de incertidumbre,
asimetrias de informacion y el comportamiento oportunista de los actores lo que impone
costos de planificacion, adaptacién, monitoreo y cumplimiento que hacen que la
colaboracion intermunicipal sea dificil de materializar (Feiock, 2009). Los gobiernos
locales se enfrentarian a dilemas de accidén colectiva para proveer bienes y servicios

publicos de manera colaborativa los que estarian relacionados con el grado de
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formalizacién del acuerdo y el nivel de autonomia que mantienen los actores locales

(Nelles, 2009; Feiock, 2013).

El ICA estudia estos dilemas y propone mecanismos que permiten evaluar los
costos de transaccion de acuerdo con traveés del grado autonomia que tienen los actores
locales para entrar o salir de una relacion (mas o menos formalizada) y del nivel de

complejidad de la accidn conjunta (Feiock, 2009).

Esa clasificacion da origen a nueve grandes categorias (Figura 1) que
proporcionan la base para entender que, frente a problemas de accion colectiva, existen
diferentes mecanismos de cooperacion que van desde relaciones informales hasta la
creacion de una autoridad regional consolidacionista los que tienen asociados distintos

costos de transaccion.

Figura 1 Mecanismos de cooperacion intermunicipal
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Fuente: Adaptado de Richard Feiock, 2013.
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La Figura 1 muestra nueve mecanismos de colaboracion que se clasifican de
acuerdo con el nivel de complejidad y el nivel de autoridad de los arreglos colaborativos.
El nivel de complejidad esta relacionado con la cantidad de participantes del acuerdo de
colaboracion y el nivel de autonomia refleja si el mecanismo permite que las unidades
locales actuen de manera auténoma para entrar o salir de las relaciones. A menor nivel
de autoridad los participantes pueden entrar y salir libremente del acuerdo colaborativo.
En esta categoria (profundamente arraigado), las relaciones pueden dar origen a una
red informal de colaboracién donde los actores interactuan libremente bajo normas de
confianza, grupos de trabajo donde se realizan reuniones para compartir informacion o
coordinar una actividad en conjunto o a sistemas auto-organizados donde multiples
actores se coordinan en areas de politicas funcionales a un mismo territorio. A diferencia
de los grupos de trabajo, los sistemas auto-organizados comprometen mas a los actores
lo que significa mas confianza y, por lo tanto, mayores oportunidades para futuros

intercambios (Spicer, 2015).

En la medida que el nivel de autoridad aumenta, los mecanismos pasan de ser
informales entre unidades locales a depender de recursos y autoridades de gobierno del
nivel superior. Los acuerdos mandatados por la autoridad dan origen a la categoria de
autoridad delegada. En su nivel de complejidad mas bajo, este mecanismo adquiere la
forma de distritos especiales los que, mandatados por la autoridad obligan a formar redes
de colaboracion, que se abocan a un propdsito especifico. En la dimensién intermedia de
esta categoria, se forman los distritos especiales multiproposito los que se caracterizan
por integrar un amplio rango de politicas en diversas areas. El mecanismo donde existe
mayor nivel de autoridad y de complejidad es el de organizacion intergubernamental que
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da origen a una unidad mandatada desde el nivel central que resuelve los problemas de

la metropolis de manera centralizada (Feiock, 2009, 2013; Spicer, 2015).

Esta investigacion se toma de la dimension intermedia de esta clasificacion, donde
los gobiernos locales delegan parte de su autoridad entrando voluntariamente en
organizaciones y arreglos donde se establecen relaciones contractuales de mutuo
acuerdo. Estos arreglos pueden ser entre dos gobiernos locales, dando origen a acuerdos
bilaterales, entre multiples gobiernos locales formando acuerdos multilaterales o, que
abarcan a complejos colectivos de gobiernos locales dando origen a organizaciones

territoriales.

Los acuerdos bilaterales entre gobiernos locales son un mecanismo de
cooperacion que da origen a un acuerdo juridicamente vinculante que preserva la
autonomia de los actores locales, pero minimiza la incertidumbre, las asimetrias de

informacion y ayuda a distribuir los costos y beneficios del acuerdo colaborativo.

Los municipios también pueden suscribir acuerdos voluntarios con multiples
gobiernos locales creando acuerdos multilaterales donde los municipios conservan casi
toda su independencia y autonomia. Generalmente requieren que los participantes
acepten términos comunes de acuerdo y obligaciones para la accion colectiva (Spicer,

2015).
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Asimismo, los gobiernos locales pueden crear organizaciones territoriales con una
estructura y responsabilidades estatutarias. La forma mas comun en los Estados Unidos
son los consejos regionales de organizaciones gubernamentales disefiados para
gestionar los problemas federales de transporte en las areas metropolitanas (Kwon y
Feiock, 2010). Estas organizaciones facilitan la respuesta colectiva a problemas que
superan los limites jurisdiccionales del municipio, aunque generalmente tienen autoridad
limitada para obligar a otras unidades locales a cumplir el acuerdo (Gerber y Gibson 2006

en Feiock 2009).

Para la teoria del ICA, la importancia de los contratos de colaboracién entre
gobiernos locales reside en la formalizacion de las relaciones. Esto permite por una parte,
enfrentar los riesgos de la colaboracion (Feiock, 2013) y, por otra, visibilizar la red de
vinculos contractuales que producen patrones de integracion regional y dan respuesta a
los problemas metropolitanos sin contar con una autoridad consolidada a esta escala

(Feiock, 2007; Andrew, 2008).

La literatura senala que los contratos de colaboracion que favorecen el intercambio
y minimizan los costos del acuerdo entre gobiernos locales (Brown y Potoski, 2003;
Feiock, 2004) pueden clasificarse en dos grandes tipos de acuerdos: restrictivos y

adaptativos (Andrew, 2008; Spicer, 2015)

Los acuerdos “restrictivos” fijan un set reglas o “working rules” (Ostrom, 1991)

donde se definen los resultados especificos del arreglo contractual. Lo anterior, permite
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establecer mecanismos de seguimiento, monitoreo y clausulas para resolver disputas
potenciales entre ambos gobiernos locales reduciendo la incertidumbre y el oportunismo.
Estos acuerdos no dejan espacios para la interpretacion, son dificiles de alterar porque
fijan fechas claras de expiracion, procedimientos de sancion y término. Estos contratos,
son especialmente importantes cuando hay pagos o transferencia de responsabilidad a

otra unidad local (Andrew, 2008).

La especificidad de las reglas en los contratos de colaboracion restrictivos puede
llevar a los gobiernos locales a caer en la "trampa de decisién conjunta” (Scharpf 1988
en Andrew 2005). Dado que los acuerdos restrictivos fijan especificamente las reglas del
juego, las partes sélo pueden actuar sobre la base del acuerdo negociado, sin embargo,
la mayoria de las veces, se presentan situaciones que no se pueden anticipar lo que
aumenta los costos de negociacion del acuerdo. Cuando en el acuerdo participan
multiples gobiernos locales, esta situacion empeora ya que la renegociacion del acuerdo

requiere el consenso del grupo (Andrew, 2008).

En oposicion a los acuerdo restrictivos, los arreglos de colaboracion “adaptativos”
proveen un marco de accion general para la cooperacion, pero donde no siempre se
especifican procedimientos de financiamiento o administracion y son faciles de alterar si
alguna de las partes lo considera necesario. Generalmente, los acuerdos adaptativos
tienen la ventaja de ser flexibles, sin embargo, los costos de transaccion e incertidumbre
son altos pues el contrato no cuenta con clausulas que mitiguen el comportamiento
oportunista y permitan coordinar, monitorear y dar cumplimiento al acuerdo (Andrew,

2008).
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En consecuencia, la decision de entrar en un acuerdo colaborativo restrictivo o
adaptativo depende de los costos de transaccion (Feiock, 2007) y de los factores que
configurar el desarrollo y mantencion del contrato colaborativo. Los costos de transaccion
son aquellas caracteristicas o dimensiones que hacen que el intercambio entre agentes
sea problematico o sumamente costoso (Salgado, 2003). Los factores que modifican los
costos de transaccion, han sido descritos en la literatura como la naturaleza del bien o
servicio que se proveera de manera colectiva, el numero de participantes del acuerdo, la
proximidad geograifica y los marcos legales que incentivan a los gobiernos locales a
celebrar contratos colaborativos (Andrew, 2005, 2008; Spicer, 2015). El siguiente
apartado da cuenta de los costos de transaccion asociados a cada uno de los factores

que dan forma a contratos de colaboracion mas o menos restrictivos o adaptativos.

4.2 Costos de transaccion y factores que configuran el contrato de colaboraciéon

intermunicipal

La teoria del ICA, se basa en los supuestos de la accidon racional de “segunda
generacion” (Feiock, 2004, p.6) para explicar la emergencia y mantencion de la
colaboracion entre unidades locales dentro de un area metropolitana. Una condicidon
necesaria para que la colaboracién ocurra es que los actores locales incrementen sus
beneficios y superen los costos de transaccion de desarrollar y mantener el acuerdo de
colaboracion. En ese sentido, los costos de transaccion necesitan ser bajos para exceder
los costos de la accion colaborativa (Feiock, 2009). En la siguiente seccion se describen
cuatro tipos de costos de transaccion y los factores que la literatura de colaboracion ha

descrito como configuradores (aumentan o disminuyen) dichos costos: la naturaleza del
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bien o servicio, el numero de participantes del acuerdo, proximidad geografica y marcos
legales pro-cooperacion. De estos factores, se desprenden las categorias de analisis que
se utilizan para el analisis de los convenios de cooperacion en el caso de la Region

Metropolitana de Santiago de Chile.

4.2.1 Costos de transaccion

Feiock (2007) identifica cuatro categorias de costos asociados a los acuerdos
intermunicipales: costos de informacidén/coordinacidn, costos de negociacion, costos de

cumplimiento/monitoreo y costos de agencia.

Los costos informacion/coordinacion son los que la literatura de colaboracién
intermunicipal ha definido como los mas criticos pues éstos afectan al convenio en
distintos niveles y generan otros costos como el de negociar, monitorear y dar
cumplimiento a los acuerdos intermunicipales (Nelles, 2009). Las asimetrias de
informacion en cuanto a las preferencias, expectativas y reputacion de los actores locales
producen problemas de coordinacion entre las municipalidades como resultado de las
deficiencias de informacion (Feiock, 2007; Andrews, 2015). Por esta razon, la mayor
especificidad del acuerdo colaborativo permitiria reducir las incertidumbres disminuyendo

los costos de informacion/coordinacion asociados.

El costo de alcanzar un acuerdo mutuamente beneficioso es conocido como el
costo de negociacion de los acuerdos de colaboracion. Los costos de negociacion

permiten distribuir los beneficios de manera equitativa disminuyendo las asimetrias de
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informacion. Los beneficios compartidos de la colaboracion deberian mejorar la posicion
de todos los participantes, sin embargo, la literatura advierte que existen actores locales
con mayor poder de negociacién dada su capacidad institucional y la motivacion de sus
lideres politicos (Feiock, 2007). En este sentido, la cooperacion para municipalidades con
bajas capacidades institucionales resulta ser un desafio por las asimetrias de poder entre

los actores locales (Holum, 2016).

En cualquier acuerdo de colaboraciéon existiran asociados costos de
cumplimiento/monitoreo. La necesidad de hacer cumplir y monitorear los convenios
colectivos proviene del potencial oportunismo percibido entre gobiernos locales (Nelles,
2009). El cumplimiento/monitoreo del acuerdo es costoso a no ser que exista un
compromiso de los gobiernos locales de no desertar. Investigaciones empiricas han
encontrado dificultades con el monitoreo de los acuerdos debido a la incapacidad para
sancionar a los socios en acuerdos voluntarios de cooperacion intermunicipal en los
Estados Unidos (Marvel y Marvel, 2008). Para reducir este costo los gobiernos locales
tienen que tener la capacidad de hacer compromisos creibles entre si a lo largo del tiempo

(Feiock, 2007).

La teoria de accion colectiva advierte que los costos de monitoreo existiran para
cualquier acuerdo colectivo por la incertidumbre y el comportamiento oportunista de los
agentes por lo que establecer medidas efectivas de monitoreo y control resulta

fundamental para obtener los resultados esperados de la colaboracion (Feiock, 2009).

29



Sin embargo, establecer mecanismos cuantitativos o cualitativos de los resultados
o beneficios del acuerdo puede ser dificil y costoso. Estudios empiricos recientes
muestran que pocos acuerdos de colaboracién establecen clausulas de monitoreo dentro
del acuerdo lo que se presenta como una dificultad mas para la proliferacién de la

colaboracion intermunicipal (Spicer, 2015).

Los intercambios que ocurren al alero de un acuerdo colaborativo presentan altos
niveles de incertidumbres respecto al comportamiento futuro de los actores por lo que,
dentro de los contratos, se espera se establezcan estrategias de castigo frente a posibles
deserciones o incumplimientos (Feiock, Park y Lee, 2012). Se espera que cuando exista
traspaso de recursos el contrato incluya sanciones firmes para renegociar el acuerdo

(Andrew, 2008).

Por ultimo, los costos de agencia surgen cuando los funcionarios publicos se
embarcan en asociaciones colaborativas que pueden apartarse de las preferencias de
los ciudadanos que representan (Feiock, 2002). Generalmente, este tipo de costo tiene
varias dimensiones, ya que los actores no solo deben considerar los costos absolutos de
establecer una relacion de cooperacion, sino también los costos politicos para su
poblacidn y sus carreras politicas (Feiock, 2007). Dada la complejidad operativa de
observar este costo a través del analisis de contenido de los convenios, los costos de

agencia no son considerados en la investigacion.
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4.2.2 Factores que configuran el contrato de colaboracion intermunicipal

La literatura sobre cooperacién intermunicipal ha identificado cinco factores que
aumentan o disminuyen los costos de transaccion de la relacion de colaboracion entre
los gobiernos locales. Asi, la naturaleza del bien o servicio, el numero de participantes
del acuerdo, el tiempo, la proximidad geografica y la estructura politica generan mas o
menos costos de transaccién que de acuerdo con el ICA son determinantes para iniciar

y mantener una relacion de cooperacion entre gobiernos locales (Post, 2004).

Las municipalidades comparten dificultades similares en la provision de bienes y
servicios que las haria tender a colaborar cuando existen necesidades compartidas que
implican compatibilidad de objetivos (Nelles, 2009). Sin embargo, desarrollar acuerdos
colaborativos resulta problematico y con altos costos de transaccion cuando el resultado
de la relacion involucran bienes o servicios dificiles de medir (Feiock, 2009). Los
gobiernos locales deberian considerar la naturaleza del bien o servicio a proveer de
manera colectiva y la dificultad de medir los beneficios y costos en la provision de éstos.
Por ejemplo, los servicios como el alcantarillado, el agua o la recoleccion de residuos
soélidos son facilmente medibles y divisibles, por lo tanto, los costos y beneficios pueden
asignarse facilmente (Steinacker, 2004). Para servicios con productos no tangibles o
procesos de producciéon complejos, desarrollar acuerdos de cooperacion es mas dificil

(Feiock, 2007).

Brown y Potoski (2003) realizan una clasificacion identificando categorias de

bienes y servicios que son faciles de medir, es decir, tienen medidas de rendimiento
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identificables por lo que es posible determinar la cantidad, calidad y resultado en la
provision del bien o servicio o dificiles de medir, que se definen como bienes y servicios

cuyo resultado y monitoreo es difuso.

Algunos estudios sugieren que los gobiernos locales eligen diferentes tipos de
acuerdos contractuales basados en las caracteristicas del tipo de bien o servicio (Post,
2002; Brown y Potoski, 2003; Andrew, 2005, 2008). Para comprobar si las caracteristicas
del bien o servicio tienen efecto en la decisidn del tipo de contrato, Andrew (2008) realiza
un estudio donde concluye que los gobiernos locales preferirian entrar en acuerdos
restrictivos cuando la transaccion involucra bienes o servicios que son relativamente
faciles de medir y en acuerdos adaptativos cuando el resultado de la colaboracion es mas

difuso y dificil de medir.

La historia de la cooperacion se ha construido entre diadas o grupos pequeios de
municipalidades quienes a través de acuerdos de colaboracién han construido normas
de reciprocidad que reducen los costos de transaccion de la accion colectiva (Feiock,
2009). El numero de municipios que participan del convenio se refiere a la cantidad de
firmantes del acuerdo de colaboracién. La literatura anglosajona sefiala que en grupos
pequefios los costos de transaccidn disminuyen y la probabilidad de ganancias conjuntas,
transparentes y facilmente monitoreadas se incrementa (sin coercién o incentivos
selectivos) (Nelles, 2009). Los costos de informacion, negociacion, monitoreo y

cumplimiento se incrementan en la medida que el grupo crece (Andrew, 2015).

32



Estudios empiricos como el de Post (2004) y Spicer (2015), sefialan que la mayoria
de las municipalidades prefieren formar acuerdos bilaterales o con pocos municipios. Una
red pequefa de colaboracion, resultaria mas facil de administrar ya que la busqueda del

consenso Yy la negociacion son posibles de conseguir con bajos costos de transaccion.

Andrew (2015) muestra que los gobiernos locales eligen diferentes tipos de
acuerdos contractuales basados en el numero de participantes del acuerdo. A medida
que el numero de firmantes aumenta, los gobiernos locales prefieren acuerdos
adaptativos generalmente no obligatorios y faciles de terminar para evitar la “trampa de

decision conjunta” en presencia de incertidumbre.

Estudios recientes dan cuenta de que la proximidad geografica afecta
positivamente la generacion y mantencion de acuerdos de colaboracidn entre
municipalidades (Shrestha y Feiock, 2007; Andrew, 2008). El limite geografico fijo crea
interdependencias y problemas comunes entre los gobiernos locales lo que los motivaria
a cooperar y mostrar menos conductas oportunistas. Asimismo, el limite geografico limita
el numero de actores potenciales (socios) de la cooperacion intermunicipal (Nelles, 2009),
situacion que podria ser beneficiosa para la colaboracion ya que la accion colectiva es

mas probable en grupos pequeios de actores (Olson, 1965).

La proximidad geografica indica posibles intereses y preferencias comunes entre
los gobiernos locales por lo que a mayor proximidad existirian mayores posibilidades de
que el resultado de la colaboracion fuera el deseado, disminuyendo los costos de

transaccion. Por el contrario, la mayor distancia entre los participantes de la colaboracion
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hace que la comunicacion, la recopilaciéon de informacion, el conocimiento de las

preferencias, la negociacion y cumplimiento del acuerdo sea costoso (Feiock, 2007).

Andrew (2015) muestra que los gobiernos locales eligen diferentes tipos de
contratos basados en la proximidad geografica. Si los participantes del acuerdo estan
dentro del mismo limite politico, los gobiernos locales entrarian en acuerdos adaptativos
de colaboracion pues este tipo de arreglos puede proveer el marco general para la
colaboracion. Sin embargo, si aumenta el numero de municipalidades firmantes es
probable que suscriban acuerdos de cooperacion restrictivos para evitar conflictos futuros

(Andrew, 2015).

Con todo, se espera que la proximidad geografica de origen a una mayor cantidad
de acuerdos de colaboracion (Andrew, 2009). Mazzalay (2011) muestra que para el caso
argentino a mayor distancia geografica hay menos probabilidad de cooperacion. La
importancia de la distancia geografica es comprensible dado que la geografia juega un
papel importante particularmente en el contexto chileno dados los altos niveles de

segregacion socio espacial de la Region Metropolitana.

La teoria de accion colectiva institucional explica como surgen y evolucionan a lo
largo del tiempo acuerdos voluntarios de cooperacion entre dos o mas gobiernos locales
para abordar problemas que superan la escala local. La creacion de convenios con
horizontes de largo plazo permitiria, una vez superada las deserciones en el corto plazo,
generar ganancias continuas para los actores locales que continuan dentro del acuerdo

de colaboracion (Feiock, 2009).
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Feiock (2009) sefala que el tiempo por el que se suscribe el acuerdo depende del
tipo de bien o servicio que se intenta proveer colectivamente y de las preferencias de los
gobiernos locales. El limite temporal del acuerdo de colaboracion indicaria si el
compromiso de colaborar es de largo plazo con bienes y servicios que son complejos de
proveer (contratos adaptativos) o para un propdsito especifico en el marco de una accion
concreta con bienes y servicios con medidas de rendimiento claramente identificables

(contratos restrictivos).

Las instituciones politicas generan estructuras de incentivos disponibles con los
que cuentan los administradores y funcionarios electos para crear relaciones de
cooperacion con otros gobiernos locales (Feiock, 2007). Se ha demostrado que la
institucionalidad publica al establecer las reglas del juego limita el riesgo de
comportamiento oportunista tanto por los lideres elegidos como por los designados

(Feiock, 2004).

Feiock (2007) sefiala que uno de los grandes obstaculos para la integracion
regional a través de la cooperacidon intermunicipal es la heterogeneidad de marcos
institucionales en Estados Unidos. La homogeneidad institucional en cambio facilitaria el
intercambio porque los actores locales tienden a agruparse facilmente ya que cuentan
con el mismo sistema politico (Carley, 1991). En el caso chileno, pais unitario, el marco
institucional es homogéneo por lo que esta variable es considerada sélo para entender

los cambios en el marco normativo ocurridos durante el periodo en estudio.
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De acuerdo con la revision de literatura, se espera identificar contratos con bajos
costos de transaccion, es decir, acuerdos colaborativos donde existan clausulas que
permitan observar si el bien o servicio que se provee colectivamente tiene medidas de
rendimiento identificables en términos de cantidad y resultado en la provision conjunta.
Asimismo, la literatura sugiere que a lo largo del documento se identifiquen procesos
claros de coordinacion, negociacion y mantencion del acuerdo de colaboracion. Es de
esperar que se den mas relaciones de colaboracién entre municipios proximos

geograficamente con numeros pequeinos de participantes.

Asimismo, cuando existan pagos o transferencias de responsabilidad a otra unidad
local se espera que el contenido de los acuerdos sea adaptativo, es decir, con
definiciones claras y precisas de mecanismos de seguimiento, monitoreo, fechas de
expiracion, procedimientos de sancion, término y clausulas para resolver disputas
potenciales entre ambos gobiernos locales y contratos adaptativos cuando sélo exista la

intencidn de generar un marco de accidn general para la cooperacion.

Esta investigacion se interesa en describir las caracteristicas de los acuerdos de
colaboracion por lo que la revision de literatura que se ha realizado posibilita el analisis

de los contratos colaborativos y orienta este estudio.

4.3 Operacionalizacién de las categorias de analisis en base al enfoque teérico

La revisidn tedrica de la literatura revela la existencia de diferentes categorias de
analisis para aproximarse a comprender el fendbmeno de la cooperaciéon intermunicipal.

Los factores que aumentan o disminuyen los costos de transaccion descritos
36



anteriormente dan origen a siete categorias de analisis que permitiran realizar la revision
de los convenios de colaboracion entre las 52 comunas de la Region Metropolitana y, dar
cuenta de las caracteristicas de la colaboracion intermunicipal. A continuacidén se
describen cada una de estas categorias en funcion de los costos de transaccion

asociados a la acciéon colaborativa.

Numero de municipios que participan del convenio

El numero de municipios que participan del convenio se refiere a la cantidad de
firmantes del acuerdo de colaboracion. Los acuerdos intermunicipales pueden ser
suscritos por dos municipalidades dando origen a acuerdos bilaterales y entre mas de
dos municipalidades dando origen a acuerdos multilaterales o ha asociaciones

municipales.

Se define como grupos pequefios, acuerdos de colaboracion de hasta cinco
municipalidades firmantes. Grupos medianos, a los acuerdos de entre cinco y hasta diez
colaboradores y, grupos grandes, ha acuerdos que contemplen mas de diez participantes

(Andrew, 2008; Spicer, 2015).

El numero de participantes del acuerdo puede verificarse tanto en la
individualizacion de las partes al inicio del convenio como en las firmas de suscripcion al

final de los acuerdos colaborativos. De acuerdo con la literatura se espera encontrar

37



grupos pequeios de colaboracion que no superen los cinco gobiernos locales por

acuerdo (Andrew, 2008; Spicer, 2015).

Proximidad geografica

La proximidad geografica es el nivel de cercania que tienen los actores locales. Se
define como municipios préximos geograficamente aquellos que son vecinos es decir, a

gobiernos locales que colindan geograficamente.

En los convenios bilaterales el nivel de proximidad se verifica entre las
municipalidades que suscriben el convenio. Por ejemplo: Santiago-Providencia son
municipios que colindan por lo que se registra en la matriz de analisis que son municipios

“vecinos”.

En el caso de los convenios y las asociaciones municipales, el nivel de proximidad
geografica se observa entre todos los participantes del acuerdo. Se verifican dos
condiciones. Primero si los municipios son “vecinos” o “no vecinos” y luego si pertenecen
a una misma provincia. En el caso de que existan municipios que no colinden
geograficamente pero pertenecen a la misma provincia, se considera que son municipios
préximos geograficamente. Por el contrario, las relaciones entre municipios “no vecinos”

de provincias diferentes son consideradas sin proximidad geografica.
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De acuerdo con la literatura, los intereses y preferencias comunes entre gobiernos
locales “vecinos” genera mayores posibilidades de que el resultado de la colaboracién
sea el deseado. Se espera encontrar entonces, mas relaciones de colaboracién entre

municipalidades proximas geograficamente.

Tiempo de duracion del convenio

Se define como el limite temporal del acuerdo de colaboracion. Los acuerdos
pueden establecer una proyeccion en el tiempo definida, es decir, donde se explicita
claramente la fecha de término de la relacién colaborativa o indefinida donde las partes

proyectan una relacion en el tiempo sin fecha de término.

En los acuerdos de colaboracién se explicita claramente la fecha de inicio del
convenio la que se registra en la matriz de analisis. Para determinar si los acuerdos son
“definidos” o “indefinidos” se busca en el cuerpo del documento clausulas que indiquen
claramente la fecha de término o que sefalen expresamente que el acuerdo de

colaboracion no tiene fecha de caducidad.

El limite temporal del acuerdo de colaboracién define el tipo de bien o servicio a
proveer de manera colaborativa. Se espera encontrar acuerdos “indefinidos” cuando los
bienes y servicios son complejos de proveer (contratos adaptativos) y el resultado de la
colaboracion no es claramente medible o identificable. Por otra parte, se espera
encontrar acuerdos “definidos” cuando se provee un bien o servicio para un propdésito
especifico en el marco de una accion concreta (contratos restrictivos).
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Caracteristicas del bien o servicio

Los bienes y servicios que se proveen de manera colaborativa pueden ser faciles
de medir, es decir, tienen medidas de rendimiento identificables por lo que es posible
determinar la cantidad y resultado en la provision del bien o servicio o, dificiles de medir,

que se definen como bienes y servicios cuyo resultado y monitoreo es difuso.

Para determinar si los bienes son faciles o dificiles de medir, primero se transcribe
textualmente la clausula relacionada al objetivo o materia que da origen al convenio.
Luego, se realiza el ejercicio de observar si es posible identificar la cantidad y/o el
resultado de la provision conjunta. En el caso de ser posible, se clasifica al convenio como
“faciles de medir’. Por lo contrario, si el objetivo de la colaboracién no es posible de

cuantificar se clasifica como “dificil de medir”.

De acuerdo con la literatura, se espera que los gobiernos locales prefieran
acuerdos “faciles de medir’ cuando la naturaleza del bien o servicio sea facilmente
medible e identificable como por ejemplo la recoleccion de residuos solidos. Por otra
parte, se espera que los municipios suscriban acuerdos “dificiles de medir’ cuando el
resultado de la colaboracién no es tangible y desarrollar el acuerdo de cooperacion es

mas complejo (Feiock, 2007).
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Recursos asociados al convenio

Se define como la cantidad de recursos monetarios y humanos que contempla el
acuerdo de colaboracion. Los acuerdos pueden considerar el traspaso de recursos para

materializar la accién colectiva.

Para identificar si existen recursos asociados a la implementacion del convenio,
se realiza una revision exhaustiva de todas las clausulas del acuerdo. En el caso de existir
recursos monetarios o humanos involucrados, se registra la clausula y se individualiza el

monto medido en pesos chilenos y/o el personal involucrado en la matriz de analisis.

Se espera encontrar traspaso de recursos cuando los acuerdos sean “restrictivos”,
es decir, fijen claramente un set de reglas del juego donde se definen los resultados
especificos de la colaboracidn. Por el contrario, cuando los arreglos de colaboracion sean
“adaptativos”, es decir, provean un marco de accion general para la cooperacion, se

espera encontrar acuerdos que no consideran el traspaso de recursos (Andrew, 2008).

Procedimientos de monitoreo, sancién y/o castigo

Los procedimientos de monitoreo, sancion y/o castigo se definen como clausulas
especificas que identifican quién o quiénes dan cumplimiento a la relacién colaborativa,
tiempos de monitoreo, definiciones de sanciones en el caso de incumplimiento de alguna

de las partes y/o establecimiento de multas, suspensiones u algun otro tipo de castigo.
41



Para identificar si existen procedimientos de monitoreo, se realiza una revisién
exhaustiva de todas las clausulas del acuerdo buscando si es posible identificar
responsables (quién o quiénes dan cumplimiento al acuerdo) y/o tiempos de monitoreo
del convenio (cada cuanto tiempo se supervisa el cumplimiento de la relacion de
colaboracion). En el caso de existir responsables y/o tiempos de control se registra esa

informacion textual en la matriz de analisis.

En mismo procedimiento es utilizado para la busqueda de sanciones y/o castigos.
Se realiza un esfuerzo por identificar a lo largo del documento el tipo de sancién
(sanciones administrativas, sanciones penales, otro tipo de sanciones) y la severidad del
castigo (desde amonestaciones verbales o escritas hasta expulsion del acuerdo

colaborativo) lo que es registrado textualmente en la matriz de analisis.

De acuerdo a la literatura, se espera encontrar procedimientos claros de
monitoreo, sancion o castigo cuando los acuerdos sean “restrictivos”. Por el contrario, se
espera encontrar menos mecanismos de monitoreo, sancion o castigo cuando los

arreglos de colaboracidn son “adaptativos”.

La tabla 1 resume cada una de estas variables que posibilita el analisis de los
contratos colaborativos y permiten orientar este estudio de acuerdo a la metodologia que

se explica en la siguiente seccion.
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Tabla 1 Categorias de analisis para el examen de la cooperacién intermunicipal

ategoria de

re s Definicion Operacionalizaciéon Autor/a
Analisis
. , L Son grupos pequefios los acuerdos de colaboracion de
NUmero de El nimero de municipios que , A )
. . . hasta cinco municipalidades firmamantes. Grupos . )
Inicipios que participan del convenio se . . . Feiock, 2009; Nelles, 2(
. i . . medianos los acuerdos de entre cinco y hasta diez .
articipan del refiere a la cantidad de firmantes Post, 2004; Spicer, 20
. . colaboradores y grupos grandes los acuerdos que
convenio del acuerdo de colaboracion . . .
contemplen mas de diez participantes.
En los convenios bilaterales el nivel de préximidad se
verifica entre las municipalidades que suscriben el
convenio (vecinos/no vecinos).
| | ety | | Stresiay Fioc 20
geografica q P ’ P Andrew, 2009; Mazzalay,

actores locales.

geografica se observa entre todos los participantes del
acuerdo. Se verifican dos condiciones. Primero si los
municipios son “vecinos” o “no vecinos” y luego si
pertenecen a una misma provincia.

po de duracion
el convenio

Se define como limite temporal
del acuerdo de colaboracion

Para determinar si los acuerdos son definidos o
indefinidos se busca en el cuerpo del documento
clasulas que indiquen claramente la fecha de término o
que senalen expresamente que el acuerdo de
colaboracién no tiene fecha de caducidad.

Feiock, 2009; Spicer 2(

icteristicas del
2N O Servicio

Las caracteristicas de los bienes
o servicios estan en funcién de
si el resultado de la colaboracién
es facil o dificil de medir. Los
bienes y servicios que se
proveeen de manera
colaborativa pueden ser faciles
de medir, es decir, tienen
medidas de rendimiento
identificables por lo que es

Para determinar si los bienes son faciles o dificiles de
medir, primero de transcribe textualmente la clausula
relacionada al objetivo o materia que da origen al
convenio. Luego, se realiza el ejercicio de observar si es
posible identificar la cantidad y/o el resultado de la
provision conjunta. En el caso de ser posible, se
clasifica al convenio como “Facil de medir”. Por lo
contrario, si el objetivo de la colaboracié no es posible
de cuantificar se clasifica como “Dificil de Medir”. Luego
se realiza un procedimiento que consiste en la
deteccion de las areas tematicas asociadas al convenio.

Post 2002; Brown y Pot
2003; Andrew, 2005; Anc
2008




posible determinar la cantidad y
resultado en la provision del
bien o servicio o dificiles de
medir, que se definen como

bienes y servicios cuyo
resultado y monitoreo es difuso.

rsos asociados
1l convenio

Se define como la cantidad de
recursos monetarios y/o
humanos que contempla el
acuerdo de colaboracion.

Para identificar si existen recursos asociados a la
implementacién del convenios, se realiza una revision
exhaustiva de todas las clasulas del acuerdo. En el caso
de existir recursos involucrados se registra el monto
medido en pesos chilenos y/o el personal dedicado a la
materializacion del acuerdo.

Koppenjan y Kilijn 20C

cedimiento de
itoreo, sancion
/o castisgo

Los procedimientos de
monitoreo, sancion y/o castigo
se definen como clasulas
especificas que identifican quién
0 quiénes dan cumplimiento a la
relacion colaborativa, tiempos
de monitoreo, definiciones de
sanciones en el caso de
incumplimiento de alguna de las
partes y/o establecimiento de
multas, suspensiones u algun
otro tipo de castigo.

Para identificar si existen procedimientos de monitoreo,
sancion y/o castigo se realiza una revision exhaustiva
de todas las clasulas del acuerdo buscando si es
posible identificar responsables y/o tiempos de
monitoreo del convenio (quién o quiénes dan
cumplimiento al acuerdos y cada cuanto tiempo se
realiza el monitoreo), tipos de sancion (sanciones
administrativas, sanciones penales, otro tipo de
sanciones) y magnitud del castigo (desde
amonestaciones verbales o escritas hasta expulsién del
acuerdo colaborativo).

Andrew, 2008; Feiock, 2
Spicer 2015;

Elaboracion propia



5. METODOLOGIA

En esta seccion se describe la metodologia que se utilizara para responder a la
pregunta de investigacion. Se describe que el estudio utiliza una metodologia cualitativa,
se da cuenta del disefio de investigacion, la seleccion del caso de estudio, la recoleccion
de los datos y la técnicas seleccionadas para el analisis de la cooperacion intermunicipal

en el caso de la Region Metropolitana de Santiago.

Esta investigacion, tiene por objetivo analizar los acuerdos de cooperacién entre
dos o mas municipios de la Regiéon Metropolitana explorando en sus caracteristicas y
particularidades para dar cuenta de la red de gobernanza metropolitana presente en el

territorio.

Para cumplir con este objetivo es necesario utilizar un enfoque cualitativo porque
no se conocen los mecanismos de colaboracion que pueden emerger del caso en estudio,
éstos no han sido descritos para la realidad nacional y en consecuencia se requiere un
enfoque que permita comprender el fendmeno de estudio en cuanto a su
conceptualizacién, descripcion y particularidades. Los enfoques cualitativos son
conocidos por permitir una inmersién profunda y comprensiva para explorar en las
propiedades, dimensiones y caracteristicas singulares del fenomeno en estudio (Bonilla

y Rodriguez, 2005).

La metodologia cualitativa tiene tres grandes atributos que permiten dar respuesta

a la pregunta de investigacion. Primero, este enfoque permite describir de manera
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detallada el fenomeno en estudio a partir de sus rasgos determinantes (Bonilla y
Rodriguez, 2005). En el caso de la cooperacion intermunicipal, no existen estudios
previos que den cuenta de la red de relaciones entre municipios en Chile por lo que una
descripcion detallada y profunda puede contribuir al estudio de la colaboracion
intermunicipal subsanando una de las debilidades detectadas por los investigadores en

la utilizacion del ICA como marco de analisis (Kim et. al., En prensa).

Segundo, los estudios cualitativos tienen un poder exploratorio que permite
comprender la cooperacion intermunicipal proporcionando informacion contextual y
detallada sobre el "contenido", "calidad", "significado" y "cambios" del fendmeno en
estudio (Edwards, 2010). La informacion respecto del contenido de los convenios de
colaboracion permitira por una parte, comprender como se materializa el fendmeno en
caso en estudio y, por otra, robustecer los resultados de investigacion proporcionando

evidencias para la realidad nacional.

Por ultimo, esta metodologia tiende a ser mas abierta y flexible permitiendo el
seguimiento de nuevas lineas de investigacion y la recogida de datos adicionales en la
medida que nuevas ideas van surgiendo durante el proceso investigativo (Balbastre y
Ugalde, 2013). Lo anterior, permite dar cuenta de las particularidades y complejidad de

la realidad en la que emerge la colaboracién intermunicipal.
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5.1 Diseio de Investigacion

El disefio de la investigacion descansa en un estudio de caso. Los estudios de
caso han ganado considerable aceptaciéon y se han convertido en uno de los mas
populares métodos de investigacion en los ultimos afos. Estos estudios se definen como
‘una investigacion empirica que investiga un fenomeno contemporaneo (el caso) en

profundidad y dentro de su contexto del mundo real" (Yin, 2014, p. 16).

Los estudios de caso han sido sistematicamente descritos como una forma versatil
de investigacion cualitativa para realizar una investigacion exhaustiva, integral y profunda
de un tema complejo (Willis, 2014). Este tipo de estudios tienen el propdsito de desarrollar
0 probar teorias a partir de casos que responden a una realidad particular generando
antecedentes y material empirico sobre un contexto especifico (Solberg Sgilen y Huber,

2006).

Los estudios de caso se utilizan a menudo en problemas como el que presenta
esta investigacion, donde se requiere hacer un estudio exploratorio, exhaustivo y
extensivo (Jacobsen, 2002), que permite estudiar el contexto, proceso y desarrollo del
fendmeno en el tiempo (Baxter y Jack, 2008), utilizando multiples fuentes de informacion

que enriquecen el analisis y los resultados de investigacion (Creswell, 2013).

Esta investigacion, trabajara con un caso unico (un territorio) que comprenda las
multiples relaciones de colaboracidén que se dan entre gobiernos locales. Para los
estudios de caso la obligacién primordial es comprender “el caso” (Stake, 2005) y

concentrar los esfuerzos investigativos en construir la trayectoria de la cooperacion
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intermunicipal, sus caracteristicas y particularidades visualizando en perspectiva el

fendbmeno de la colaboracion intermunicipal en un territorio especifico.

5.2 Seleccion del caso

La seleccidn del caso es primordial para cualquier investigacion. De acuerdo con
Stake (2005) se deben seguir tres criterios para la seleccion del caso. ElI primer criterio
tiene que ver con la maxima rentabilidad de aquello que se investiga. Una vez establecido
el objetivo de analizar las caracteristicas y particularidades de la cooperacion
intermunicipal, es necesario preguntarse qué casos pueden llevarnos a la comprension,
a los asertos, quiza incluso a las generalizaciones de este fendmeno en particular. Un
segundo criterio tiene que ver con el tiempo de que se dispone para realizar el trabajo de
campo Y la posibilidad de acceso a los datos del estudio. Por ultimo, es necesario elegir

casos que sean faciles de abordar y donde la investigacién sea bien acogida.

Considerando estos tres criterios y teniendo como universo las dieciséis regiones
de Chile, se decide escoger el caso de la Region Metropolitana por tres razones. Primero,
este caso cumple con el requisito teérico de explorar en las relaciones de cooperacion
gue se dan dentro de una metropolis. Los estudios que utilizan el marco del ICA se han
concentrado en las areas metropolitanas porque estos espacios concentran las
principales actividades economicas y problematicas sociales del siglo XXI (Hoffmann-
Martinot y Sellers, 2005; Collin y Robertson, 2007). Su estudio, entendimiento y analisis
resulta fundamental para conocer como interactuan en simultaneo los gobiernos locales
que conforman parte de la red metropolitana y se enfrentan a necesidades y desafios

comunes.
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En segundo lugar, el fendmeno de la colaboracién intermunicipal representa la
maxima variacion en términos de fragmentacion institucional al estar constituida por 52
comunas. Asimismo, esta region concentra el 37% de la poblacion (Censo, 2017) y el
48% de las principales actividades econdmicas y sociales por lo que se magnifican los
principales problemas de gestién metropolitana como son el transporte, la infraestructura,

la gestidon de residuos o la contaminacion ambiental.

Durante los ultimos 30 afios se observa que la Region Metropolitana ha
experimentado una expansion metropolitana del radio contiguo a la provincia de Santiago
que ha tendido a desbordar y desdibujar los limites urbanos. La expansion urbana ha
ocupado las areas rurales al mismo tiempo que se ha completado la plena incorporacion
a la mancha metropolitana de diversos centros urbanos aledafios (San Bernardo, Maipu,
Puente Alto, Quilicura). Asimismo, se ha acentuado la dinamica metropolitana de
suburbanizacion en ciudades satélites y/o barrios dormitorios (Melipilla, Talagante,
Colina, Til Til) que hacen de la Regién Metropolitana una metrépoli tipo archipiélago sub-
urbanizada y policéntrica (Mattos, 1999). Todo lo anterior, permite capturar las
caracteristicas principales del fendmeno de la cooperacion intermunicipal, el que se

representa en este caso al mayor nivel (Yin, 2014).

Por otra parte, las caracteristicas de la Regién Metropolitana permiten atenuar el
problema de la generalizacion asociadas a los estudios de caso. Si bien los casos
particulares no constituyen una base solida para la generalizacion, del caso de la Region

Metropolitana se pueden extraer ciertas generalidades en parte porque se afade a la
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experiencia acumulada de otros casos estudio y pasa a formar parte de un grupo nuevo

de casos del que se puede generalizar (Stake, 2005).

5.3 Recoleccion de datos

Para describir la red de cooperacion intermunicipal en la Region Metropolitana,
este estudio recolecta datos documentales dado que éstos tienen la ventaja de ser una
fuente de informacion lista para usar y de facil acceso (Merriam, 2009). Ademas, la
investigacion documental permite acceder a informacién poco explorada, original y

sistematica lo que resulta esencial para el estudio de la colaboracion entre municipios.

Los documentos con los que se trabaja son de caracter publico principalmente por
dos razones. Por una parte, los documentos publicos permiten localizar la informacion de
manera sencilla a través de los registros oficiales (Merriam, 2009). En Chile, los
convenios de colaboracion dan origen a acuerdos contractuales que se encuentran
disponibles en el Portal de Transparencia Publica de los respectivos municipios. Por otra
parte, los documentos publicos ofrecen la posibilidad de reconstruir la trayectoria de la
cooperacion intermunicipal en el periodo en estudio lo que contribuye a tener un mayor

entendimiento del desarrollo de la colaboracién intermunicipal en Chile.

La recoleccion de datos implico identificar en el portal de transparencia pasiva de
los 52 municipios de la Region Metropolitana, todos los convenios bilaterales vy
multilaterales suscritos con otras municipalidades de 2009 a 2017. Se define el 2009
porque es el afio en que la ley de transparencia obliga a los organismos publicos a

publicar este tipo de informacion. Este ejercicio, fue configurando una matriz donde se
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individualiza a los municipios firmantes del acuerdo y se registra el documento legal que

da origen al convenio de colaboracién intermunicipal.

En este proceso, se detecté que hay municipalidades en las que no es posible
encontrar informacion sobre los convenios con efectos sobre terceros principalmente
porque los enlaces al documento se encuentran rotos o con informacion incompleta.
Dado lo anterior, se decide solicitar a cada uno de los municipios (52) a través del portal
de transparencia activa, todos los convenios de cooperacion suscritos con otras
municipalidades de 2009 a 2017. Esta solicitud permitié completar la data con informacion

gue no estaba disponible a través de los portales de transparencia pasiva.

Luego de este largo proceso de levantamiento y cruce de informacion contenida
en los registros de transparencia activa y pasiva, se cuenta con una matriz que contiene
158 convenios de colaboracion bilaterales y multilaterales entre municipios suscritos en

el periodo 2009 a 2017 los que son la fuente del analisis de esta investigacion.

Se advierte que, si bien se hizo un esfuerzo por realizar un levantamiento de
informacion que contuviera el universo de convenios de cooperacidn de la Region
Metropolitana, los registros municipales no son iguales en todos los casos. Hay
municipalidades que informan sus convenios desde los afos 90, otras solo tienen
informacion publicada a partir de 2017 y muchos de los acuerdos no estan registrados
por ambas partes. En general, acceder a la informacion fue dificil y es probable que exista
un pequefio grupo de convenios de colaboracion a los que no se pudo acceder. Lo
anterior da cuenta de que es necesario fortalecer el sistema de transparencia a nivel

municipal para estudiar la realidad local basada en evidencia. Igualmente, esta
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investigacion es el primer intento por sistematizar los convenios de colaboracion

intermunicipal en el caso de la Region Metropolitana.

5.4 Técnica de Analisis

Se utiliza la técnica de analisis de contenido para caracterizar y describir los
acuerdos de colaboracion intermunicipales. Esta técnica permite examinar
sistematicamente los datos textuales de los documentos y clasificar el contenido en

categorias para describirlo de forma ordenada y metodica.

El analisis de contenido permite, a través de un proceso sistematico y objetivo,
describir el contenido de los mensajes para realizar deducciones logicas justificadas que
pueden aplicarse a un contexto social determinado (Abela, 2002). Esta técnica, implica
el desarrollo de esquemas y reglas de codificacidon que permiten identificar, analizar y
deducir patrones dentro de los datos organizando el conjunto de la informacion de manera

detallada, consistente, y profunda (Clarke, 2006).

Para la operacionalizacion del analisis de los convenios se utilizan categorias que
se desprenden del marco teorico establecido a priori un sistema de cédigos sobre el que
se va a codificar. Se generd un protocolo de analisis de convenios en base a veintiun
coédigos cerrados (Anexo 1: Libro de Codigos) que identifican el objetivo de la
colaboracion, la duracion de los convenios, la proximidad geografica, el numero de
participantes del acuerdo, los recursos asociados a la colaboracion y si existen
procedimientos de monitoreo, sancion o castigo por incumplimiento del acuerdo

colaborativo entre otros elementos asociados a la identificacion del acuerdo.
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Para cada uno de los convenios se realiza un proceso de identificacion vy
clasificacion de los elementos que dan forma a las categorias de analisis. La
categorizacion, herramienta mas importante del analisis cualitativo, consistio en clasificar
conceptualmente a lo largo del documento las unidades que son cubiertas por un mismo

topico de significado (Gil y Rodriguez, 2001).

La codificacion de cada uno de los 158 convenios de colaboracion se realiz6 de
acuerdo al protocolo de analisisde convenios (Anexo 1: Libro de Caodigos).
Se identificaron extractos textuales que fueron completando las categorias de la matriz
de analisis. Se prefirid utilizar esta herramienta pues permite disponer del conjunto de
datos de forma facil, ordenada, abarcable, operativa y que permiten dar respuesta a la

pregunta de investigacion.

Una vez realizada la codificacion inicial se dio paso a la transformacion de datos
que conlleva un cambio en el lenguaje utilizado que permiten presentar los datos,
observar relaciones y estructuras en ellos (Gil y Rodriguez, 2001). Se agregaron
categorias a la matriz de cdodigos inicial incorporando informacién deductiva como si la
relacion de colaboracion se daba entre municipios vecinos o no, el nombre de la provincia
a la que pertenecia cada municipio y la recodificacidon del objetivo de la colaboracion para

identificar el tipo de bien o servicio que se provee de manera colectiva.

Por ultimo, se construyeron matrices de analisis adicionales que permitieron
caracterizar y evaluar el nivel de desarrollo de la colaboracion en el caso de la Region

Metropolitana. Los resultados del analisis se organizan en torno a las caracteristicas de
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la colaboracion intermunicipal, sus principales particularidades y a la evaluacién del nivel
de desarrollo de la cooperacion en el caso en estudio, los cuales se describen en la

siguiente seccion.

6. ANALISIS DE RESULTADOS

Para responder a la pregunta de investigacion: ¢ Cuales son las caracteristicas y
particularidades de la cooperacion intermunicipal en el caso de la Regién Metropolitana
de Santiago?, el analisis de los resultados esta dividido en tres apartados. En la primera
parte, se realiza una descripcion general de los datos que incluye la cantidad de
convenios, los mecanismos de colaboracion, el numero de participantes del acuerdo, la
proximidad geografica, el tiempo de duracion del acuerdo, las areas de trabajo en la que
la colaboracion tiene lugar y las clausulas de monitoreo, sancion y castigo asociadas a
los acuerdos colaborativos. En el segundo apartado se presentan los hallazgos de esta
investigacion que permiten dar cuenta de las particularidades de la colaboracién en el
caso en estudio. En la tercera seccion, se realiza una evaluacion del nivel de desarrollo
de la cooperacion en el caso de la Region Metropolitana utilizando tres categorias
evaluativas estudiadas por la literatura de colaboracién intermunicipal: recursos
asociados al convenio, trayectoria de la relacion y procedimientos de monitoreo, sancidn

o castigo.

6.1 Descripcién del caso: Colaboracién intermunicipal en la Regiéon Metropolitana.

Este estudio catastra los convenios de colaboracion entre las 52 comunas de la
Region Metropolitana en el periodo comprendido entre los afios 2009 y 2017. Se
identifican, registran y documentan 158 acuerdos colaborativos todos los cuales fueron

suscritos formalmente durante el periodo en estudio. De la revisién de los datos, se
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observa que la colaboracién intermunicipal adquieren distintos mecanismos que se
materializan en convenios de colaboracion bilaterales y multilaterales, convenios que dan
origen a licitaciones multilaterales y las asociaciones de municipios. La Tabla 2 da cuenta
de la adaptacion de los mecanismos de colaboracion intermunicipal descritos en el marco
tedrico al caso de la Region Metropolitana.

Tabla 2 Mecanismos de colaboraciéon intermunicipal en el caso de la Regién
Metropolitana

Bilaterales e Convenios de Colaboracion
Multilaterales e Convenios de Colaboracion
e Convenios que dan origen a
Licitaciones
Colectivos e Asociaciones Municipales

Fuente: Elaboracion propia en base a Feiock, 2013.

La Tabla 3, da cuenta de la distribucion de los datos asociados a cada mecanismos
de cooperacion intermunicipal para el caso de la Regién Metropolitana de Santiago. En
el siguiente apartado se describe como opera cada uno de los mecanismos para el caso
en estudio.

Tabla 3 Distribucién de acuerdos de colaboracién intermunicipal por mecanismo

Tipo Mecanismo Numero de acuerdos Porcente}je por
mecanismo

Bilaterales Convenios de colaboracion 127 80,37%
Convenios de colaboracion 17 10,75%

Multilaterales
Convenios que dan origen a 2 1,26%
licitaciones

Colectivos Asociaciones Municipales 12 7,59%

Total 158 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del estudio
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6.1.1 Acuerdos Bilaterales: Convenios de colaboraciéon

El mecanismo de colaboracion bilateral se conoce como “convenios de
colaboracion”. Estos acuerdos son documentos con validez legal suscritos entre las
maximas autoridades de la comuna previo acuerdo de sus respectivos Concejos
Municipales. Los convenios tienen entre tres y cinco paginas, siguen en general una
misma estructura narrativa en términos de declaracién de propdsito, objetivos, vigencia y
término del acuerdo, los que son facilmente identificables a lo largo del documento. Llama
la atencion que la gran mayoria de los convenios de colaboracidn consideran clausulas

practicamente iguales en relacion a los objetivos de la colaboracion.

6.1.1.1 Numero de convenios bilaterales, frecuencia de convenios por aino y proximidad

geografica

Los convenios bilaterales son el mecanismo de cooperacidon mas comun en el caso
de la Region Metropolitana. El 80,37% de los datos del estudio corresponden a convenios
entre dos gobiernos locales. La suscripcion de convenios se concentra en la Provincia de
Santiago (78 convenios) la que a su vez tiene el mayor nivel de fragmentacion

institucional con 32 gobiernos locales (Tabla 4).
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Tabla 4 Informacién demografica Region Metropolitana y numero de convenios de
colaboracién bilaterales

. Promedio de . .
provincia | T comuras | Nimerede | SNGNGr e, | Towl | Supertel
provincia

Santiago 32 78 2,43 5.250.565 2.030,30
Melipilla 5 L 2,20 185.966 4.065,70
Talagante 5 10 2,00 299.830 582,30
Maipo 4 21 5,25 496.078 1.120,50
Cordillera 3 4 1,33 612.816 5.528,30
Chacabuco 3 3 1,00 267.553 2.076,10

52 127 2,44 7.112.808 15.403,20

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacion del Censo 2017 y los datos del estudio

El resto de los convenios estan distribuidos en las provincias de Melipilla,
Talagante, Maipo, Cordillera y Chacabuco. Las provincias ubicadas en el sector rural de
la Regidn Metropolitana (Melipilla, Talagante y Maipo) concentran 42 convenios de
colaboracion en catorce comunas lo que representa 33% del total de acuerdos de la

Region.

Durante el periodo en estudio, en promedio se suscribieron 2,4 convenios
bilaterales por comuna. Este promedio de suscripcidn se mantiene constante si se hace
la division entre la Provincia de Santiago y el resto de las provincias de la Region
Metropolitana. Es interesante observar que la Provincia de Santiago concentra tres veces
mas poblacion, esta ocho veces mas fragmentada institucionalmente y su ratio de
suscripcidon es igual a la del resto de las provincias de la Region Metropolitana. De

acuerdo con la literatura, se esperaria encontrar mayores niveles de colaboracién en
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territorios que concentran mas poblacién y estan mas fragmentados institucionalmente,

pues los problemas metropolitanos se expresarian con mayor intensidad (Spicer, 2015).

El grafico 1 muestra la cantidad de convenios suscritos por afios para el periodo
en estudio. Como se observa existe una gran variacion en la suscripcion de convenios
por afio. En promedio se suscriben anualmente catorce convenios con un minimo de ocho

convenios firmados el afio 2012 y un maximo de 25 convenios para el afio 2009.

Grafico 1 Convenios bilaterales por afio 2009-2017

Numero de Convenios Bilaterales

30
25

20

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

No es posible observar una tendencia clara en la firma de convenios de
colaboracion entre municipios. Mas bien se observan un ciclo que va desde el peak de
suscripcion de convenios en el afio 2009, pasando por el minimo de firmas de convenio

el afo 2012 y volviendo a crecer con poca fluctuacion hasta el afio 2017.
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La proximidad geografica entre

los municipios,

se verifica entre

las

municipalidades que suscriben el convenio (vecinos/ no vecinos). Para observar esa

condicion se afiadio a la matriz de analisis una columna que permitiera ver la contiguidad

de los municipios como se muestra en la Tabla 5. Realizado ese procedimiento es posible

sefalar que el 64% de los convenios de colaboracion no fueron suscritos con un municipio

colindante.

Tabla 5 Proximidad geografica de los acuerdos de colaboracién

inci i : No
Provincia Colindantes _ No Colm:iantes Colindantes
Colindantes %o %
0, o]
Provincia Santiago 24 54 31% 69%
Provincias Chacabuco, R )
Cordillera, Maipo, Melipilla, 22 27 45% 55%
Talagante
46 81 36% 64%
Total

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

La Tabla 6 da cuenta de las relaciones de cooperacion entre municipios de la

Provincia de Santiago.

Tabla 6 Convenios Intermunicipales municipios del cono de alta renta

Convenios Intermunicipal cono de alta Nidmero de %
renta Convenios
Relaciones entre Municipios del cono de alta 10 24,39%
renta
Relacion entre Mun.IC.Ip.IOS del cono de alta 8 68.29%
renta con municipios geograficamente
distantes
Otras releaciones entre Municipios vecinos 3 7,32%
que no pertenecen al cono de alta renta
a1 100%
Total

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio
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Es posible observar que en la Provincia de Santiago aparece un cluster de
colaboracion entre municipios ricos’, las municipalidades con mas recursos emprenden
multiples relaciones de colaboracion con municipalidades geografica vy
socioeconomicamente diferentes por ejemplo: Provicencia — Alhue; Las Condes — Buin;
Vitacura — Pirque y, la Municipalidad de Providencia se visualiza como un promotor de la
colaboracion desplegando diversas relaciones de cooperacidon entre municipios
geograficamente préximos y geograficamente distantes (15% del total de los convenios

de colaboracion corresponden a convenios suscritos por este municipio).

Tabla 7 da cuenta de las relaciones de cooperacién entre las provincias de

Cordillera, Maipo, Melipilla, Talagante.

Tabla 7 Convenios intermunicipales Provincias Cordillera, Maipo, Melipilla,

Talagante
. . Numero de %
Colaboracién Intermunicipal Convenios

Relaciones entre Municipios Provincias 17 35%
Cordillera, Maipo, Melipilla y Talagante
Relaciones entre Municipios Provincias 14 28%
Cordillera, Maipo, Melipilla y Talagante y el
cono de alta renta
Relaciones entre Municipios de las Provincias 18 37%
de Cordillera, Maipo, Melipilla y Talagante y
otros municipios de la Provincia de Santiago

Total 49 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

En el caso de las provincias de Cordillera, Maipo, Melipilla y Talagante el 55% de

los convenios de colaboracion no fueron suscritos con un municipio colindante. Aparece

"Los Municipios ricos son aquellos que pertenecen al “cono de alta renta” conformado por Santiago,
Providencia, Nufioa, Las Condes y Vitacura, La Reina y Lo Barnechea (Link y Valenzuela; 2018).
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un cluster de colaboracién entre los municipios rurales (35%), la mayoria los convenios
se firman con municipalidades de la Provincia de Santiago (65%) y se observa que el
28% de los convenios se suscribe con municipios ubicados en el cono de alta renta de la

Regién Metropolitana.

6.1.1.2 Caracteristicas de los bienes v servicios que se proveen de manera colaborativa

En el caso de los convenios bilaterales, la mayoria de los convenios (65%), se
caracterizan por establecer marcos generales para la colaboracion generando esfuerzos
combinados principalmente en las areas de aprendizaje institucional y mejoramiento de
la gestidn municipal, turismo, recreacion, cultura, emergencia, medio ambiente y manejo

de residuos so6lidos domiciliarios (Tabla 8).

Tabla 8 Distribucién de convenios bilaterales por area

. . . Total de
o,
Convenos bilaterales por area Frecuencia %o Convenios
Aprendizaje institucional y mejoramiento de 51 54,25
la gestién municipal
Cultura 33 35,10
Turismo 29 30,85
Recreacion 28 29,78 94
Emergencia 18 19,14
Medio Ambiente 12 12,76
Residuos sélidos 4 4,22

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

El area mas frecuente de cooperacion intermunicipal es el aprendizaje institucional
y mejoramiento de la gestion municipal que incluye actividades relacionadas al
intercambio de informacién y el desarrollo de proyectos, planes y programas en diversas

areas del quehacer municipal. El 54% de los convenios de colaboracién cuentan con
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clausulas que incorporan el intercambio de informacion, proyectos y estudios municipales
que permitan aprender de la experiencia acumulada y mejorar la gestiéon municipal (Tabla
9).

Tabla 9 Clausulas convenios bilaterales aprendizaje institucional y mejoramiento
de la gestion municipal

Convenos bilaterales por area Citas

-‘Intercambiar y analizar experiencias de
elaboracion, disefio de proyectos y los
resultados obtenidos en la ejecucion de
proyectos similares” (BUI-ECT-2009)
-“Desarrollar estudios y elaborar estrategias
tendentes al cumplimienfo de una mejor
gestion municipal” (CNV-PRO-2009).
-‘Experiencias relativas a gestiones de
cardcter técnico, administrativo, contable,
financiero y juridico municipal’ (BUI-ECT-
2009)
-“Compartir experiencias en capacitacion de
personal municipal” (CRV-LCO-2015)
-‘Intercambiar 'y analizar experiencias
respecto al sistema de capacitacion del
Aprendizaje institucional y mejoramiento de la | personal municipal y sus resultados” (PLN-
gestion municipal SBD-2010).
-Apoyar el desarrollo y metodologia para la
formulacion y evaluacién de proyectos de
inversion municipal, sectorial y regional” (ALH-
LGJ-2017)
-“Desarrollar programas que propendan a
mejorar la calidad de la educacion y la salud”
(LCO-MPI-2015).
-“Desarrollar conjuntamente programas que
propendan a elevar la calidad de
infraestructura” (LFL-LGJ-2017)
-‘Intercambiar experiencias relativas al
disefio y desarrollo de planes y proyectos
viales, medioambientales, de seguridad vial y
peatonal’(ALH-LGJ-2017)

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Los convenios buscan intercambiar experiencias relativas a la gestion municipal
en temas de caracter técnico, administrativo, contable, financiero y juridico. Ponen fuerte
énfasis en el analisis de experiencias respecto a los sistemas de capacitacion de los

funcionarios municipales y sus resultados.
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Asimismo, contemplan el desarrollo conjunto de proyectos, planes y programas en

areas claves para los municipios. Se considera el apoyo mutuo para la formulacién y

evaluacion de proyectos de inversion municipal, sectorial y regional. También consideran

el potencial desarrollo de programas que propendan a mejorar la calidad de la educacion,

la salud y el mejoramiento de la calidad de la infraestructura de las respectivas comunas.

Las siguientes areas de cooperacion mas frecuente son las relativas a la cultura,

turismo, recreacion, servicios de emergencia, medio ambiente y manejo de residuos

solidos domiciliarios (Tabla 10).

Tabla 10 Clausulas por area convenos bilaterales

Convenos bilaterales por area

Clausulas relacionadas

Cultura

-“Intercambiar experiencias de intensificacion
del deporte, recreacién y cultura” (BUI-ECT-
2009)

-“Intercambiar experiencias relacionadas con
actividades destinadas a la intensificacion del
deporte, recreacion y cultura” (CNV-PRO-2009)

Turismo

-“Facilitar a los vecinos la asistencia lugares
turisticos recreacionales artesanales y
culturales” (BUI-ECT-2009)

-“‘Desarrollo de programas y practicas
exitosas en materias de turismo” (MAI-SCL-
2017)

-“Elaborar estrategias para aumentar el flujo
turistico hacia la comuna” (CLI-LCO-2010)

Recreacion

-“Colaborar en la implementacion necesaria
de obras de adelanto comunal cuyo objetivo sea
el esparcimiento y recreacion de vecinos para
fines turisticos y vacacionales” (BUI-PNE-2009;
PNE-PRO-2009)

Emergencia

-“Colaborar con ayuda en material de
construccion y maquinaria en casos de
emergencias producidas por catastrofes” (LBA-
SBD-2010B)

-“Colaborar en ayuda social en caso de
emergencias producida por catastrofes,
incluyendo su traslado” (PRO-SPA-2009).
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Medio Ambiente -‘Intercambiar experiencias relativas al
diseno y desarrollo de planes y proyectos
medio ambientales” (CNV-PRO-2009)

- “La realizacion y ejecucion de programas
relativos a la proteccion y cuidado del medio
ambiente” (IPC-LPI-2013)

-“‘Realizacion y ejecucion de programas
relativos a la proteccion y cuidado del medio
ambiente, el uso de tecnologias referidas a la
proteccion y cuidado del medio ambiente”
(IPC-LPI-2013).

Residuos Sdlidos ‘Ingreso de basura proveniente de la |.
Municipalidad de Maria pinto al vertedero
municipal Relleno Sanitario de Popeta” (MEL-
MPI-2014)

“Colaboracion en crisis con el retiro de
basura en la comuna de Pedro Aguirre Cerda”
(PAC-SMG-2016)

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

En el caso de las areas relativas a la cultura y la recreacidn estas aparecen
generalmente dentro de una misma clausula del convenio y persiguen el intercambio de

experiencias para promover la cultura, la recreacion y el deporte.

El 30,85% de los convenios considera algunas clausulas relacionada con el
turismo las que contemplan un amplio rango de accidén que va desde el intercambio de
experiencias exitosas y la facilitacion para asistir a lugares turisticos hasta el desarrollo
de programas conjuntos y la elaboracién de estrategias para la promocion del turismo en

distintas comunas de la Region Metropolitana.

Alrededor del 20% de los convenios de colaboracion bilaterales consideran realizar
acciones colaborativas en caso de emergencias producida por catastrofe. La
colaboracion considera apoyo en material de construccion, maquinaria, traslados y ayuda

social.
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Existe un grupo de convenios (12,76%) que contempla el desarrollo de programas
para la proteccién y cuidado del medio ambiente. Se considera el intercambio de
experiencias relativas al disefio y desarrollo de planes y proyectos medio ambientales, la
realizacion y ejecucidn conjunta de programas relativos a la proteccidén y cuidado del

medio ambiente y el uso de tecnologias para la proteccion y cuidado del medio ambiente.

Por ultimo, se registran convenios especificos para el manejo de residuos solidos
domiciliarios. El primer caso es entre los municipios de Melipilla y Maria Pinto. A través
de este convenio se permitid el ingreso proveniente de desechos y residuos solidos
domiciliarios al vertedero municipal Relleno Sanitario de Popeta perteneciente a la
municipalidad de Melipilla. El otro caso, es entre los municipios de San Miguel y Pedro
Aguirre Cerda. Frente a una crisis en la recoleccion de basura vivida en el afio 2016, los
municipios suscribieron un convenio de colaboracion para retirar los residuos solidos de

la comuna de Pedro Aguirre Cerda y disponerlos en un vertedero autorizado.

6.1.1.2 Tiempo de duracion, recursos, procedimientos de monitoreo, sancidn y castigo

La mayoria de los convenios no considera fecha de término del acuerdo
colaborativo (70%). Sin embargo, son incorporadas dentro del convenio clausulas que
permiten que uno de los socios pueda finiquitar la relacion colaborativa. El procedimiento
mas frecuente de término del acuerdo es mediante el envio carta certificada en plazos de

entre 30 y 60 dias.

El 70% de los convenios no considera traspaso de recursos para su ejecucion. Por

otro lado, el 52% de los convenios no especifican quiénes van a dar cumplimiento al
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acuerdo, el 86% no define procedimientos de monitoreo y el 97% no establecen

procedimientos de sancidn o castigo frente al incumplimiento del contrato.

En el caso en estudio los convenios de colaboracion se caracterizan por ser
acuerdos “adaptativos” que establecen marcos generales para la colaboracion. Si bien
este tipo de convenios tienen la ventaja de ser una guia flexible para la colaboracion entre
gobiernos locales los costos de transaccion son altos pues los contratos no cuentan con
clausulas que permitan coordinar, monitorear y dar cumplimiento al acuerdo por lo que el

resultado de la accion colaborativa resulta dificil de medir (Andrew, 2008).

6.1.2 Acuerdos Multilaterales

6.1.2.1 Convenios de colaboracion multilaterales

Los convenios multilaterales entre gobiernos locales son el segundo mecanismo
de colaboracién mas frecuente en el caso de la Region Metropolitana (10,75% del total
de acuerdos). Estos documentos tienen validez legal y son suscritos entre multiples
actores locales. A diferencia de los convenios de colaboracion bilateral, estos acuerdos
presentan diferentes formatos y estructuras de redaccion variando considerablemente en
la extension de sus paginas, definicion de propdsitos y términos de referencia los que se

relacionan directamente con la materia con la que la colaboracion tiene lugar.

6.1.2.1.1 Frecuencia de convenios por ano, numero de participantes y proximidad

geografica
Los convenios de colaboracion multilaterales representan el 55% del total de
acuerdos entre multiples actores locales. En promedio se suscriben anualmente 2

convenios por afo con un minimo de 0 convenios firmados el afio 2012 y un maximo de
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5 convenios el afio 2011. Al igual que los convenios bilaterales, se observan un ciclo que
va desde el peak de suscripcion de convenios en el aino 2011, pasando por el minimo de
firmas de convenio el afio 2012 y volviendo a crecer sin variacion hasta el afio 2017. El
numero de participantes promedio de los convenios multilaterales es de 8,3 municipios
por acuerdo.

Grafico 2 Convenios multilaterales por afio 2009-2017

Numero de convenios

| N

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Es posible observar que los convenios estan distribuidos en distintos sectores de
la Region Metropolitana agrupandose por areas de relevancia para los gobiernos locales

y no por la proximidad geografica de las partes.

6.1.2.1.2 Caracteristicas de los bienes y servicios que se proveen de manera colaborativa

Las tematicas de interés donde se materializa la colaboracién son el medio
ambiente, educacion, turismo, diversidad e inclusion, servicio de bomberos y la
colaboracion frente a la existencia de un bien natural de uso comun. Se observa que a

través de este mecanismo de colaboracion surge la participacion de actores no
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municipales como organismos de gobierno central

(8), organizaciones no

gubernamentales (1) y empresas (2) ya sea para la asignacion de recursos o para el

apoyo técnico en la implementacion de los convenios multilaterales (Tabla 11).

Tabla 11 Distribucion de convenios multilaterales por area y actores extra

municipales

. ‘. , . Participacion actores extra
Materia de colaboracion Nidmero de Convenios municipales
- Comision Nacional de
Medio Ambiente
. . - Gobierno Regional
Medio Ambiente 5 - ONG ADAPT Chile
- El Mercurio
- Recupac
- Ministerio de Educacién
Educacién: Mejoramiento - Consejo Nacional para el
gestion, prevencion de drogas 3 Control de Estupefacientes
y delitos - Subsecretaria de Desarrollo
Regional
Bien natural 2 - No corresponde
Turismo 1 - Servicio Nacional de
Turismo
Diversidad e Inclusién 1 - No corresponde
Servicio de Bomberos 1 - No corresponde
Sin informacién 4 - No corresponde

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Para dar cuenta del contenido de los bienes y servicios que se proveen
colaborativamente a través de este mecanismo de colaboracion, el siguiente apartado da
una descripcion de los casos por materia que evidencian el objetivo que persiguen estos
convenios, quiénes integran los acuerdos colaborativos y como se materializa la

colaboracion.

Medio ambiente
El area mas frecuente de cooperacion intermunicipal multilateral es el medio
ambiente (29%). Si bien esta tematica ha sido abordada desde los organismos

internacionales y gobiernos nacionales, los gobiernos subnacionales se han convertido
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en importantes promotores de proteccién ambiental en los ultimos afios (Callanan, 2012;
Rabe, 2004 en Arias y Garrido 2019). Destacan tres convenios multilaterales en tematicas
medioambientales en donde, ademas de las municipalidades participan actores del

mundo publico, productivo y social.

El convenio de colaboracion multilateral “Santiago Recicla” fue suscrito en el afio
2009 y tuvo por objetivo crear la “Asociacion de Municipios Medioambiental Santiago
Recicla con el proposito de contribuir, en el ambito de competencias que les confiere la
ley, con los objetivos del Plan Santiago Recicla, iniciativa liderada por la Comision
Nacional de Medio Ambiente de la Region Metropolitana de Santiago CONARA, y la
Intendencia de la Region Metropolitana de Santiago, en el contexto del instrumento
publico Plan Director de Residuos Sodlidos” (CONV-RECICLA-2010). Dentro de los
objetivos especificos del convenio, se persigue minimizar en un 25% los residuos solidos
domiciliarios en la Region Metropolitana al 2020. El acuerdo esta integrado por 26

municipios de la Regidén Metropolitana la CONAMA vy la Intendencia Metropolitana.

Dentro de sus lineas de accion el acuerdo considera la necesidad de realizar un
estudio de factibilidad de pre-inversién para la construccion de “Centros Intercomunales
de Valorizacion” de residuos soélidos domiciliarios en la Region Metropolitana. En el
acuerdo queda estipulado que la municipalidad de La Pintana, en su calidad de
presidente de la asociacion edilicia, seria la encargada de asumir los costos asociados a
la presentacion formal del estudio de factibilidad de pre-inversion el que se acordd debia
contemplar un diagndstico y analisis de factibilidad socioeconémica ambiental de distintos
modelos de valorizacion. Ademas, el acuerdo definié un programa de trabajo detallado

en el que se establecen plazos para el diagndstico, elaboracién de los términos de

69



referencia, bases de licitacion y firma de los instrumentos necesarios para implementar
el estudio teniendo como contraparte técnica a la secretaria ejecutiva de residuos solidos

del Gobierno Metropolitano.

Por otra parte, se identifica el acuerdo de colaboracion donde la Municipalidad de
Providencia se suma a la Red Chilena de Cambio Climatico. El objetivo de la colaboracion
es el pago de la membresia para formar parte de la Red Chilena de Cambio Climatico
liderada por ADAPT CHILE, organizacién no gubernamental que actua como gestor de
la red “...con el objetivo de alcanzar la sustentabilidad, en beneficio de la seguridad y
calidad de vida de los vecinos y vecinas” (CONV-CAMBIO CLIMATICO-2014). Esta red
estda conformada por 56 municipios y la colaboracion se materializa a través del
intercambio de informacidén entre gobiernos locales y la generacion de capacidades
técnicas que permitan a los municipios contar con perfiles y planes locales de cambio

climatico.

El ultimo de los convenios referido a la tematica medioambiental fue suscrito entre
las municipalidades de Lo Barnechea, Vitacura y Las Condes en conjunto con las
empresas El Mercurio y Recupac para fomentar el reciclaje escolar entre las tres
comunas. El documento que detalla el objeto de la colaboracion no se encontro disponible
en ninguno de los portales de transparencia de las municipalidades. Este convenio

tampoco fue reportado por transparencia pasiva.

Es interesante observar que en los acuerdos multilaterales medioambientales
existe la participacion del gobierno central, organizaciones gubernamentales y empresas

privadas. La participacion de empresas privadas constituye un caso excepcional de la
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data levantada para este estudio por lo que se requiere seguir profundizando en esta
linea para observar si el Chile existen mecanismos de colaboracion intermunicipal
publico-privado para dar cumplimiento de actividades de interés publico como en el caso

italiano (Citroni, Lippi, Profeti, 2013).

Bienes naturales de uso comun

Se identifican dos acuerdos de colaboracion multilateral en sectores donde se
comparte un bien natural de uso comun. En el caso del Valle del Maipo los municipios de
Isla de Maipo, Melipilla y el Monte, suscribieron un acuerdo multilateral para promover
turistica y economicamente este territorio. El objetivo de este acuerdo es conocer,
potenciar y dinamizar la economia local a través del turismo, cultura, puesta en valor del
patrimonio. El acuerdo se materializa principalmente en estudios para el desarrollo,
promocion y difusion turistica del Valle del Maipo. Este acuerdo multilateral se transforma
en 2016 en la Asociacion de Municipalidades del Valle del Maipo la que ha seguido
realizando estudios y postulando a proyectos que permitan fomentar el turismo y el

desarrollo econdmico local de manera sustentable.

Por otra parte, el acuerdo de colaboracién multilateral entre los municipios de
Buin, Paine y Pirque da origen a la asociacién Rio Maipo la que tiene por objetivo la
“ejecucion de obras de desarrollo local, realizacion de programas vinculados a la
proteccion del medio ambiente o a otros fines que le sean propios” (CONV-RIBERA-SUR-
2010) el acuerdo se materializa desarrollando proyectos para facilitar la solucion de

problemas comunes, y asi lograr el mayor aprovechamiento de los recursos naturales.

71



La presencia de bienes naturales como montafias, valles y rios gatilla la
colaboracion multilateral entre municipios. De acuerdo con la literatura, la presencia de
un recurso naturales genera un espacio fecundo para la colaboracion. Por una parte, la
gestion de bienes naturales es necesariamente compartida y, por otra, éstos suelen estar
expuestos a posibles desastres naturales lo que hace que los gobiernos locales

desarrollen estrategias propositivas para mitigar el riesgo (Andrew, 2008).

Turismo

En el caso del sector turismo, el Servicio Nacional de Turismo en conjunto con las
municipalidades de La Reina, Alhué, La Cisterna, Estacion Central, Calera de Tango y
Providencia conformaron la “red de trabajo municipal para la capacitacion en materia de
turismo de los encargados de turismo de cada Municipalidad; el desarrollo del turismo
social formandose a modo de piloto una mesa técnica de turismo social en la Region
Metropolitana; y la asociatividad entre las Municipalidades y los entes privados y entre
éstos privados entre si para desarrollar de manera conjunta acciones y/o proyectos

turisticos locales” (CONV-SERNATUR-2011).

El acuerdo se materializa en diversas acciones asociadas a la capacitacion de los
municipios para potenciar el desarrollo del turismo en sus dimensiones sociales,
culturales, econdmicas y ambientales. En particular, se observa un intento porque los
municipios implementen el sistema de Calidad y Certificacion Turistica contemplado en

la ley 20.423 “Desarrollo Institucional para el Turismo”.
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Igualdad e Inclusion

En materia de igualdad e inclusion, el afio 2014 se suscribid el convenio de
colaboracion multilateral que dio origen a la red de municipalidades por la igualdad, la
inclusion y la no discriminacion. Los 11 municipios que conforman esta red suscribieron
un acuerdo de colaboracion para profundizar politicas en torno a la diversidad, la
inclusion, la no discriminacion, y la promocion de los derechos humanos “la idea central
de la red es trabajar mancomunadamente, como también incentivar y asesorar a
cualquier municipio de nuestro pais que manifieste su interés en crear departamentos,
oficinas, proyectos o unidades relacionados con tematicas de inclusion y no

discriminacion” (CONV-DIVERSIDAD-2015).

La colaboracion se materializa en el intercambio de experiencias y prestar
eventuales apoyos en la acogida de personas que hayan sido victimas de alguna accidn
u omisién discriminatoria, compartir materiales, asi como metodologias de trabajo,
realizar en conjunto campanfas de promocion y reconocimiento de la diversidad, inclusion

y prevencion de toda discriminacion arbitraria entre otros.

Servicios de Bomberos

Dentro de los convenios multilaterales se registra una subvencion al cuerpo de
bomberos que opera entre los municipios de La Granja, San Ramén y La Pintana por un
monto de $15.000.000 para enfrentar los costos que se han prestado a consecuencia de

los incendios ocurridos en el ano 2017.

En la literatura de colaboracion intermunicipal, los fire services son considerados

un area critica para la gestion municipal donde proliferan los acuerdos colaborativos. Por
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ejemplo, en Canada, incluso cuando las municipalidades cuentan con fire departments,
los acuerdos de colaboracion son considerados como una proteccion adicional frente a

potenciales incendios en los limites comunales (Spicer, 2015).

6.1.2.1.3 Tiempo de duracion, recursos, procedimientos de monitoreo, sancién y castigo

El 63% de los acuerdos de colaboracién multilateral tienen un tiempo de duracién
definido con fecha tacita de expiracion dentro del arreglo colaborativo. El 44% de los
convenios consideran recursos para concretar proyectos puntuales y especificos en
areas de interés para los gobiernos locales como medio ambiente, bienes naturales de

uso compartido, turismo para el fomento productivo y diversidad e inclusion.

A diferencia de los convenios de colaboracién bilateral, el 88% de los convenios
multilaterales especifica quién o quiénes van a dar cumplimiento al acuerdo. Ejemplo de
esto es que existen unidades encargadas especificamente de la ejecucioén del convenio
“La secretaria comunal de planificacion del municipio sera el ente encargado de dar
cumplimiento al acuerdo” (CAMBIO CLIMATICO-2016) o contrapartes técnicas como un
organismo de gobierno central a quien “correspondera ademas supervisar y/o evaluar el
cumplimiento del presente Convenio Colaboracion; el Programa de Turismo Municipal, y

el correcto funcionamiento de la Mesa Técnica” (SERNATUR-2011).

El 63% de los convenios establece mecanismos de monitoreo como rendiciones
de cuenta, reuniones de trabajo o instancias encuentro necesarias para la ejecucion y
cumplimiento del convenio. El 55% de los convenios considera fecha de término del

acuerdo colaborativo. Los convenios multilaterales sin fecha de expiracion definida

74



establecen clausulas que permiten finiquitar la relacién colaborativa mediante por ejemplo
“un aviso que podra ser remitido por carta certificada con lo menos 60 dias de

anticipacion” (SERNATUR-2011).

Si bien sdlo el 25% de los convenios multilaterales establece procedimientos de
castigo frente al incumplimiento del contrato, se observa que cuando un organismo de
gobierno central financia o actua como contraparte técnica del acuerdo colaborativo se
establecen procedimientos de sancidn estrictos frente al incumplimiento de las
municipalidades estableciendo clausulas como “Déjase expresamente establecido que,
si la ilustre Municipalidad de Talagante no inicia o suspende la ejecucion del programa
referido, el Ministerio estara facultado para poner término unilateralmente a este
convenio” (CONACE-2009) o “El Misterio podra poner término anticipado unilateralmente
al presente convenio en forma administrativa y sin forma de juicio en caso de
incumplimiento grave del convenio relacionado con la calidad del programa realizado”

(MINEDUC-2016).

Un grupo importante de acuerdos multilaterales son de caracter “Restrictivos”, es
decir convenios que se caracterizan por tener propdsitos especificos en el marco de una
accion concreta con procedimientos de monitoreo, sancién y castigo claramente

identificable entre las partes (Andrew, 2008).

6.1.2.2 Acuerdos de colaboracion entre multiples unidades locales que dan origen a

licitaciones
Este mecanismo de colaboracion es el menos utilizado por los gobiernos locales

pero responde a las particularidades de la colaboracién intermunicipal de la Region
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Metropolitana. Si bien solo se registran dos casos, este mecanismo permite proveer y
fiscalizar servicios de caracter metropolitano en las areas de transporte urbano (Sistema
Intercomunal de Bicicletas Bike Santiago) y manejo de residuos sélidos domiciliarios
(Asesoria a la Inspeccidn Técnica del Contrato KIASA-DEMARCO del Consejo de

Alcaldes Vertedero Cerros de Renca).

Los convenios de colaboracion que dan origen a licitaciones delegadas se

caracterizan por ser suscritos entre multiples unidades locales para proveer un servicio

cuyo alcance es de caracter metropolitano.

6.1.2.2.1 Numero de participantes y proximidad geografica

En el caso del Sistema Intercomunal de Bicicletas participaron once municipios los
que se concentran en el eje consolidado principal de la ciudad de Santiago (Providencia,
Vitacura, Nufioa, Santiago, Macul, San Joaquin, La Florida, Lo Prado, Estacién Central,
Maipu y Recoleta) (Censo, 2017). Para el llamado conjunto a licitacion del servicio de
“Asesoria a la Inspeccion Técnica del Contrato KIASA-DEMARCQO” participaron quince
gobiernos locales los que se encuentran préximos a los Cerros de Renca. En promedio

en estos mecanismos participan 8 gobiernos locales por acuerdo.

6.1.2.2.2 Caracteristicas de los bienes y servicios que se proveen de manera colaborativa

Estos acuerdos son especificos y tienen por objetivo delegar en una municipalidad
la responsabilidad de realizar el proceso de licitacion para la provision de un servicio. A
continuacion, se detalla cada una de estas iniciativas las que constituyen un caso

particular de la operacion de la colaboracion en el caso de la Region Metropolitana.

76



La provision del Sistema Intercomunal de Bicicletas requirio realizar una licitacion
publica sin precedentes a nivel nacional (Valenzuela, 2016). El sistema fue implementado
por once municipios de la Regiéon Metropolitana y para su ejecucidon se hizo necesario
que cada municipio firmara un acuerdo de colaboracion con la Municipalidad de Santiago
donde los municipios delegan para todos los efectos legales la administracion vy

coordinacion del proceso de licitacion publica.

Una vez realizada la licitacion para la provision, instalacién, explotaciéon
mantencion del sistema intercomunal de bicicletas publicas, cada municipio debid
suscribir un contrato con la empresa que adjudico la licitacion. Esta forma de colaboracion
intermunicipal inédita logré coordinar los esfuerzos politicos, financieros y administrativos
de diversos municipios en pro de proveer un un servicio comun para el area metropolitana

de Santiago (Valenzuela, 2016).

En el caso del convenio que da origen a la Asesoria a la Inspeccidon Técnica del
Contrato KIASA-DEMARCO, el acuerdo de colaboracién fue suscrito para realizar el
monitoreo a el Contrato para el tratamiento intermedio y disposicion final de residuos
suscrito en 1995 por el Consejo de Alcaldes Vertedero Cerros de Renca. Este consejo se
constituyé el afo 1978 a través de un convenio intercomunal para solucionar
conjuntamente la disposicion final de residuos soélidos. En el afio 1994 los municipios de
Conchali, Pudahuel, Huechuraba, Renca, Las Condes, Lo Barnechea, Vitacura, Cerro
Navia, Lampa, Colina, Quilicura, Lo Prado, Quinta Normal, Recoleta, Independencia
suscribieron un contrato por dieciséis afnos con la empresa KDM S.A para la construccion

de las instalaciones de la estacion de transferencia, del relleno sanitario y de la provision
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del transporte necesario de los residuos y desechos sélidos recolectados (Contrato para

el tratamiento intermedio y disposicion final de residuos, 1995).

Para realizar el monitoreo del contrato, en afio 2015 el Consejo de Alcaldes realizé
un convenio multilateral que da origen a la licitacién conjunta para la inspeccion técnica
del contrato con la empresa KDM S.A. De acuerdo con el convenio, la administracion y
coordinacion del proceso de licitacion fue delegada a la Municipalidad de Quilicura cuyo

alcalde presidia el Consejo en ese momento.

6.1.2.2.3 Tiempo de duracion, procedimientos de monitoreo, sancién y castigo

En los documentos de los convenios no se establece la fecha de expiracién del
acuerdo, mecanismos de sancion o castigo asociados al incumplimiento de alguna de las
partes. Los documentos tampoco consideran el traspaso de recursos asumiendo el costo
de la realizacidn de las bases de licitacion, publicacidén y adjudicacion los municipios a
los que se les asigna esta responsabilidad (Santiago y Quilicura respectivamente). La
administracion delegada a un municipio central es una forma de colaboracion
intermunicipal conocida en la literatura anglosajona (Kenis y Provan, 2006). En el caso
en estudio, representa una forma particular de provision de servicio que requiere seguir

siendo investigada en el contexto nacional y latinoamericano.

6.1.3 Colectivos: Asociaciones Municipales

Las asociaciones municipales son el tercer mecanismo de colaboracién mas
frecuente en el caso de la Region Metropolitana (7,59% del total de acuerdos). Estos
documentos dan origen a una organizacién de derecho privado diferente a las partes que

suscriben el acuerdo. Si bien existen antecedentes de asociativismo municipal desde
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1976, no es hasta la modificacidon de la Ley Organica de Municipalidades el 2012 que las

municipalidades pueden asociarse formalmente con otros municipios.

Los estatutos de las asociaciones son extensos documentos que en promedio
tienen 21 paginas con un minimo de 5 y un maximo de 34 paginas. En general siguen
una misma estructura: Primero se individualizan las partes, se definen las finalidades y
objetivos que persigue la asociacion, se establecen las materias que competen a la
asociacién para dar cumplimiento a los objetivos, se define la duracion de la organizacion,
se establecen derechos y obligaciones de los municipios que participan del acuerdo, se
establece la organica de funcionamiento la que contempla un directorio, sesiones
ordinarias y extraordinarias y una secretaria ejecutiva a la que le corresponde velar por
el cabal cumplimiento de los objetivos de la asociacion. Ademas, se establecen
mecanismos de sancion frente al incumplimiento de las partes, sistema de financiamiento
de la asociacion y el mecanismo de disolucion del acuerdo colaborativo. Todos estos

elementos son facilmente identificables a lo largo del documento.

En el contenido de los objetivos que persiguen las asociaciones se evidencia que
existen clausulas practicamente iguales. Se repite en cuatro asociaciones los siguientes
objetivos: “La atencion de servicios comunes; La ejecucion de obras de desarrollo local;
Fortalecimiento de los instrumentos de gestion; Realizacion de programas vinculados a
la proteccion de medio ambiente, al turismo, la salud o a otros fines que le sean propios;
La capacitacion y perfeccionamiento del personal municipal como también de alcaldes y
concejales” (Estatutos Asociaciones Municipales AMUCC, AMUR, CHUMBA, CIUDAD

SUR).
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6.3.1.1 Numero de creacidn de asociaciones por ano, frecuencia, participantes y

proximidad geografica

En promedio se suscriben anualmente 2 convenios por afio con un minimo de 0
asociaciones los afios 2013 y 2017 y un maximo de 4 asociaciones el afio 2016. Al igual
que los convenios bilaterales y multilaterales, se observan un ciclo que comienza con tres
asociaciones el afno 2012, decrece a cero asociaciones el afo 2013, vuelve a crecer
sostenidamente entre el 2014 y el 2016 y registra un nuevo minimo el afo 2017. El
numero de participantes promedio es de 10,3 participantes por asociacion con un minimo
de tres y un maximo de 54 gobiernos locales. Todas las asociaciones municipales
catastradas no definen una fecha de expiracion especifica generando marcos
colaborativos de amplio alcance.

Grafico 3 Creacidén de Asociaciones Municipales por ano 2009-2017

Numero Asociaciones

4,5

3,5

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

La mayoria de las asociaciones suscriben acuerdos de colaboracion con

municipios proximos geograficamente. Es posible observar que las asociaciones estan
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distribuidas geograficamente en sectores de la Region Metropolitana concentrandose en

las zonas oriente, sur, norte, cordillerano y rural.

En el sector oriente se registran dos asociaciones “Asociacion de Municipalidades
de la Zona Oriente” y la “Asociacion de Municipalidades para la Seguridad Ciudadana en
la Zona Oriente” donde participan los municipios de Las Condes, Vitacura y Lo
Barnechea; En la zona norte, se encuentra la asociacion de municipios “La Chimba”
donde colaboran los municipios de Independencia, Recoleta y Santiago; En el sector sur
se configura la “Asociacion de Municipios Ciudad Sur” donde cooperan los municipios de
Lo Espejo, El Bosque, Pedro Aguirre Cerda, La Granja, San Ramén y San Joaquin; En
el sector cordillerano se encuentra la “Asociacion Parque Cordillera” conformada por los
municipios atravesados por la Cordillera de Los Andes (Colina, Lo Barnechea, Las
Condes, La Reina, Pefnalolén, La Florida y San José de Maipo); y en el sector rural la
“Asociacion de Municipios Rurales” cuenta con la participacion de 18 municipios rurales

de la Region Metropolitana.

6.3.1.2 Caracteristicas de los bienes vy servicios que se proveen de manera colaborativa

Se identifican dos grandes materias en que la colaboracién tienen lugar en el caso
de las asociaciones municipales. Por una parte, estan las asociaciones que se
caracterizan por establecer marcos general para la colaboracion generando esfuerzos en
las area de mejoramiento a la gestion municipal y el desarrollo de proyectos colaborativos
futuros entre los participantes del acuerdo. Por otro, se visualizan las asociaciones
tematicas las que en el caso en estudio estan relacionadas a las areas de salud,

seguridad, medio ambiente y turismo (Tabla 12).
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Tabla 12 Distribucién de asociaciones municipales por area

Asociaciones Municipales Numero de %
Asociaciones

Mejoramiento de la gestion municipal vy 5 42%
desarrollo de proyectos colaborativos

Medio Ambiente 3 33%
Turismo 2 8,4%
Seguridad 1 8,4%
Salud 1 8,2%
Total de asociaciones 12 100%

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Las areas mas frecuente para la conformacién de asociaciones municipales son
la de Mejoramiento de la Gestion Municipal y Desarrollo de Proyectos colaborativos
(42%). Cinco asociaciones consideran dentro de sus objetivos clausulas referidas al
mejoramiento de la gestion municipal a través del intercambio de experiencias e
informacion disponible relativas a las distintas areas de las funciones municipales,
estudios de caracter operacional o técnicos que permitan generar economias de escala
a nivel local, fortalecimiento de instrumentos de gestion local, capacitacion y
perfeccionamiento del personal municipal lo que incluye a alcaldes y concejales,
postulacion a financiamiento para la ejecucién de estudios, proyectos y programas,
gestion de convenios y alianzas estratégicas con organismos publicos o privados de nivel
local, regional, nacional e internacional y la ejecucidn de obras de desarrollo local
intercomunal (Estatutos Asociaciones Municipales AMUCC, AMUR, CHUMBA, CIUDAD

SUR)
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Medio ambiente

Un area que aparece transversalmente en los estatutos de las asociaciones es la

proteccion y cuidado del medio ambiente. Hay tres asociaciones que especificamente

trata esta materia y otras siete que lo abordan dentro de clausulas como “realizacion de

programas vinculados a la proteccion de medio ambiente” (Estatutos Asociaciones

Municipales AMUCC, AMUR, CHUMBA, CIUDAD SUR).

Por la complejidad y multiples formas de abordar la tematica medioambiental, las

asociaciones se enfocan en areas especificas como la adopcidon de medidas de

mitigacion del cambio climatico, el cuidado del ecosistema y la biodiversidad y la gestion

integral de residuos solidos y su valorizacion. La tabla 13 da cuenta de las asociaciones

que especificamente abordan la tematica medioambiental, los municipios que participan

de la asociacion y el objetivo que persiguen.

Tabla 13 Asociaciones medioambientales

Nombre Asociacion

Participantes

Objetivo de la Colaboracion

Asociacion Municipal para la
Sustentabilidad Ambiental
(AMUSA)

Vitacura, Quilicura,
Colina, Juan
Fernandez y Pudahuel

“Impulsar, coordinar, proponer y desarrollar, en
los territorios que programas destinados a la
promocion del desarrollo ambiental
sustentable, la proteccion del medio
ambiente, el mejor aprovechamiento y
conservacion de los recursos naturales, la
adopcion de medidas que aviten o mitiguen el
deterioro medio ambiental’.

“Proponer, fortalecer e implementar politicas
publicas e instrumentos de gestién que se
encuentren alineados con el desarrollo
sustentable de las ciudades y el cuidado del
medio ambiente” (Estatutos Asociacion
Municipal AMUSA).

La Asociacion de
Municipalidades Parque
Cordillera

Colina, La Florida, La
Reina, Las Condes,
Los Barnechea y San
José de Maipo

“‘Rescatar el patrimonio natural de Ila
precordillera y cordillero alto andina de
Santiago y sus respectivos cordones
montafosos, asi como el ecosistema y la
biodiversidad contenido en ella”
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“‘Desarrollar y promover planes de manejo
tendientes a proteger y rehabilitar las
formaciones vegetales existentes, en
especial las propias del bosque esclerdfilo, la
fauna silvestre y asegurar la conversacién de
la diversidad biolégica; proteger Ios
recursos del agua y asegurar la produccion
de agua para la ciudad; promover el
desarrollo y utilizacién sostenida de este
ecosistema, mediante la integracion de los
distintos intereses involucrados y asegurar la
participacion de la comunidad local’ (Estatutos
Asociacion de  Municipalidades  Parque
Cordillera).

Asociacion Metropolitana de

Municipalidades de Santiago

Sur para la Gestion Ambiental
y de Residuos “MSUR”

Calera de Tango,
Cerrillos, El Bosque, EI
Monte, La Cisterna, La
Florida, La Granja, La
Pintana, La Reinay Lo

Espejo

“Desarrollar sistemas de gestion integral de
residuos generados en las comunas socias
y su valorizacién mediante el asesoramiento en
los procesos de licitacion, contratacion,
adjudicacion y ejecucion de proyectos;
campanas de educacion; supervision de los
rellenos sanitarios, estaciones de
transferencia y puntos limpios entre otros
(Estatutos MSUR).

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Turismo

El turismo es un area de preocupacion de los gobiernos locales de la Region

Metropolitana. Se registran dos asociaciones que trabaja especificamente en esta

materia y otras cuatro que consideran dentro de sus clausulas la “realizacion de

programas vinculados al turismo” (Estatutos Asociaciones Municipales AMUCC, AMUR,

CHUMBA, CIUDAD SUR).

Las asociaciones que se dedican especificamente al desarrollo turistico estan en

el sector cordillerano y rural de la Regién Metropolitana. Ambas buscan la promocion del

desarrollo turistico preservando la biodiversidad, el patrimonio natural y cultural de esos

territorios y la economia local. En la tabla 14 da cuenta de las asociaciones que

especificamente abordan la tematica turistica, los municipios que participan de la

asociacion y el objetivo que persiguen.
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Tabla 14 Asociaciones turisticas

Nombre Asociacion Participantes Objetivo de la Colaboracion

“Fomentar el desarrollo estratégico del
turismo entre los municipios miembros de la
Asociacion; La ejecucion de obras de desarrollo

Asociacion de El Monte local; La realizacion de programas vinculados a
Mummpahdat_jes Valle del Isla de. I\_/Ialpo la proteccion del medio ambiente, al
Maipo Melipilla

turismo, a la salud, o a otros fines que le sean
propios” (Estatutos Asociacion de
Municipalidades Valle del Maipo)

Lo Barnechea

San José de Maipo “Promocidn del turismo, del deporte al aire
Curacautin libre y de montafa, la difusion y administracion
Asociacién de Lonquimay de centros de ski y de montafia, la
Municipalidades con Centros Machali preservacion en general del medio
de Montana Pinto ambiente, en conformidad a lo dispuesto en la
Pucon Ley N°19.300 de Bases Generales del Medio
Puerto Varas Ambiente” (Estatutos Asociacion de Municipios
Puyehue Centros de Montafa).

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Segquridad ciudadana

Otra de las tematicas que abordan las asociaciones municipales es la seguridad
ciudadana. La Asociacién Seguridad Oriente conformada por tres municipios: Las
Condes, Lo Barnechea y Vitacura. Dentro de su mandato considera “Desarrollar las
acciones necesatrias y actividades tendientes a fortalecer la seguridad de los vecinos de
sus asociados; servir de nexo entre la comunidad y cualquier institucion publica o privada,
incluidos los municipios miembros, en temas que digan relacion con materias de

seguridad” (Estatutos Asociacion Seguridad Oriente).

La colaboracion se materializa en a través de distintos mecanismos como dar a

conocer a los vecinos informacion confiable respecto de la evolucion del fendmeno de la

inseguridad ciudadana, el desarrollo de estrategias para prevenir el delito, la colaboracion
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mutua entre las municipalidades en materia de seguridad y el apoyo psicoldgico y judicial

a las victimas de la delincuencia (Estatutos Asociacion Seguridad Oriente).

Salud

En el area de la salud, la “Asociacion de Farmacias Populares” esta conformada
por 53 municipios dentro de los cuales estan Calera de Tango, Cerrillos, Cerro Navia,
Huechuraba, La Reina, Lo Prado, Macul, Puente Alto, Pudahuel, Recoleta, Renca, San

Bernardo, San Joaquin, Talagante.

La asociacion plantea dentro de su vision ser lider en procesos de innovacién
social en salud particularmente en la adquisicién de medicamentos con el fin de disminuir
los costos de medicamento: “Adquirir medicamentos a los proveedores autorizados, tanto
nacionales como internacionales con el fin de disminuir sus costos, considerando la
economia de escala generada por la compra masiva de dichos medicamentos, mediante
la canalizacion, registro y analisis de los requerimientos de medicamentos de las

comunas asociadas” (Estatutos ACHIFARP).

La cooperacion se materializa a través de la generacion de estrategias que

canalicen y analicen los requerimientos de las comunas asociadas generando economias

de escala por la compra masiva de medicamentos.
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6.1.1.2 Tiempo de duracion, procedimientos de monitoreo, sancién y castigo

Las asociaciones municipales se caracterizan por establecer marcos generales
para la colaboracion sin fecha de expiracién (indefinidos) pero a diferencia de los
convenios bilaterales, consideran dentro de sus estatutos mecanismos de monitoreo,
sancion y castigo. Para dar cumplimiento y monitorear el acuerdo colaborativo, las
asociaciones cuentan con un Directorio compuesto por un Presidente, un Primer
Vicepresidente, un Segundo Vicepresidente, un Secretario General, un Tesorero y una
Secretaria Ejecutiva que tiene por mandato “Implementar y ejecutar los acuerdo” siendo
el “responsable de la conduccion administrativa de la Asociacion” (Estatutos

Asociaciones).

Asimismo, todos los estatutos consideran mecanismos de sancion y castigo. Se
define la existencia de un 6rgano denominado “Tribunal de Disciplina” que “velara por el
debido cumplimiento de las normas estatutarias”. En esta instancia se resuelven las
denuncias interpuestas por el Directorio o alguno de los socios. Generalmente se
contemplan sanciones que van desde la amonestacién verbal hasta la expulsion de

alguno de los socios por incumplimiento grave de los estatutos.

Las asociaciones contemplan un sistema de financiamiento que considera cuotas
ordinarias y extraordinarias de los socios participantes, asi como la posibilidad de generar
ingresos via proyectos o venta de servicios. Si bien en todas las asociaciones se hace
referencia al sistema de financiamiento, solo hay cuatro asociaciones que establecen

dentro de los estatutos un monto de iniciacion de actividades. En resto de las
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asociaciones sefialan que los aportes seran definidos previo acuerdo de las partes en la

asamblea anual.

Desde el cambio en la legislacion municipal, se observa una proliferaciéon de
asociaciones municipales. Por una parte, las asociaciones establecen grandes objetivos
de colaboracion donde el resultado del acuerdo no es especifico, pero a diferencia de los
otros mecanismos de colaboracion intermunicipal, las asociaciones sefalan con claridad
y precision dentro de los estatutos de constitucion quién o quiénes dan cumplimiento al
acuerdo, cuales son los mecanismos de sancion, castigo, término y financiamiento de la

colaboracion.

6.1.4 Resumen mecanismos de colaboracion intermunicipal en el caso de la Regién

Metropolitana

Para el caso de la Region Metropolitana se observa que la colaboracion intermunicipal
adquiere distintos mecanismos que se materializan en convenios de colaboracion
bilaterales y multilaterales, convenios que dan origen a licitaciones multilaterales y

asociaciones municipales (Tabla 15).
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abla 15 Resumen mecanismos de colaboracion Region Metropolitana

Mecanismos | % por Numero de Préximidad Caracteristicas del Tiempo de | Monitoreo,
mecanismo | Participantes | Geografica bien o servicio Duracidén sancién y castigo
ales Convenios 80,37 2 36% -Aprendizaje 30% -48% especifica quién
de Se observa la | institucional y | definidos da cumplimiento al
Colaboracion aparicién de mejoramiento de la acuerdo
clusters de gestion municipal -14% define
colaboracién | -Cultura procedimientos de
entre -Turismo monitoreo
municipio -Recreacion -3% establece
ricos y -Emergencia prodedimientos de
municipios -Medio Ambiente sancion o castigo
rurales -Residuos Sdlidos
terales | Convenios 10,75 8,3 Se agrupan -Medio ambiente 63% -83% especifica quiél
Multilaterales por tematica -Educacién definidos da cumplimiento &
no por -Bien natural acuerdo
proximidad -Turismo -63% define
geografica -Diversidad e inclusién procedimientos d
-Servicios de bomberos monitoreo
-25% establec
prodecimientos de
sancion o castigo
Convenios 1,26 8 Se agrupan | -Trasporte urbano (Bike | No No especifican
que dan por Sanitago especifican
origen a proximidad -Manejo de Residuos
Licitaciones geografica sé6lidos domiciliarios
ivos Asociaciones 7,59 10,3 Se agrupan | -Mejoramiento de la | 0% -100% especifican quiél
Municipales por gestion  municipal y | definidos da cumplimiento &
préoximidad desarrollo de proyectos acuerdo
geografica en | colaborativos -100%define
polos de la | -Medio ambiente prodecimientos de
regiéon -Turismo monitoreo
metropolitana | -Seguridad -100% establec
-Salud procedimientos d
sancion y castigo

Elaboracion propia en base a los datos del estudio



Los convenios bilaterales son el mecanismo de colaboracion mas frecuente. El
80,37% de los registros corresponden a este mecanismos de colaboracion. El 36% de
los convenios de colaboracion se suscriben con municipios proximos geograficamente.
En este grupo de convenios, se observa la aparicion de clusters de colaboracion
concentrados en la zona oriente y rural de la Region Metropolitana. El resto de las
relaciones de colaboracion entre municipios (64%), se emprenden con municipios
geografica y socioeconomicamente diferentes. El 54,45% de los convenios considera
dentro de sus clausulas actividades relacionadas con el aprendizaje institucional y el
mejoramiento de la gestion municipal. Los convenios bilaterales se caracterizan por
establecer acuerdos indefinidos donde no se especifica quién da cumlimiento, no definen
procedimientos de sancion, castigo y generalmente no cuentan con recursos para

materializar el acuerdo.

Los convenios multilaterales son el segundo mecanismo mas frecuente de
colaboracion (10,75%). En promedio participan 8,3 gobiernos locales por acuerdo. En
estos convenios se observa que la colaboracion ocurre en base a una tematica particular
independiente del nivel de cercania que tengan los gobiernos locales. El area mas
frecuente de colaboracion es el medio ambiente (31%). Se observa que para implementar
este mecanismos colaboran organizaciones publicas, fundaciones y empresas. Los
convenios multilaterales se caracterizan por establecer acuerdos definidos y concretos
donde se especifica quién da cumlimiento al acuerdo, mayoritariamente definen
procedimientos de monitoreo, el 25% establece sanciones o castigos por el
incumplimiento del acuerdo colaborativo y el 60% de los convenios considera recursos

para materializar el acuerdo.
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Los convenios multilaterales que dan origen a licitaciones son el mecanismo
menos frecuente de cooperacidon intermunicipal. Sélo se registran dos convenios uno
para proveer un sistema de transporte urbano “Bike Santiago” y el otro para el monitoreo
de un contrato de manejo de residuos sdélidos domiciliarios. En promedio participan ocho
gobiernos locales por acuerdo los que se aglutinan en torno al eje principal de la ciudad
de Santiago o al Cerro Renca. Estos convenios delegan en un municipio la
responsabilidad de realizar la licitacion que beneficia al resto de los agentes de
colaboracion. En los convenios no especifica el tiempo de duracién del acuerdo,
mecanismos de monitoreo, sancion o castigo ni tampoco establecen recursos asociados

al convenio.

Las asociaciones municipales son el tercer mecanismos mas frecuente de
colaboracion intermunicipal en el caso de la Region Metropolitana (7,59%). En promedio
participan 10,3 municipios por asociacién. La mayoria de las asociaciones emprenden
relaciones colaborativas para mejorar la gestion municipal y desarrollar proyectos
colaborativos. Asimismo se visualizan asociaciones tematicas relacionadas al medio
ambiente, el turismo, la seguridad ciudadana y la salud. Las asociaciones se caracterizan
por establecer acuerdos amplios e indefinidos, definen dentro de sus estatutos
procedimientos de monitoreo, establecen sanciones y castigos por el incumplimiento del

acuerdo colaborativo y consideran recursos para materializar el acuerdo.

6.2 Hallazgos de la Investigacion: Particularidades de la colaboracion en el caso
de la Region Metropolitana

En esta seccion se da cuenta de las particularidades de la colaboracién

intermunicipal en el caso en estudio. Los principales hallazgos estan referidos a la
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magnitud de la cooperacion intermunicipal, las practicas de mimetismo en la suscripcion
de convenios y asociaciones municipales, las formas de organizacion que la colaboracion
intermunicipal adquiere en el caso en estudio, el gran numero de participantes que forman
parte de los acuerdos colaborativos, el establecimiento de relaciones multiproposito, los
incentivos para el desarrollo de la colaboracién intermunicipal, las identidades territoriales
asociadas a la colaboracion, los bienes naturales de uso colectivo y la emergencia de un

nuevo localismo. Cada uno de los cuales se profundiza y detalla a continuacion:

6.2.1 Magnitud de la cooperaciéon intermunicipal v formas de dar respuesta al problema

metropolitano

En el caso de estudio, se registraron 158 convenios de colaboracion en las 52
comunas que conforman la Region Metropolitana para el periodo 2009-2017. El numero
anual de convenios en el caso de la Region Metropolitana es de 0.3 convenios por
municipio. Este numero es bajo si se lo compara con los 12 acuerdos por municipio que
registra Andrew (2008) en el Estado de Florida el afio 2013 pero ligeramente superior al

caso de Canada con 0,16 acuerdos de colaboracion por municipio por afio.

Estudios empiricos de cooperacion interlocal en la realidad anglosajona,
particularmente en Estados Unidos, encuentran redes complejas de interaccion interlocal
y registran cientos acuerdos de colaboracion (Spicer, 2015). Andrew (2008) catastro 390
acuerdos de cooperacion intermunicipal referidos especificamente al manejo de
emergencia en el Estado de Florida, LeRoux and Carr (2007) registraron 468 en materia
vialidad en el Estado de Michigan, Spicer (2015), para la realidad canadiense, detect6

354 convenios de 117 municipalidades en 6 areas metropolitanas entre los afios 1995 y
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2013. Lo anterior, da cuenta de que los diferentes contextos institucionales y culturales
entre Estados Unidos y Canada generan distintos incentivos y formas de entender la

colaboracion intermunicipal (Spicer, 2015).

De acuerdo con Spicer (2015), las areas metropolitanas estadounidenses son mas
fragmentadas y han resistido la imposicion de iniciativas regionales centralizadas y los
intentos de anexidén de las ciudades centrales. En cambio, las areas metropolitanas
canadienses han experimentado reestructuraciones dirigidas a administrar y coordinar de
manera centralizada las relaciones entre los gobiernos locales. Si bien ambos paises
tienen Estados Federales, la institucionalidad propia de cada pais y sus preferencias a
solucionar los problemas metropolitanos de manera descentralizada (fragmentacion
institucional) y centralizada (consolidacionista) respectivamente, podria explicar las

diferencias en la magnitud de los acuerdos de colaboracion.

El Estado chileno por su parte, es unitario y existe una trayectoria institucional y
cultura centralista que se han resistido al proceso descentralizador (SUBDERE, 2010). Si
bien este proceso se ha venido gestando desde principios de los afios noventa, multiples
son los diagnosticos que dan cuenta del truncado proceso chileno en términos de
traspaso de competencias sin la posibilidad de generar recursos, reproduccion de la
desigualdad entre los gobiernos locales e incapacidad de los municipios de gobernar la

configuracion urbana y territorial (Orellana, 2009).

En Chile, con la promulgacion de la nueva Ley para el Fortalecimiento de la

regionalizacién N° 21.074 el afio 2018 se opta por el modelo consolidacionalista donde
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el ambito de competencia de las metropolis queda delegado en los Gobiernos Regionales

quienes seran los encargados de coordinar las politicas publicas en el territorio urbano.

La evidencia empirica sefiala que un gobierno metropolitano consolidacionista no
garantiza mejores resultados que una entidad de coordinacién descentralizada (Stephens
y Wikstrom, 2000; Orellana, 2013). La magnitud de la colaboracidon existente en Chile
supera incluso la de un pais federal como Canada, lo que pone en evidencia la urgencia
de incorporar en el debate metropolitano el modelo intermunicipal. Ad portas de la
implementacion de la ley, existe una oportunidad para acoplar a la estructura central de
administracion de la metropolis, las redes de colaboracion intermunicipal que ya operan
en el territorio y que han ido configurando una red de integracion regional en toda la

Regién Metropolitana como da cuenta el caso en estudio.

6.2.2 ; Por qué los convenios de colaboracion intermunicipal se parecen?

Tanto convenios bilaterales como estatutos de las asociaciones municipales
presentan estructuras similares en términos de definicion del objetivo de la colaboracion
asi como frases textuales que dan forma a las clausulas de los acuerdos. En el caso de
los convenios bilaterales se individualizan las partes del acuerdo, se establecen los
propdsitos y objetivos, se define la entrada en vigencia y los mecanismos de salida. Llama
particularmente la atencion la idéntica definicion de objetivos y areas de trabajo al que el

acuerdo de colaboracion da origen.

Las asociaciones municipales por su parte, siendo mucho mas precisos en la

definicion del acuerdo, presentan similitudes en la definicion del propdsito de la
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colaboracion, estructura de funcionamiento, mecanismos de sancion (Tribunal de
Disciplina), figura de la secretaria ejecutiva encargada de monitorear y hacer cumplir los
acuerdos, entre otros. En el caso en estudio, cuatro asociaciones tienen idénticos

propdsitos (Ver punto 6.4: Colectivos: Estatutos Asociaciones Municipales).

Una posible explicacion para este fendmeno es la practica de isoformismo que se
da entre organizaciones. Powell y Dimaggio (1983), plantean que el mimetismo en las
organizaciones ocurre como una respuesta estandar frente a la incertidumbre
(Isoformismo Mimético) o por influencia politica frente a un problema de legitimidad

(Isoformismo Coercitivo).

En el caso de los convenios bilaterales, la practica del isoformismo podria
responder al contexto de limitaciones legales que se genera a la hora de emprender
relaciones de cooperacion que comprometen juridicamente a los municipios. Por otra
parte, las asociaciones municipales son el producto de afios de discusion, resistenciay
tensiones politicas para permitir que las municipalidades pudieran constituir asociaciones
municipales, organizaciones de derecho privado con personalidad juridica y patrimonio
propio. En consecuencia, la Ley N°18.695 impone a las asociaciones municipales una

serie de regulaciones que podrian explicar la emergencia del isoformismo coercitivo.

Cuando las metas son ambiguas o cuando el ambiente crea incertidumbres
simbodlicas, las organizaciones adoptan practicas miméticas. Generalmente no esta el
deseo de copiar pero la ambigliedad y soluciones poco claras pueden llevar a adoptar
respuestas altamente costosas para las organizaciones. En ese sentido, el

comportamiento mimético representa una ventaja ya que las organizaciones se modelan
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en relacion a otras similares las que perciben son mas legitimas o exitosas. La practica
mimética puede ser traspasada indirectamente por los empleados o explicitamente por
las organizaciones (DiMaggio y Powell, 1983). Para los convenios bilaterales, se intuye
existiria un formato tipo que es compartido y socializado a nivel municipal por una red de

gestores municipales encargados de la materia.

El isoformismo coercitivo es el resultado de presiones formales e informales
ejercidas por organizaciones que dependen de otras unidades. En algunos casos la
practica del isoformismo coercitivo puede ser un mandato directo del gobierno (DiMaggio
y Powell, 1983). Las asociaciones municipales, se rigen por el Reglamento para la
Aplicacion de las Normas de la Ley N°18.695 Organica Constitucional de
Municipalidades, que establece un ambiente legal comun que afecta la estructura y

comportamiento de la organizacion (DiMaggio y Powell, 1983).

En consecuencia, tanto el Reglamento como la participacion de la Unidad de
Asociaciones Municipales de la SUBDERE, intervienen en el proceso de creacion de las
asociaciones lo que podria explicar porque los estatutos son tan parecidos en términos
de estructura y propdsitos. La practica de imposicion directa de estandares de operacion
procedimentales y la generacidon de reglas logran dar legitimidad a este tipo de

organizaciones (DiMaggio y Powell, 1983).

Esta practica recurrente de mimetismo entre gobierno locales es un elemento que
la teoria de accién colectiva institucional ICA no considera en su marco tedrico pero que

emerge de las practicas municipales en el caso de estudio.
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6.2.3 Nuevas formas de organizacion colaborativa

En el caso en estudio, se observa que emergen formas de organizacion como la
administracion delegada donde un municipio lider asume los costos asociados a la
implementacion del acuerdo. Dan cuenta de lo anterior, el llamado a licitaciéon conjunta
para el Sistema Intercomunal de Bicicletas Bike Santiago liderado por el Municipio de
Santiago, la Asesoria a la Inspeccion Técnica del Contrato KIASA-DEMARCO liderado
por el Municipio de Quilicura o la elaboracién del estudio de factibilidad de pre-inversién
para la construcciéon de “Centros Intercomunales de Valorizacion” liderado por el

Municipio de La Pintana.

Asimismo, el estudio da cuenta de la creacion de nuevas estructuras donde
se transfiere el costo de mantencidén y monitoreo de la red a organizaciones diferentes a
las unidades locales. Se identifica que los municipios delegan en organizaciones no
gubernamentales la administracion y monitoreo del acuerdo colaborativo como en el
caso de la Red de Municipios ante el cambio climatico el que es administrado por la ONG
ADAPT CHILE integrando a otro actor social en el entramado de relaciones de
colaboracion municipal. Ademas, se crean organizaciones de derecho privado sin fines
de lucro como las asociaciones municipales quienes para la mantencion de la red
establecen la figura de la secretaria ejecutiva mandatada a hacer cumplir el acuerdo

colaborativo.

La emergencia de formas de organizacién para resolver problemas comunes a un
territorio, evidencia la necesidad de contar con tipologias de estructuras
organizacionales ajustadas a la realidad nacional y latinoamericana que permitan evaluar

el nivel de efectividad de los tipos de arreglos intermunicipales.
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Para la realidad anglosajona, Provan y Kenis (2008) presentan una tipologia
basada en la estructura de organizacion por la cual se manejan las relaciones
intermunicipales, las cuales pueden variar en términos de alcance (actores) y de la
complejidad de tareas cooperativas. Para los autores, la forma de interaccidn mas
conocida es la gobernanza donde todos los actores participan en las decisiones, las

acciones son reciprocas, y ninguno representa a la relacion por si solo.

Un segundo tipo de relaciones intermunicipales esta organizado bajo la figura de
un actor lider quien centraliza algunas decisiones de coordinacion y facilita algunas
actividades para el desarrollo de la relacion. Finalmente, la cooperacién intermunicipal
puede descansar su organizacion en una entidad centralizada, separada de los actores
y creada con el propdsito de coordinar y dirigir el set de las relaciones cooperativas
especialmente cuando el numero de actores involucrados es mayor y las tareas son aun

mas complejas.

La tipologia presentada por los autores en base a la estructura de gobierno de las
relaciones intermunicipales, demuestra que la cooperacibn no siempre es auto
organizada sino que pueden tomar estructuras mas o menos jerarquicas (McGuire y

Agranoff, 2007).

En la literatura latinoamericana sobre colaboracion intermunicipal se han
identificado estructuras de toma de decisiones colectivas basadas en cuerpos colegiados
que delegan la implementacion de decisiones a un secretario ejecutivo, otros que se

organizan bajo la estructura de comités politicos y técnicos y la creacion de estructuras
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entre municipios que integran otros actores en el proceso de toma de decisiones (Arias
et al, 2019) lo que es coincidente con el caso en estudio. Sin embargo, no se habian
encontrado formas de organizacion lideradas por un municipio central que asumiera el
costo de implementar el acuerdo. Lo anterior, representa un hallazgo importante para la
profundizacién del fenomeno de la colaboracion intermunicipal tanto en Chile como en

Latinoamérica que permita la construccién de tipologias ajustadas a la realidad regional.

La construccion de tipologias de formas de organizacion colaborativas han sido
utilizada para explicar las condiciones de efectividad de la cooperacion en el logro de los
objetivos comunes entre las diferentes configuraciones de interacciones (McGuire, 2000;
McGuire y Silvia, 2007; Provan y Milward, 1995). Para el caso chileno, se espera que la
construccion de tipologias ajustada a la realidad local permitan avanzar en estudios que

den cuenta de la efectividad de los tipos de acuerdos.

6.2.4 Asociaciones de grandes grupos de colaboradores

El promedio de participantes de los convenios multilaterales en el caso en estudio
es de 10,67 municipios por acuerdo. Esta cifra es muy superior a los estudios que se han
realizado en Estados Unidos y Canada donde el numero de participantes promedio es de
6,56 y 2,87 respectivamente (Andrew, 2008; Spicer, 2015). En el caso en estudio, llama
particularmente la atencion la existencia de acuerdos multilaterales con hasta 54

participantes.

La literatura de colaboracion intermunicipal, ha discutido respecto de cuando una
municipalidad decidiria entrar en un acuerdo de colaboracion multilateral considerando

que los problemas de accion colectiva son exacerbados cuando se involucran mas
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actores aumentando los costos de monitoreo, cumplimiento y ejecucidn del acuerdo de
colaboracion y haciendo que la distribucion de beneficios sea mas costosa (Andrew,

2008).

El tamafio del grupo dicta la facilidad con la que los grupos pueden distribuir los
beneficios y controlar el comportamiento de los participantes. Los grupos pequefios
tienen menos problemas en determinar la asignacion de beneficios entre los participantes

del acuerdo colaborativo (Post, 2004).

Una posible explicacion a este fendmeno es que las asociaciones municipales
perciban un beneficio estratégico asociado a su participacion en el acuerdo colaborativo.
Andrew (2008) sostiene que los gobiernos locales soélo entrarian en acuerdos
multilaterales por razones estratégicas las que pueden estar influenciadas por un marco

institucional que facilita o incentiva la colaboracién intermunicipal.

En el caso en estudio, los acuerdos multilaterales con mas actores se concentran
en las asociaciones municipales las que se constituyen como unidades organizacionales
diferentes a los municipios participantes, que se rigen por el derecho privado, estan
reguladas por estatutos que consideran mecanismos de control, monitoreo y
cumplimiento para evitar el comportamiento oportunista y delegan en la figura de la

secretaria ejecutiva la implementacién del acuerdo colaborativo.

Pese a la existencia de un marco regulatorio que establece las reglas del juego y
mecanismos de control de la accidon colectiva, los estatutos de las asociaciones no

consideren una distribucion tacita de los beneficios de la colaboracién lo que dista de la
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teoria de accion colectiva que supone que la colaboracién multilateral ocurre en grupos

pequefios, homogeéneos y con objetivos de politica especificos y concretos (Post, 2004).

El cambio en el marco normativo de la Ley Organica de Municipalidades el afio
2012 que permite a las municipalidades asociarse formalmente con otros municipios,
puede haber generado el efecto de respaldo institucional que han facilitado la formacién
de este tipo de acuerdos independiente del tamafo del grupo quienes perciben la

asociatividad como una forma de generar alianzas estratégicas (Andrew, 2008).

El gran numero de participantes que se evidencia en el caso de los convenios
multilaterales dista de la teoria y evidencia empirica sobre colaboracion intermunicipal.
Lo anterior, abre una linea de investigacion para buscar explicaciones mas comprensivas
de este fendmeno desarrollando investigaciones que permitan testear los efectos,
consecuencias e impactos del numero de participantes de los acuerdos de colaboracion

para el caso chileno.

6.2.5 Relaciones de largo alcance, multiplicidad de propositos y dinamicas de

coordinacion

En el caso en estudio la mayoria de los convenios sélo definen un marco de accidn
general para la colaboracion el que se relaciona principalmente con el aprendizaje
institucional y el mejoramiento de la gestion (Tabla 15). La mayoria de los acuerdos
establecen relaciones de largo alcance sin fecha tacita de expiracion del convenio, sin
procedimientos de monitoreo, sancion, castigo y/o financiamiento que permita

materializar la accién colaborativa. Para el caso estudiado, la cooperacién se entiende
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como una forma de establecer alianzas, intercambiar informacion y prestar ayuda mutua

entre unidades locales.

A diferencia del caso en estudio, estudios empiricos en Estados Unidos y Canada,
evidencian que la mayoria los convenios de colaboracion tienden a establecer relaciones
de corto plazo creando redes cooperativas especificas para proveer colectivamente un
bien o servicio (Andrew, 2008; Spicer, 2015). El tiempo de duracion de los convenios de
colaboracion es una variable que permite definir el alcance, proyeccion de las relaciones
colaborativas y tipo de bien o servicio que se provee de manera colaborativa. El limite
temporal del acuerdo de colaboracion indicaria si el compromiso de colaborar es de largo
alcance con bienes y servicios que son complejos de proveer o, para propositos
especificos en el marco de una accidén concreta con bienes y servicios con medidas de

rendimiento claramente identificables (Andrew, 2008).

De acuerdo con Feiock (2009), la creacion de convenios con horizontes de largo
plazo tienen la ventaja de generar ganancias continuas para los actores locales que
continuan dentro del acuerdo de colaboracién. Sin embargo, este tipo de acuerdos,
presentan la desventaja de no tener medidas de rendimiento faciles de identificar y por lo

tanto los resultados de la colaboracion tienden a diluirse (Andrew, 2008).

Feiock y Lee (2012), distinguen entre dos tipos de problemas de colaboracion:
coordinacion y cooperacion. Si bien existe literatura que ha entendido la coordinacion y
la cooperacion como un continuo, los autores argumentan que estos dos elementos son

fundamentalmente diferentes en términos de los riesgos que enfrentan los colaboradores.
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En dinamicas de coordinacién, los actores buscan estar de acuerdo para realizar
una accion conjunta, no existe el interés de enganar y el atributo del bien en que la accidn
colectiva tiene lugar no es riesgoso. Los lazos que se generan a partir de las relaciones
de coordinacidn son débiles y por lo general estan referidos al intercambio de informacién
requerida para resolver problemas como por ejemplo, adoptar estandares tecnoldgicos

comunes (Feiock y Lee, 2012).

Los problemas de colaboracion en cambio, se dan en arenas competitivas con
oportunidades e incentivos para que los participantes se protejan frente al engafo. El
riesgo puede hacer que los proyectos conjuntos sean poco atractivos a no ser que exista
el compromiso creible de cada una de las partes. La coordinacion genera lazos fuertes
que mejoran la credibilidad y la confianza que se requiere para enfrentar los problemas

complejos (Feiock y Lee, 2012).

De acuerdo con esta distincion entre coordinacion y cooperacion, en el caso en
estudio la cooperaciéon intermunicipal estaria asociada a la idea de coordinacién de
esfuerzos locales los que han tendido a enmarcarse en acuerdos que se construyen en
base a amplios y multiples propdsitos principalmente en las areas de administracion y
planificacion para el intercambio de informacion referida al personal municipal, al
mejoramiento de la gestion y al intercambio de proyectos de interés comun y, donde no

se involucran riesgos para la provision colaborativa (Feiock y Lee, 2012).
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El entendimiento de la cooperacion intermunicipal como forma de coordinacion
mas que de cooperacion en los términos de Feiock y Lee 2012, podria deberse a una
serie de factores como caracteristicas institucionales, culturales y principalmente a las
dificultades que se han evidenciado en Latinoamérica respecto del financiamiento de la

accion colaborativa.

En la region se han identificado grandes desafios asociados a la obtencion vy
gestion de recursos financieros, destacandose la fuerte dependencia de financiamiento
externo para el desarrollo de la cooperacion (Angnes et al., 2013; De Morais y Chaves,
2016). Este desafio se vuelve especialmente importante dada la condicidn estructural en
Latinoamérica de dependencia financiera de los municipios a las transferencias del nivel

central (Arias et. al, 2019).

6.2.6 Incentivos para la colaboraciéon intermunicipal: mantencion en el poder y cambio en

las reglas del juego.

En el caso en estudio, no existe una tendencia clara en la suscripcion de convenios
de colaboracion por afio, mas bien se observan ciclos con minimos y maximos a lo largo
del periodo en estudio. La variacién en el numero de convenios podria responder a los
ciclos politicos de las elecciones de los alcaldes, a cambios en el marco institucional y al

surgimiento de incentivos pro-cooperacion.
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La variacion en la suscripcion de convenios podria responder a que, en el caso en
estudio, las elecciones son cada cuatro y por lo tanto, las y los alcaldes tienen incentivos
para ajustar su agenda colaborativa en pro de su propio beneficio electoral. Feiock (2013)
sostiene que los ciclos politicos cortos (cuatro afos) pueden hacer que los alcaldes

adopten una mirada de corto plazo que dificulta la cooperacion.

Tanto en los afios de eleccion de alcaldes (2012 y 2016) como en el primer afo
de ejercicio en el cargo del nuevo gobierno local (2013) y 2017) se registran los menores
numero de suscripciones de acuerdos de colaboracion (Grafico 4). La divergencia de
intereses y los cambios en la afiliacion politica de los lideres de los municipios
colaboradores, puede verse afectada frente a las elecciones municipales dado que el
marco del ICA supone que la similitud de intereses politicos y confianza entre los alcaldes
facilita la colaboracion al limitar los riesgos y costos de transacciones asociados

(Borkowska-Waszak y Ferry, 2018).
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Grafico 4 Colaboracion intermunicipal Region Metropolitana 2009-2017
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del estudio

Otra posible explicacidn, se vincula con las y los alcaldes quienes son promotores
de la colaboracién intermunicipal. Una de las principales herramientas con las que
cuentan estos actores estratégicos es la habilidad de configurar una agenda para producir
salidas deseadas (DiMaggio, 1988) que les permitan mantener o pelear por el statu quo

(Fligstein, 1997 en DiMaggio 1988).

La variacion en la suscripcidn de convenios entonces podria estar relacionada con
ajustes en las agendas politicas para preservarse en el poder. Es decir, los promotores
de la cooperacion en periodos de competencia eleccionaria redefinen sus prioridades lo
que desincentivaria la cooperacion intermunicipal. Lo anterior, es coincidente con la
teoria del ICA que establece que la cooperacion depende de fuertes liderazgos o
emprendedores de politica motivados. El periodo eleccionario serviria para que cada
alcalde tome crédito por los beneficios derivados de la cooperacion para obtener un

impulso personal (Post, 2004).
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En este contexto, se plantea una disyuntiva que puede entenderse como el dilema
del alcalde cooperador. Dicha disyuntiva implica que los alcaldes podrian legitimar su
participacion difundiendo los impactos de la colaboracion en su comunidad, pero
haciendo esto perderian la oportunidad de asociar esos resultados a su propia gestion

en pro de su beneficio electoral (Arias et. al, 2019).

Por otro lado, durante el periodo hubo cambios en el marco institucional de las
municipalidades estableciendo nuevas reglas del juego para el desarrollo de la gestion
territorial colectiva. De acuerdo con la literatura, los cambios en el marco institucional que
tienden a regular el comportamiento de los actores locales desincentivan la cooperacion
intermunicipal (Post, 2004). Sin embargo, en Chile la modificacion en la legislacion ha
fomentado la emergencia de asociaciones municipales las que han proliferado a lo largo

de todo el pais desde 2012.

Actualmente el registro unico de asociaciones municipales cuenta con 66
asociaciones en todo Chile lo que corresponde a un promedio de creacion de ocho
asociaciones por afo. Al parecer, los cambios en las reglas del juego tendientes a
fomentar un tipo de arreglo colaborativo (asociaciones) tendria efectos positivos para el
surgimiento de la cooperacion intermunicipal en el caso en estudio. Lo anterior, podria

relacionarse con la fuerte mentalidad legalista de la cultura chilena (Baraona, 2010).

Por ultimo, los incentivos estatales como fondos concursables donde los
gobiernos locales pueden postular para la formacion de una organizacion regional,

impulsan la cooperacion intermunicipal (Post, 2004). En Chile, el afio 2011 se crea la
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Unidad de Asociativismo Municipal y Gobernanza Territorial y el Programa de
Fortalecimiento de Asociaciones Municipales (PFAM) cuyos objetivos son incentivar el
surgimiento y desarrollo de las asociaciones compuestas por multiples municipalidades
a través de la postulacion a “Proyectos de las asociaciones municipales para el

fortalecimiento y su gestion”.

Sin embargo, la literatura anglosajona advierte que ha una vez retirado el
incentivo, la colaboracion se diluye (Post, 2004). La ultima convocatoria del “Proyectos
de las asociaciones municipales para el fortalecimiento y su gestién” fue el afio 2018 y se
desconoce si el incentivo a la formacion de asociaciones municipales se mantendra en el
tiempo. Se observa una oportunidad para comprender el efecto de este incentivo en el

largo plazo en la realidad nacional.

Estudios empiricos de la realidad anglosajona sugieren que los determinantes de
la cooperacion intermunicipal varian de acuerdo con el contexto histérico-institucional, el
marco normativo, el sistema de incentivos pro-cooperacion y los intereses de los actores
promotores (Nelles, 2009; Spicer, 2015). En este sentido y considerando las
particularidades de la realidad local, se hace necesario seguir explorando en el fenémeno
de la cooperacién intermunicipal que permita adaptar los determinantes de la

colaboracion intermunicipal a la realidad nacional y latinoamericana.
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6.2.7 Dinamicas de grupo: heterogeneidad geografica e identidades territoriales

En el caso en estudio, los convenios bilaterales en su mayoria se suscriben con
actores sin proximidad geografica. Se observa que las municipalidades emprenden
multiples relaciones de colaboracion con municipalidades geografica vy
socioeconomicamente diferentes. Existe una tendencia de los municipios con menores
capacidades institucionales a suscribir convenios de colaboracion con municipios
geograficamente distantes pero que forman parte del cono de alta renta como son

Santiago, Providencia, Las Condes, Vitacura y Lo Barnechea (Link y Valenzuela, 2018).

La teoria del ICA sefala que a menor proximidad geografica mayor es la
probabilidad de generar y mantener relaciones de cooperacion en el largo plazo. Lo
anterior, reduciria los costos de transaccion pues se presume que los actores locales con
poblacidn homogénea compartiran problematicas y preferencias comunes en el mismo

espacio territorial (Post, 2004; Shrestha y Feiock, 2007; Andrew, 2009).

El hecho de que la mayoria de los convenios bilaterales sean suscritos con actores
locales sin proximidad geografica, abre una nueva dimension de la teoria de accion
colectiva la que establece como uno de los determinantes de la colaboracion la
proximidad entre unidades locales (Post, 2004). La gran cantidad de convenios suscritos
con actores sin proximidad geografica podria responder a las caracteristicas particulares
del caso en estudio donde la reputacion o el poder de municipios con mayores
capacidades institucionales, podria explicar la proliferacion de colaboracion

intermunicipal en zonas sin proximidad geografica y disimiles socioeconémicamente.
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Berardo y Mazzalay (2012) realizaron un estudio en la provincia de Cérdoba que
conecta la confianza y reputacion con las relaciones de poder que se establecen entre
actores de un area metropolitana. Sostienen que aquellos municipios en posiciones de
poder exhibirian mayores niveles de confianza que los que se encuentran en posiciones
periféricas y, por lo tanto, los actores con menor poder o influencia buscarian contrapartes

poderosa o influyente para poder llevar a cabo sus objetivos.

Por otra parte, cuando se observan sélo los convenios bilaterales con proximidad
geografica (36%), aparecen cluster de colaboracion entre los municipios mas ricos y los
rurales. Si a esas relaciones de colaboracidn concentradas territorialmente se les agrega
el entramado de relaciones a las que dan lugar los convenios y asociaciones
multilaterales, se observa la emergencia de polos de colaboracién concentrados en las
zonas oriente, sur, norte, cordillerano y rural (Figura 2).

Figura 2 Grupos socioeconémicos en el Gran Santigo y polos de colaboracién
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Fuente: Mapa de grupos socioeconomicos en el Gran Santiago (Correa, 2013)
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Las municipalidades de Santiago, Nufioa, Providencia, Las Condes y Vitacura y
Lo Barnechea se caracterizan por concentrar la poblacion de altos ingresos, el comercio
y también las capacidades institucionales de las municipalidades (Orellana y Fuentes,
2008). Estos municipios, geograficamente préximos, se configuran como un polo de la
colaboracion intermunicipal donde la proximidad geografica y el capital social dan origen

a una mayor cantidad de acuerdos de colaboracion (Post, 2004; Andrew, 2008).

En las provincias de Cordillera, Maipo, Melipilla y Talagante aparecen polos de
colaboracion entre municipios rurales lo que es coincidente con la literatura de
colaboracion intermunicipal la que ha constatado que los suburbios o zonas rurales que
carecen de ciertos servicios son mercados atractivos para la colaboracion (Bel y Warner,
2015). Tanto en la zona sur como rural de la Regién Metropolitana se evidencia el
surgimiento de asociaciones que buscan promover el desarrollo local de esos sectores y
actuar como bloque articulado en la defensa politica y territorial de esos espacios

territoriales.

A nivel agregado se observa que las relaciones de cooperacion intermunicipales
van configurando polos con un fuerte componente identitario asociado a similitudes socio-

economicas y simbolicas (Arias et al., 2017).

Un factor omitido por la teoria de accion colectiva es la influencia de aspectos
culturales relativos a la identidad territorial a la hora de emprender relaciones de

colaboracion entre gobiernos locales. Algunos autores han desarrollado investigaciones
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que abordan la aparicion de identidades colectivas y expectativas compartidas dentro de

las redes (Arias, 2016).

Las redes sociales son formaciones socioculturales dinamicas en las que se
conectan identidades por lo que el surgimiento de la cooperacién dependeria de los
intereses e identidades comunes de los sujetos de la colaboracion (Arias, 2016). Para el
caso chileno, un estudio empirico sobre una asociacion rural de la Region Metropolitana
sugiere que la identidad territorial, la trayectoria de las relaciones y las construcciones
culturales de los participantes permiten generar una base estable de comprension entre
los participantes de la red que da forma a una estructura de organizacion y a los

significados de la colaboracién (Arias, 2016).

Se observa que el despliegue polarizado de la colaboracidon intermunicipal
manifestado en relaciones que se aglutinar en base a la identidad territorial y factores
socioeconomicos de los territorios, tiende a reproducir la segregacion residencial
polarizada que caracteriza a la Region Metropolitana. Asi, la colaboracion que emerge
entre comunas ricas, pobres y rurales no logra superar los problemas de desigualdad
territorial en pro de un sistema de gestion metropolitana que disminuya las desigualdades

intermunicipales y propenda al desarrollo territorial armonico y equitativo (Warner, 2006).

6.2.8 Bienes naturales de uso comun

Se identifican acuerdos de colaboracion multilateral en sectores donde se
comparte un recurso natural de uso comun como montafnas, valles y rios. En el caso en
estudio para conservar y proteger los recursos naturales cordilleranos de la Region

Metropolitana se crean la Asociacion Parque Cordillera y la Asociacion de Municipios con
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Centros de Montafa, para promover turistica y econdmicamente el territorio ubicado en
el Valle del Maipo surge la Asociacion de Municipalidades del Valle del Maipo y para

proteger la rivera del Rio Maipo emerge la Asociacion de Municipios Ribera Sur Maipo.

De acuerdo con Elinor Ostrom, la cuestion de cdmo administrar mejor los recursos
naturales utilizados por muchos individuos no esta mas resuelta en la academia que en
el mundo de la politica. Hay quienes recomiendan que el Estado controle la mayoria de
los recursos naturales para evitar su destruccion; otros sugieren que su privatizacion
resolveria el problema. Sin embargo, lo que se observa empiricamente es que ni el
Estado ni el mercado han logrado con éxito que los individuos mantengan un uso

productivo, de largo plazo, de los sistemas de recursos naturales (Ostrom, 1990).

La autora plantea que, en lugar de suponer que frente a problemas de
administracidn de recursos naturales pueden disefiarse soluciones estatales optimas, se
plantea que las organizaciones son capaces de establecer contratos vinculantes para
comprometerse con una estrategia de cooperacion que ellos mismos definan. Lo anterior
implica creer que las organizaciones son capaces de entender la estructura de ambientes
complejos en las que se comparte un recurso natural. En consecuencia, si los implicados
obtienen la mayor parte de sus ingresos econdmicos o beneficios de los recursos
naturales comunes, tienen fuertes motivos para intentar resolver los problemas para

aumentar, con el tiempo, su productividad (Ostrom, 1990).

La organizacion para resolver una accion colectiva relacionada con los recursos
de uso comun es, por lo general, una tarea incierta y compleja (Ostrom, 1990). En el caso

en estudio para dar solucidn a los problemas donde se presentan recursos naturales de
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uso comun se han constituido asociaciones y acuerdos multilaterales entre unidades
locales para proteger los recursos cordilleranos, promover el turismo, la economia local

y para conservar y proteger la rivera del rio Maipo.

Ostrom (1990) advierte que superar los dilemas asociados a este tipo de
problemas de accion colectiva requiere: 1. La provisibn de un nuevo conjunto de
instituciones 2. El establecimiento de compromisos creibles 3. La supervision mutua. En
el caso en estudio, las unidades locales han sido capaces de generar acuerdos
institucionales de colaboracion tendientes a definir un marco de accion conjunta para la
administracion del bien natural con un compromiso creible manifestado en acuerdos
formales, con validez legal y supervisados a través de las secretarias ejecutivas de las
asociaciones. Sin embargo, de acuerdo con la literatura, existen elementos del contenido
de los acuerdos que en el caso en estudio llaman la atencién: la falta de especificidad de
las reglas y por lo tanto, una insuficiente precision en la supervisidén mutua del arreglo

colaborativo.

En los casos empiricos estudiados por Ostrom se observa la existencia de reglas
que restringen severamente las acciones autorizadas. Dichas reglas especifican cuando,
donde y cémo se distribuyen los recursos naturales para las diferentes actividades
propuestas. En el caso en estudio, no se observa una distribucién clara de los beneficios
y costos asociados a la accién colaborativa. Por otra parte, si bien la secretarias
ejecutivas son las encargadas de supervisar el acuerdo de colaboracion, al no estar
especificados los beneficios asociados a cada uno de los participantes, la supervisién del
acuerdo se restringe a los marcos generales que cada una de las organizaciones se da

para administrar el recurso natural.
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Los recursos naturales son de vital importancia para los municipios porque
requieren necesariamente de la accion colectiva y tienden a estar expuestos a catastrofes
naturales como aluviones, descongelamientos, desbordamiento de rios, incendios
forestales entre otros. En virtud de lo anterior, es necesario avanzar en dar especificidad
a este tipo de acuerdos generando marcos que ayuden a administrar el recurso al mismo
tiempo que se previenen situaciones de emergencia frente a desastres naturales en el

caso de la Region Metropolitana.

6.2.9 La emergencia de un “nuevo localismo”

La realidad municipal chilena, marcada por la creciente complejizacion de los
problemas locales, las amplias competencias en diversos ambitos de desarrollo local y la
falta de recursos para cumplir ese mandato, han configurado un escenario que ha
facilitado la emergencia de la colaboracion intermunicipal en areas donde la severidad
del problema supera la escala local como son la salud, la seguridad, el medio ambiente

y el turismo.

En particular, se observa que a través de la colaboracién intermunicipal los
municipios han instalado en la discusién nacional temas referidos a la regulacion del
mercado de los medicamentos y han impulsado innovaciones desde las particularidades

territoriales en los ambitos de medio ambiente, la seguridad y turismo.

De acuerdo con Post (2004) uno de los mas fuertes incentivos para la cooperacion

intermunicipal son los objetivos de politica comun. Para la teoria de accion institucional,
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la conformacion de redes de colaboracion con objetivos de politica comun estaria
determinada por las economias de escalas, el deseo de mantener la continuidad de un
servicio entre distritos locales y por caracteristicas de los bienes y servicios que se

proporcionan de manera colectiva (Post, 2004; Andrew, 2008).

Si bien existen multiples factores asociados a la generacion de mecanismos de
colaboracion, las economias de escala son consideradas el factor determinante para la
colaboracion intermunicipal en areas de politica comun dada las restricciones fiscales de
los municipios, la escasez de recursos municipales y la dependencia financiera al entorno

(Pfeffer y Salancik, 1978; Gray y Wood, 1991; Koppenjan y Klijn, 2004; Post, 2004).

En el caso en estudio, salvo la Asociacion de Farmacias Populares que explicita
dentro de sus estatutos la generacién de economias de escala para la adquisicion de
medicamentos, el potencial de ahorro para la provision de un bien o servicio no es el
factor que aglutina a los gobiernos locales. Se observa mas bien que las unidades locales
se movilizan cuando se enfrentan a problemas complejos para desarrollar propuestas de

solucion pensadas desde las particularidades locales.

Brugué y Goma (1998) muestran para el caso espafiol que en tres ambitos
sectoriales (bienestar social, promocion econdmica y urbanismo) los municipios no solo
se han recuperado, sino que han alcanzado una posicién central que otorga a los
ayuntamientos tanto capacidad de accidn como margen de maniobra para gobernar la

ciudad. Dos factores que movilizan la autonomia municipal.
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De acuerdo con los autores, el Estado ha sacado el maximo provecho de la
capacidad ejecutora de los ayuntamientos, convirtiéndolos en gigantescas maquinarias
administrativas con una potente capacidad de accién, pero con una manifiesta
incapacidad para la decisién. Sin embargo, los procesos de dualizacion social han
generado una situacioén privilegiada donde los gobiernos locales han podido adaptar sus
servicios a las demandas cada vez mas diversificadas de sus ciudadanos. Su posicion
de proximidad con los problemas locales se ha traducido en un reforzamiento del
municipio, entendido como el ambito mejor situado para conocer y dar respuesta a las

demandas y a las necesidades de los ciudadanos (Brugué y Goma, 1998).

A través de la colaboracién y el asociativismo municipal los gobiernos locales
posicionan una agenda publica propia que emerge desde lo local al mismo tiempo que
intentan romper con ser los organismos operativos, ejecutores de politicas disefiadas en
niveles superiores, sin ningun tipo de incursién significativa hacia roles sustantivos o

simbalicos (Brugué y Goma, 1998).

Para el caso en estudio, en ambito de la salud los municipios propiciaron la
discusion respecto de la ley de regulacion del mercado de los medicamentos. Asimismo,
en materia medio ambiental, los gobiernos subnacionales se han convertido en
importantes promotores en los ultimos afios (Callanan, 2012; Rabe, 2004 en Arias y
Garrido 2019). La seguridad ciudadana es uno de los temas de mayor preocupacion
ciudadana y de politica en Chile (Dammert, 2005) y los municipios han realizado
importantes innovaciones desde su ambito de competencia. Por ultimo, el turismo
representa un 11,2% del Producto Interior Bruto (Ministerio de Economia, Fomento y

Turismo, 2018) y esta materia aparece con un gran nivel de importancia para la realidad
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local materializado en altos porcentajes de convenios bilaterales, multilaterales vy

asociaciones.

A continuacion se describen dos casos que logran dar cuenta de la incidencia de

los gobiernos locales en las areas de salud y seguridad ciudadana:

En el ambito de la salud, el mercado de los medicamentos en Chile opera de la
misma forma que cualquier otro mercado de consumo masivo por lo que su acceso es
restringido para un grupo importante de la poblacion (Fiscalia Nacional Econdmica,
2019). La Asociacion de Farmacias Populares desde su creacion en 2016 ha logrado
instalar en el debate de politicas publicas temas referidos al precio de los medicamentos,
la regulacion de mercado de la industria farmacéutica y ha implementado una nueva
forma de provision de medicamentos unica a través de la creacion de farmacias populares

administradas por municipalidades a lo largo de todo el pais.

La Asociacion Chilena de Farmacias Populares en julio de 2019 inscribié cinco
medicamentos en el Instituto de Salud Publica (ISP), para importarlos desde el extranjero,
con el fin de tener precios aun mas bajos de los que la Central de Abastecimiento del
Sistema Nacional de Servicios de Salud (CENABAST). El presidente de la asociacion y
alcalde de la Municipalidad de Recoleta sefialaba en este respecto que “Hemos buscado
en varios destinos fuera del pais (...) se puede obtener valores con un 92% de ahorro” e
instalé la idea de que nuestro pais deberia empezar a aceptar medicamentos con
certificaciones de otros paises, con el fin de “meterle mas competencia el sistema”

(Jadue, 2019).
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La controversia a nivel politico fue tal que en octubre se introdujo el primer tramite
constitucional conocido como la Ley de Farmacos Il. En la discusion en sala, el diputado
Alarcon sefialaba “Serior Presidente, esta bella idea que estamos debatiendo tiene un
gran antecedente: las farmacias populares. jComo no vamos a agradecer esa idea del
alcalde Jadue , tal como la han agradecido los alcaldes de otras municipalidades, que la
han replicado!” (Alarcon, 2019). En diciembre del mismo afio se aprobo la ley que dio
mas atribuciones a la CENABAST a través de mecanismos de fiscalizacion y
supervigilancia, capacidad de importar, adquirir, almacenar y distribuir medicamentos asi

como, la de fijar precios maximos de venta al publico de farmacos (Ley 21.198, 2019).

El segundo caso esta referido a la seguridad ciudadana. Destaca la Asociacion
Seguridad Oriente que ademas de trabajar de manera articulada con entidades
ministeriales, carabineros y policia de investigaciones ha innovado en materia de
vigilancia con la creacion de centrales comunitarias de seguridad que monitorean el
espacio territorial con dos globos de televigilancia aérea, cuentan con porticos con
lectores de patentes y camaras de reconocimiento facial. De acuerdo Frohling (2015), los
municipios se han convertido en pioneros en incorporar diversas acciones que han
impactado en la seguridad comunal logrando efectivamente reducir los niveles de delito
y la sensacion de inseguridad, tematica de relevancia nacional que es de la mayor

preocupacion de los chilenos (Encuesta Nacional de Opinion Publica CEP, 2020).

El desarrollo de respuestas de solucion desde lo local pone en tension las
atribuciones y competencias entre los organismos nacionales y locales al mismo tiempo
que repolitizan el espacio municipal el que habia estado marcado por una vocacion

administradora o prestacional (Brugué y Goma, 1998).
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La teoria de accion institucional considera como factor aglutinador la severidad del
problema pero no contempla dentro de sus dimensiones de analisis la generacién de
colaboracion por reivindicaciones politicas locales como se observa en el caso en
estudio. La emergencia de un nuevo localismo podria responder a la realidad chilena
marcada por la definicidon de politicas publicas nacionales que no se ajustan a las
particularidades de los territorios. Un estudio de percepcién sobre las politicas publicas
en Chile muestra que las percepciones regionalizadas difieren significativamente, no solo
respecto del conjunto del pais, sino también entre los mismos territorios (Delamaza,

Correa y Gaete, 2015).

Mas alla de la simple ejecucion de politicas centralizadas, los municipios han
comenzado a ser reconocidos como actores claves en la expansion del crecimiento

economico, la descentralizacion politica y la equidad social (Hammond y Tosun, 2011).

6.3 Evaluacién del nivel de desarrollo de la cooperacién intermunicipal en el
caso de la Region Metropolitana.

En este apartado se presenta la evaluacion del nivel de desarrollo de la
cooperacion en el caso de la Region Metropolitana de Santiago. Los resultados se
organizan atendiendo tres categorias evaluativas estudiadas por la literatura de
colaboracion intermunicipal (Tabla N 16): recursos asociados al convenio, trayectoria de

la relacion y procedimientos de monitoreo, sancion o castigo (Nelles, 2011; Spicer, 2015).
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El analisis de contenido permitio identificar si existian recursos asociados a la

ejecucion del convenio, equipos de trabajo dedicados a la gestion de la colaboracion entre

gobiernos locales y sanciones asociadas al incumplimiento del contrato. Realizado este

procedimiento, se construydé una matriz de analisis en base a la literatura para evaluar

cualitativamente el nivel de desarrollo de la colaboracion intermunicipal en el caso

chileno. Los resultado se presentan separadamente para los distintos mecanismos de

colaboracion intermunicipal.

Tabla 16 Matriz para evaluar el nivel de desarrollo de la cooperacion
intermunicipal en el caso de la Region Metropolitana de Santiago

Multilaterales

Colectivos

Trayectoria de la
relacion

Se establecen
convenios de
colaboracion
especificos para
dar respuesta a
temas concretos
entre los
municipios
participantes.

Se establecen
convenios de
calaboracion
amplios pero sin un
plan de trabajo que
permita proyectar el
acuerdo
colaborativo.

. , Nivel de Nivel de desarrollo | Nivel de desarrollo
Mecanismo | Categoria .. .
desarrollo inicial | medio avanzado
Existen fuentes de
. financiamiento
No existen
. permanentes y

recursos Existen recursos .
, : ) . exclusivas para el

Recursos financieros y/o financieros y/o

. . desarrollo del
asociados al humanos humanos destinados .
. ; 9 convenio lo que
convenio destinados a la a la gestion del .
estion del convenio permite la
9 . sustentabilidad del
convenio.
acuerdo en el
. tiempo.
Bilaterales b

Se establecen
convenios de
colaboracién de
largo plazo con
planes especificos
de desarrollo lo que
permitiria generar
ganancias contindas
para los actores
locales que
contindan dentro del
acuerdo de
colaboracién
(Feiock, 2009).
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Procedimientos
de monitoreo,
sancion o
castigo

Los convenios de
colaboracién no
contempla
procedimientos
de monitoreo,
sancion o castigo
frente al
incumplimiento de
alguna de las
partes

Los convenios de
colaboracion
establece
procedimiento de
monitoreo pero sin
procedimientos de
sancion o castigo

Los convenios de
colaboracion
establecen claros y
precisos
procedimiento de
monitoreo, sancion y
castigo para dar
cumplimiento al
acuerdo de
colaboracion

Fuente: Elaboracion propia

6.3.1 Nivel de desarrollo del mecanismo acuerdos bilaterales

Para evaluar los recursos asociados al convenio se considera la existencia de
recursos financieros o humanos asociados a los acuerdos bilaterales. Bajo modelos
colaborativos los recursos son criticos pues dependen fuertemente de los aportes de los
participantes y, por tanto, su gestion adquiere caracteristicas particulares (Arias et. al,

2019).

En el caso en estudio la mayoria los convenios de colaboracion no consideran
recursos financieros y/o humanos destinados a la gestion y cumplimiento del convenio.
Sélo es posible observar trece casos en los que los convenios contemplan recursos

financieros y/o humanos para proveer bienes y/o servicios especificos.

Es posible sefalar que, para el caso en estudio, los recursos asociados al

mecanismo de colaboracion bilateral se encuentran en un estado de desarrollo inicial. Lo

anterior es coincidente con la literatura latinoamericana de colaboracion intermunicipal
donde se describen desafios asociados a la obtencion y gestion de recursos financieros
para la accion colectiva, destacandose la dependencia del financiamiento externo para el

desarrollo de la cooperacion (Angnes et al, 2013; De Morais y Chaves, 2016).
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Para medir la intensidad de la cooperacion intermunicipal se considera el tiempo
de duracion del acuerdo y los planes de trabajo a los que da origen la colaboracién. En
el caso en estudio, la mayoria de los acuerdos bilaterales establecen arreglos
colaborativos de largo alcance, es decir, no definen una fecha de expiracién especifica
del convenio. Sin embargo, la mayoria los acuerdos no considera planes de trabajo que
generen ganancias continuas para los actores locales que continuan dentro del acuerdo
de colaboracién. Este mecanismo de colaboracion se caracteriza por establecer marcos
generales con la intencion manifiesta de colaborar en el intercambio de informacion y

desarrollo de posibles proyectos colaborativos.

La literatura de colaboracion intermunicipal sostiene que la creacion de convenios
con horizontes de largo plazo permitiria establecer una red de gestion metropolitana que
facilita la resolucion de problemas que superan la escala local (Andrew 2008; Feiock,
2009; Nelles, 2011; Spicer 2015). Estudios empiricos han demostrado que la provision
de un bien o servicio esta condicionada a relaciones de lo largo plazo con un mismo actor
(Lamothe, S., Lamothe, M., y Feiock, 2008). Sin embargo, aunque en el caso en estudio
las relaciones son de largo alcance, las clausulas de los convenios son demasiado
amplias, en la mayoria de los casos no dan cuenta de la provision de un bien y/o servicio
que permita visualizar el resultado concreto de la colaboracion por lo que es posible

ubicar la colaboracién intermunicipal bilateral en un estado de desarrollo inicial.

En relacion con los procedimientos de monitoreo, sancidén y castigo, muy pocos

acuerdos de cooperacion bilateral establecen procedimientos de monitoreo, especifican
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quién o quiénes van a dar cumplimiento al acuerdo de colaboracién o establecen
procedimientos de sancion o castigo frente al incumplimiento del contrato por lo que la

colaboracion intermunicipal se encuentra en un estado de desarrollo inicial.

Al igual que el caso en estudio, investigaciones empiricas han encontrado
dificultades con el cumplimiento y monitoreo de los acuerdos debido a la incapacidad
para sancionar a los socios en acuerdos voluntarios de cooperacién intermunicipal en los

Estados Unidos (Marvel y Marvel, 2008).

El monitoreo, sancion y castigo en los acuerdos de colaboracion
intermunicipal resultan fundamentales para obtener los resultados esperados de la
colaboracion (Feiock, 2009), por lo que establecer clausulas especificas que designen
agentes responsables de dar cumplimiento al acuerdo y establezcan sanciones y castigos
por el incumplimiento del contrato se visualiza como esencial para una efectiva

colaboracion entre gobiernos locales.

El nivel de desarrollo de la cooperacién para el mecanismo de colaboracién

bilateral se encuentra en un estado de desarrollo inicial. Los convenios no consideran

recursos financieros y/o humanos para la ejecucion del convenio, se establecen
relaciones de largo alcance, pero sin un plan de trabajo que defina el fin de la
colaboracion y, en general, no se consideran procedimientos de monitoreo, sancion o

castigo relacionados al incumplimiento de alguna de las partes.
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6.3.2 Acuerdos multilaterales

La colaboracion intermunicipal multilateral considera en la mayoria de los
casos fuentes de financiamiento para el desarrollo del acuerdo colaborativo. En general,
se consideran recursos para concretar proyectos puntuales y especificos como la gestion
de residuos solidos domiciliarios, llamados a licitacion, realizacion de estudios y
subvenciones. Para el caso en estudio, existen recursos financieros y/o humanos
destinados a la gestion el mecanismo de colaboracion multilateral por lo que el nivel de

desarrollo de la colaboracion puede clasificarse en un estado de desarrollo medio.

En el caso en estudio, se establecen relaciones multilaterales especificas las que
en la mayoria de los casos termina una vez se materializa el proyecto colaborativo. Si
bien los acuerdos multilaterales se caracterizan por establecer un proyecto o plan de
desarrollo para dar cumplimiento al acuerdo, las redes no se mantienen en el tiempo por
lo que no se generan ganancias permanentes para los actores locales. En nivel de

desarrollo para este mecanismo de colaboracidon se encuentra en un estado de desarrollo

medio-avanzado.

La mayoria de los acuerdos multilaterales establecen procedimientos de monitoreo
y especifican quién o quiénes dan cumplimiento al acuerdo colaborativo. Por ejemplo,
algunos acuerdos de colaboracion multilateral establecen dentro del procedimiento de
monitoreo designar a un municipio lider que asume los costos de hacer cumplir el

acuerdo.
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Sin embargo, muy pocos acuerdos establecen procedimientos de sancion
o castigo por el incumplimiento de alguna de las partes. Uno de los convenios que
establece sanciones se da en el marco de la gestion de residuos domiciliarios. Este
acuerdo establece claros mecanismos de control sobre el contrato mediante inspecciones
técnicas y un sistema sancionatorio que permite a las municipalidades aplicar multas

frente al incumplimiento de la empresa que presta el servicio.

Los acuerdos establecen procedimiento de monitoreo, pero sin procedimientos de
sancion o castigo. Para el caso en estudio, el nivel de desarrollo del mecanismo de

colaboraciéon multilateral se encuentra en un estado de desarrollo medio.

En general, el nivel de desarrollo de la cooperacion para el mecanismo de

colaboracion multilateral se encuentra en un estado de desarrollo medio-avanzado. Los

acuerdos multilaterales consideran recursos financieros y/o humanos para su
implementacion, cuentan con planes de trabajo acotados a la duracion de la relacion
colaborativa, consideran procesos de monitoreo y cumplimiento del acuerdo pero no de

sancidn o castigo en caso de algun incumplimiento de las partes.

6.3.3 Colectivos

La colaboracion colectiva considera fuentes de financiamiento para el desarrollo
del acuerdo colaborativo. Las asociaciones municipales dan origen a una organizacion
diferente a las partes con personalidad juridica y patrimonio propio. En consecuencia,
todos los estatutos de las asociaciones municipales analizados contemplan membresias

anuales para el funcionamiento de las redes.
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Sin embargo, de la revision de los montos de las membresias para el
funcionamiento de las asociaciones es posible observar que éstos permiten financiar
gastos de operacion, pero no logran cubrir los costos asociados al mandato de las
asociaciones (Unzueta, 2015; Arias, et. al, 2018). Estudios de caso sobre asociaciones
municipales chilenas dan cuenta de los obstaculos para mantener fuentes estables de
recursos financieros para el funcionamiento de las asociaciones por lo que el nivel de
desarrollo de la colaboracidén para el mecanismo colectivo estaria en estado medio-

avanzado.

Las limitaciones econdmicas que caracterizan la gestion de los municipios
hacen eco en las asociaciones municipales las que tienen a solucionar
sus problematicas mediante la generacion de proyectos externos dependiendo
fuertemente del entorno (Unzueta, 2015). Por otra parte, prima mantener y consolidar el
acuerdo asociativo antes que establecer mecanismos de sancion como la expulsion por

el incumplimiento del pago de las membresias (Ramos, 2017).

Las asociaciones municipales establecen dentro de sus estatutos una organica de
funcionamiento que permite visualizar un proyecto de largo alcance que permitiria
generar ganancias continuas para los actores locales que continuan dentro del acuerdo
de colaboracion (Feiock, 2009). El nivel de desarrollo de la colaboracion intermunicipal

para el caso en estudio esta en un estado de desarrollo avanzado.

La literatura de colaboracion intermunicipal sefala que cuando los actores locales

generan una estructura de organizacion diferente a las partes, como son las asociaciones
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municipales, se configura una macroestructura regional que con el paso del tiempo logra
establecer redes regionales reciprocas, confiables, efectivas, con menores costos de
transaccion y con mayores posibilidades de resolver los problemas metropolitanos

(Feiock, 2009).

Las asociaciones establecen procedimientos de monitoreo, especifican quién o
quiénes dan cumplimiento al acuerdo colaborativo y establecen procedimientos de
sancién o castigo frente al incumplimiento del acuerdo colaborativo por lo que el nivel de

desarrollo para este mecanismo de colaboracion se encuentra en un estado avanzado.

Las asociaciones municipales organizan su funcionamiento bajo una asamblea
compuesta por todos los alcaldes socios, un directorio compuesto por alcaldes elegidos
cada dos afios para ejercer cargos de presidente, vicepresidente, tesorero y
directores de area. Ademas, se considera la existencia de una secretaria ejecutiva
ejercida por personal técnico quien sera el encargado y responsable de la marcha
administrativa de la asociacidn. Entre otras cosas, la secretaria ejecutiva tiene dentro de
sus atribuciones ejecutar y hacer cumplir los acuerdos del directorio y la asamblea de
socios, elaborar el informe de rendicién de cuentas anual, elaborar y proponer al directorio

el proyecto de presupuesto y plan de trabajo anual.

Ademas, se establece la existencia de tribunales de disciplina quienes pueden

aplicar sanciones que van desde amonestaciones escritas hasta la expulsién de algun

socio por incumplimiento grave de los estatutos.
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El nivel de desarrollo de la cooperacién para el mecanismo de colaboracién

colectivo se encuentra en un estado de desarrollo medio-avanzado. Las asociaciones

consideran recursos financieros y/o humanos para la ejecucion del acuerdo, se
establecen acuerdos de largo alcance con procedimientos de monitoreo sancion o castigo
por incumplimiento de alguna de las partes. Se advierte cierta fragilidad en término de la
sustentabilidad de los recursos financieros asociados a la materializacién de la

colaboracion.

6.3.4 Nivel de desarrollo de la colaboracion intermunicipal en el caso de la Regién

Metropolitana

La evaluacion del nivel de desarrollo de la cooperacion intermunicipal en el caso
de la Regién Metropolitana de Santiago permite dar las primeras luces respecto de este
fendmeno en Chile (Tabla 17).

Tabla 17 Nivel de desarrollo de la cooperacién intermunicipal en el caso de la
Regiéon Metropolitana de Santiago

Recursos . Procedimientos de
i Trayectoria de la i .y
asociados al ‘s monitoreo, sancién
. relacion .
convenio o castigo
Bilateral inicial inicial Inicial
Multilateral Medio Medio-Avanzado Medio
Colectivo Medio-Avanzado Avanzado Avanzado

Fuente: Elaboracion propia
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El nivel de desarrollo de la cooperacién para el mecanismo de colaboracién
bilateral se encuentra en un estado de desarrollo inicial. Los convenios no consideran
recursos financieros y/o humanos para la ejecucion del convenio, se establecen
relaciones de largo alcance pero sin un plan de trabajo que defina el fin de la colaboracién
y no se consideran procedimientos de monitoreo, sancion o castigo relacionados al

incumplimiento de alguna de las partes.

En el caso del mecanismo de colaboracion multilateral, éste se encuentra en un
nivel de desarrollo medio-avanzado. Los acuerdos multilaterales consideran recursos
financieros y/o humanos para su implementacién, cuentan con planes de trabajo
acotados a la duracion de la relacion colaborativa, considera procesos de monitoreo y
cumplimiento del acuerdo pero no de sancién o castigo en caso de algun incumplimiento

de las partes.

Por ultimo, el nivel de desarrollo de la cooperacion para el mecanismo de
colaboracion colectivo se encuentra en un nivel de desarrollo medio-avanzado. Las
asociaciones consideran recursos financieros y/o humanos para la ejecucion del acuerdo.
Sin embargo, se advierte cierta fragilidad de la sustentabilidad financiera de los acuerdos
(Unzueta, 2015; Arias, et. al, 2018). Se establecen acuerdos de largo alcance con
procedimientos de monitoreo sancion o castigo por incumplimiento de alguna de las

partes.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACION DE POLITICA PUBLICA

Este estudio examina los acuerdos de cooperacién entre dos o0 mas municipios de
la Regidon Metropolitana analizando sus caracteristicas y particularidades para contar con
informacion empirica que da cuenta de la red de gestion metropolitana presente en el
territorio. Con esta informacion, se espera que esta investigacion permita nutrir el debate
de politica publica respecto de posibles problemas de implementacion frente a la creacion
de una institucionalidad a nivel metropolitano que no considere los esquemas

colaborativos preexistentes.

Los resultados de este estudio son producto del analisis de contenido realizado a
158 convenios de colaboracién recolectados a través del portal de transparencia (activa
y pasiva) de los 52 municipios de la Region Metropolitana de 2009 en adelante. Para el
caso chileno hasta este estudio, no existian registros sistematicos de experiencias de
cooperacion intermunicipal que dieran cuenta de la operacion del fendmeno existiendo
una brecha de conocimiento respecto de la gestion de las metrépolis desde la perspectiva
del nuevo regionalismo. Esta investigacion evidencia la existencia del fendmeno de la
colaboracion intermunicipal lo que constituye un avance para los estudios de

colaboracion entre municipios en Chile.

Se encontro evidencia que permite caracterizar el fenémeno de la cooperacion
intermunicipal dando cuenta de las particularidades que presenta la colaboracion para el
caso en estudio. Utilizando el ICA como marco del analisis se identificaron tres

mecanismos de colaboracién los que tienen diferentes caracteristicas y particularidades
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en términos de la frecuencia del uso del mecanismo, fines que persigue la colaboracion,
alcance de la relacion colaborativa, numero de participantes del acuerdo, la proximidad
geografica, procedimientos de monitoreo, sancidn o castigo los que presentan
singularidades que abren oportunidades para el surgimiento de nuevas lineas de

investigacion en la materia.

El mecanismo mas frecuente de colaboracion intermunicipal en el caso de estudio
son los convenios bilaterales. Se evidencia la gran cantidad de convenios suscritos con
actores sin proximidad geografica lo que podria responder a las grandes asimetrias de
poder entre los actores locales donde el proceso colaborativo podria estar sujeto a la
manipulacion de los actores mas fuertes (Ansell y Gash, 2007; Susskind y Cruikshank,
1987; Walker et al, 2006). Asimismo, resulta interesante observar que la mayoria de los
convenios solo definen un marco de accion general para la colaboracion que no
especifica un bien o servicio puntual a proveer, procedimientos de administracion,
monitoreo, sancion, castigo y financiamiento que permitan materializar la accion
colaborativa. En su mayoria, los acuerdos bilaterales tienden a ser una forma de
establecer alianzas de cooperacién y ayuda mutua entre los gobiernos locales para
realizar actividades relacionadas al aprendizaje institucional y mejoramiento de la gestion
municipal, al desarrollo de proyectos, planes y programas en diversas areas del quehacer

municipal.

El nivel de desarrollo de la colaboracion en el caso de los convenios bilaterales se
encuentra en un estado inicial. La mayoria de los convenios no consideran recursos

financieros y/o humanos destinados a la gestion y cumplimiento del acuerdo, no se
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consideran mecanismos de monitoreo, sancion y cumplimiento de la accién colaborativa

y en la mayoria de los casos el resultado de la colaboracion resulta dificil de medir.

El segundo mecanismo de colaboracion mas frecuente son los convenios
multilaterales los que adquieren la forma de convenios de colaboracién multilateral y
convenios que dan origen a licitaciones. Los convenios de colaboracion multilateral se
caracterizan por el gran numero de participantes del acuerdo. Generalmente se generan
alianzas especificas para materializar proyectos concretos y de corto alcance los que
involucran la participacion de organismos publicos, privados y de la sociedad civil.
Asimismo, la mayoria de estos acuerdos consideran recursos financieros y/o humanos

para su implementacién y consideran procesos de monitoreo y cumplimiento.

Los convenios que dan origen a licitaciones son un mecanismo que emerge de la
revision del analisis de contenido. Si bien solo existen dos casos registrados, esta forma
de colaboracion intermunicipal permite proveer servicios de caracter metropolitano en las
areas de transporte urbano y manejo de residuos sélidos domiciliarios. Este mecanismos
se caracteriza por delegar en un municipio lider la responsabilidad y el costo de realizar

una licitacion que beneficia al grupo de colaboradores.

El nivel de desarrollo del mecanismo de colaboracion multilateral se encuentra en
un estado medio-avanzado. En su mayoria, los acuerdos multilaterales consideran
recursos financieros y/o humanos para su implementacion, cuentan con planes de trabajo
acotados a la duracion de la relacién colaborativa, considera procesos de monitoreo y

cumplimiento.
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Por ultimo, el tercer mecanismo mas frecuente de colaboracion son los acuerdos
colectivos que en el caso en estudio, adquiere la forma de asociaciones municipales.
Estas asociaciones se caracterizan por ser unidades administrativas diferentes a los
municipios con personalidad juridica y patrimonio propio. Al igual que los acuerdos
multilaterales, las asociaciones cuentan un un gran numero de participantes. Se observa
la conformacién de polos de colaboracién multilateral ubicados en distintas zonas de la
Regioén Metropolitana los que se desarrollan en base a caracteristicas socioeconémicas,
identitarias o frente a un recurso natural de uso comun. Existen dos grandes areas de
cooperacion en el caso de las asociaciones. Por una parte, estan las asociaciones que
se generan para el mejoramiento de la gestion, aprendizaje institucional y el desarrollo
de futuros proyectos colaborativos. Por otra, cuando la severidad del problema supera la
escala local, se observa la emergencia de asociaciones tematicas en areas como la
salud, seguridad ciudadana, medio ambiente y turismo. Las asociaciones estan regidas
por estatutos por lo que consideran financiamiento, procedimientos de monitoreo, control

y castigo.

El nivel de desarrollo del mecanismo de colaboracion colectivo se encuentra en
un estado medio-avanzado. Todas las asociaciones cuentan con recursos financieros y/o
humanos destinados a la gestion y cumplimiento del acuerdo, se definen responsables
de la ejecucion del acuerdo y procedimientos de sancién y castigo por incumplimiento.
Existen planes de trabajo anuales asociados al funcionamiento de las asociaciones que
permiten visualizar un horizonte colaborativo de largo alcance que va dando forma a la

integracion regional (Feiock, 2009).
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En relacion a los hallazgos de la investigacion, se evidencia que existen rasgos de
la colaboracién intermunicipal coincidentes con la teoria de accion colectiva institucional
y otros que abren nuevas dimensiones para generar lineas de investigacion que permitan
superar las limitaciones de la teoria (Kim et. al., en prensa). Coincidentemente con los
planteamientos de la literatura del ICA, en el caso en estudio se observa que los
mecanismos de colaboracién dependen de los costos de transaccion asociados al
convenio. Asi, el mecanismo de colaboracion mas popular son los convenios bilaterales
los que suponen un menor riesgo de la accién colaborativa al suscribirse entre dos
municipios. En la medida que aumenta el numero de participantes del acuerdo aumenta
el establecimiento de procedimientos de monitoreo, sancién, recursos asociados a la
implementacion del acuerdo y la especificidad de los bienes y servicios que se proveen
de manera colaborativa. Asimismo, se observa que la colaboracion intermunicipal es
sensible a los ciclos politicos de las elecciones de los alcaldes, a los cambios en el marco
institucional y al surgimiento de incentivos pro-cooperacion desde el nivel central. Cerca
del 40% de los acuerdos se suscriben entre municipios con proximidad geografica
generando polos de colaboracion concentrados en las zonas oriente, sur, norte y rural.
También se identifican acuerdos de colaboracion multilateral en sectores donde se

comparte un recurso natural de uso comun como montafias, valles y rios.

Los hallazgos también dan cuenta de elementos que no estan considerados en la
teoria de accion colectiva y responden a las particularidades del caso en estudio. Se
evidencia que existe una practica de mimetismo en la suscripcidon de convenios, el
numero de participantes de los acuerdos multilaterales y colectivos supera ampliamente
los supuestos de la teoria y la evidencia empirica sobre colaboracion intermunicipal. En

el caso de los convenios bilaterales, en su mayoria se emprenden con actores geografica
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y socioecondmicamente diferentes. Lo anterior, da cuenta de la influencia de aspectos
culturales relativos a la identidad territorial a la hora de emprender relaciones de

colaboracion entre gobiernos locales, un factor omitido por la teoria de accion colectiva.

De la revision de los acuerdos, es posible observar la emergencia de un “nuevo
localismo” caracterizado por la reivindicaciéon de la especificidad de las demandas locales
(Brugué y Goma, 1998). Al estar mas proximos a los problemas de la ciudadania los
municipios por una parte, instalan en la agenda publica los problemas que son de interés
comun a los ciudadanos y, por otra, buscan dar respuesta a las multiples demandas del
territorio, deciden asociarse y entrar en acuerdos que les permiten enfrentar de manera
conjunta y colaborativa las demandas ciudadanas a nivel local empujando, desde el

territorio incluso discusiones legislativas de interés publico.

Si bien esta investigacion realiza una descripcidon de las caracteristicas y
particularidades de la colaboracién intermunicipal en la Region Metropolitana de
Santiago, se advierte una oportunidad para el desarrollo de futuras investigaciones que
permitan testear los efectos, consecuencias e impactos de las distintas variables que
fueron abordadas en este estudio. Es necesario avanzar en los factores explicativos que
permitan comprender en profundidad el caso chileno para la mejor comprensién del

fendmeno de la cooperacion intermunicipal a nivel local.

El ultimo objetivo de esta investigacion es realizar recomendaciones de politica
publica que consideren la red de relaciones preexistente en vistas a la implementacion

de las areas metropolitanas en Chile. En este respecto, es posible sehalar que existe una
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oportunidad para dotarse de un sistema integrado de gobernanza regional que considere
la red de relaciones de cooperacién intermunicipal existentes en la Regidn Metropolitana,
que permita integrar a los municipios en los nuevos comités consultivos de alcaldes y que

fortalezca el potencial que tiene la cooperacion intermunicipal.

Ni la escuela de fragmentacion institucional ni la de consolidacion han demostrado
dar solucion integral a los problemas metropolitanos (Stephens y Wikstrom, 2000). La
recientemente aprobada legislacién favorece un modelo de gobernanza consolidacionista
que otorga al Gobierno Regional facultades en los ambitos de transporte urbano, gestion
de residuos solidos domiciliarios, plan regulador intercomunal, inversiones de movilidad
y espacios publicos para la solucién de los problemas metropolitano. Sin embargo, salvo
el mandato a trabajar de forma coordinada en la formulacion de planes y en la ejecucion
de programas vinculados a la dotacién de infraestructura y el equipamiento urbano, no
se visualiza en este modelo un rol que permita fortalecer el trabajo asociativo y en red

que los gobiernos locales han desarrollado desde principio de los afios noventa.

Para la implementacién de las areas metropolitanas, se recomienda:

1. Acoplar a la estructura central de administracion metropolitana, las redes de
colaboracion intermunicipal que ya operan en el territorio y que han ido configurando una
red de integracion regional en toda la Region Metropolitana como da cuenta el caso en
estudio. El éxito de la implementacién de la ley reside en considerar el rol de las
relaciones previas que revelan confianzas construidas en el tiempo de multiples actores
locales de la Region Metropolitana. En consecuencia, la red de cooperacion

intermunicipal existente y descrita en este estudio es un factor clave para la
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implementacion del nuevo marco legal, reconociendo que la gestion de los problemas
metropolitanos no depende de un unico actor y debe considerar la confianza, trayectoria
y los ambitos de accidén en que los municipios han actuado como agentes pioneros en la
busqueda de soluciones que superan la escala local como son la gestién de residuos
sélidos, seguridad, transporte, medio ambiente, farmacias populares, manejo de

emergencias entre otros.

2. Visibilizar el rol de los gobiernos locales en la gestiéon de los problemas que son
propios de la metrépolis. El nivel de magnitud de la colaboracion en el caso de estudio,
superior al de Canada, evidencia la urgencia de crear un espacio de integracion entre el
Gobierno Regional y las municipalidades que permitan incorporar los diversas
perspectivas y saberes locales en los comités consultivos de alcaldes promoviendo el

mayor compromiso posible de todos los actores para el desarrollo pleno de la region.

3. Establecer un sistema de incentivos robustos para potenciar la capacidad que
tiene la cooperacion intermunicipal. La literatura latinoamericana y el caso en estudio,
dan cuenta de las dificultades de la colaboracion intermunicipal dado los desafios
asociados a la obtencidn y gestion de recursos financieros. Se evidencia el desafio desde
el Gobierno Regional de generar programas que permitan reducir la fragilidad de los
acuerdos de colaboracion, mejorar los mecanismos de colaboracién y establecer
procedimientos de monitoreo, sancion, castigo y accountability en la provision de bienes
y servicios con medidas de rendimiento facilmente identificables. De esta forma, se podra
desarrollar un modelo de gestion que permita dar solucion a los problemas metropolitanos

de manera planificada, coordinada, coherente y en red.
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Esta investigacion se visualiza como un primer paso para el estudio del fenémeno
de la cooperacion en Chile. El trabajo desarrollado invita a investigadores interesados en
el estudio de redes de cooperacidon intermunicipal a aproximarse a las principales
caracteristicas y particularidades de este fendmeno en el caso de la Region

Metropolitana.
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ANEXO A: Libro de Cédigos

Cadigo

Cateogoria

Nombre cédigo

Descripcion

C_o1

C_02

C_03

C_04

Identificacion del
convenio

Fuente

La fuente corresponde a si el acuerdo se obtuvo a
través de tranparencia activa o pasiva. Se identica
la fuente y se registra si corresponde a
transparencia "activa" o "pasiva"

Cddigo
Municipalidad

Corresponde al cédigo unico territorial asociado a
cada municipio. Se identifica el municipio y se
registra el numero del cédigo unico asociado a ese
territorio.

Municipalidad que
informa

Nombre de la municipalidad que informa el
convenio a través de transparencia activa o
pasiva. Se identifica quién informa el convenio y se
registra el nombre del municipio. El nombre es
registrado en mayuscula sin tildes.

Cddigo Relacion

Es el cddigo que se le asigna a la relacién de
colaboracién. El codigo autométicamente a partir
del nombre de la abreviacion del nombre de la
comuna y la fecha de suscripcion del conenio.

C_05

C_06

Proximidad
geografica

Provincia

Nombre de la provincia a la que corresponde el
municipio que informa la relacién colaborativa. Se
identifica a qué provincia pertenece el municipio y
se registra el nombre de la provincia el que puede
adquirir los siguientes nombres: SANTIAGO,
MELIPILLA, TALAGANTE, MAIPO, CORDILLERA,
CHACABUCO

Proximidad
geografica

Esta cateogria se agregé a la matriz de codigos
inicial para identificar las préximidad geografica
entre municipios. Si los municipios colindan
territorialmente se les considera "vecino", en caso
contrario, se los considera "no vecino"

C o7

C_08

C_09

Tiempo de
duracion del
convenio

Fecha Excento

Se identifica en el documento la fecha del decreto
excento del convenio y se registra en la matriz de
analisis

Fecha de
suscripcién de
convenio

Se identica en el documento la fecha en que se
suscribe el acuerdo de colaboracion y se registra
en la matriz de analisis.

Afo

Se identifica en el documento el afio de
suscripcidn del convenio y se registra en la matriz
de analisis
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Fecha de término
del convenio

Se identifca si existe clausula de expiracién del
convenio y, a partir de eso, se clasifica en
"definido" cuando el convenio tiene fecha explicita
de caducidad e "indefinido" cuando no hace
alusion a el término del convenio. En el caso de
que exista fecha explicita del termino del acuerdo
se registra fecha o afio en el que el acuerdo se

C 10 termina
Mecanismo de En el caso de que el acuerdo sea "indefinido" se
C 11 salida registra el texto del mecanismo de salida
Objeto de la Se transcribe textualmente cudl o cudles son los
C 12 Colaboracién objetivos que persigue el acuerdo colaborativo
Se recodificé el objetivo de la colaboracion para
identificar el tipo de bien o servicio que se provee
Caracteristica del de manerg,colaborativa. Cu_ando el resu_lta_do dela
bien o servicio colaboramop pre_sgnta medidas de _rendlmlento
claramente identificales los convenios fueron
clasificados como "faciles de medir". Cuando el
o resultado de la colaboracion es amplio y difuso los
Caracteristicas del convenios fueron clasificados como "dificiles de
C 13 bien o servicio medir"
A partir del objetivo de la colaboracién se realiz6
un procedimiento que consistio en la deteccion de
las areas tematicas asociadas al convenio. Esto se
) realizé a través de la deteccidon de palabras claves
Areas tematicas asociadas al convenio que adquieren valores
como: MEJORAMIENTO DE LA GESTION
MUNICIPAL, MEDIO AMBIENTE, CULTURA,
DEPORTE, RECREACION, SALUD,
EDUCACION, CATASTROFE, RESIDUOS
C 14 SOLIDO, SEGURIDAD, OTRO.
Son los municipios con los que se suscribe el
Numero de Colaboradores convenio de colaboracioén. Esta identificacion se
. realiza cuando se individualizan las partes en el
C 15 murr]tl_czl_plos gule arreglo colaborativo
parcan del | Narero , )
municipios que Corresponde al nimero de participantes del
participan del acuerdo colaborativo el que es contabilizado
C 16 acuerdo cuando se individualizan a las partes
Cumplimiento del Se identifica si existen clasula que especifique
convenio quién o quiénes dan cumplimiento al acuerdo y, a
Cc 17 partir de eso, se clasifica en "SI" 0 "NO"
o Especificacion del En el caso que se especifique quién o quiénes dan
Procedlr?lento de cumplimiento del cumplimiento al acuerdo, se transcribe
montoreo convenio textualmente la clasula que especifica quién o
C 18 quiénes materializan el acuerdo
Procedimiento de Se identifica si existe clasula que establezca
monitoreo prodedimiento de monitoreo y, a partir de eso, se
C 19 clasifica en "SI" 0 "NO"
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Especificacion del
procedimiento de

En el caso que se especifique el procedimiento de

C 20 monitoreo monitoreo se transcribe textualmente la cladsula
- Se identifica si existe clasula que establezca
Procedimiento de e . ! e
i . sancion o castigo y, a partir de eso, se clasifica en
C 21 o sancion o castigo "SI" 6 "NO"
— Procedimiento de
sancion Especificacion del | gy, ¢ caso que se especifique el procedimiento de
procc_agilmlento _de sancion o castigo se transcribe textualmente la
C 22 sancion o castigo clasula
Recursos asociados | Se identifica si existe clasula que establezca
a la colaboracion recursos humanos o financiero y, a partir de eso,
C 23 se clasifica en "SI" o0 "NO"
Recursos Especificacion de
asociados al los recursos
convenio asociados a la En el caso que se especifique recursos humanos o
C 24 colaboracién financieros se transcribe textualmente la clasula
Monto En el caso de que existan recursos financieros se
C 25 anota el monto del recurso

Fuente: Elaboracién propia en base a categorias de analisis
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