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Resumen

Este trabajo aborda el rol de las municipalidades en el contexto de la gestién de la seguridad ciudadana
en Chile. En especifico, se busca identificar cuales han sido los principales rasgos de la politica piblica
central para la gestion local de la seguridad en los segundos gobiernos de Michelle Bachelet (2014-2018) y
Sebastian Pinera (2018-2022). Los elementos principales de este trabajo son la identificacion de las dinamicas
e incentivos que tienen las autoridades para distribuir fondos hacia entidades locales de gobierno. Para esto
se pone especial interés en los grados de discrecionalidad con que el gobierno central cuenta a la hora de
distribuir fondos para desenvolver proyectos de seguridad ciudadana en gobiernos locales. La metodologia
que este articulo sigue comprende el andlisis de programas politicas y la realizaciéon de entrevistas semi
estructuradas a expertos. Los principales hallazgos de este trabajo son: 1) la identificacién de una alta
discrecionalidad en los procesos de transferencia de recursos para la seguridad comunal, y 2) diferencias
notorias en el rol de los municipios en la gestién de la seguridad ciudadana.
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Municipal Role in the Citizen Security Management in Chile
Abstract

This work addresses the role of municipalities in the local citizen security management context in Chile.
Specifically, it seeks to identify what have been the main issues in public policy for local security management
in the second period of presidents Michelle Bachelet (2014-2018) and Sebastian Pifiera (2018-2022). The
main factors of this work are the identification of the dynamics and incentives that authorities have, to
distribute funds to local governmental entities. For this, special interest is placed in the extent of discretion
that the central government has when it comes to distributing funds to develop citizen security projects and
policies. The methodology this article follows, includes the analysis of political programs and semi-structured
interviews with experts. The main findings of this paper are: 1) the identification of high discretion in the
process of transferring resources for citizen security, and 2) notable differences in the role of municipalities
in managing citizen security .
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1. Introduccion

La realidad politica de las municipalidades chile-
nas estd restringida a una estructura estatal muy
centralizada (Valenzuela, 1997). Se observa que la
estructura de descentralizacion fiscal en Chile es li-
mitada, donde las unidades de autoridad local man-
tienen una alta dependencia del manejo econ6émi-
co del gobierno central. Antes que descentralizacion
financiera, Chile presenta una desconcentracion fi-
nanciera (Valenzuela, 1997). Es decir, los recursos
econémicos circulan hacia los érganos de gobierno
menor, pero este flujo no es controlado por estas
entidades. Asi, los fondos disponibles para las mu-
nicipalidades chilenas pueden ser fijos y estableci-
dos por criterios institucionalizados (como el Fondo
Comin Municipal, que establece una asignacién fi-
ja dada ciertas variables municipales), o pueden ser
variables, sujetos a concursabilidad. Entre los recur-
sos concursables, hay una variedad que responde al
servicio publico que lo provee y al tema que lo fun-
damenta (Henriquez y Fuenzalida, 2011: 82). Para
seguridad ciudadana, algunos fondos concursables
dispuestos para los gobiernos locales son el Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), que ofre-
ce cobertura para proyectos en seguridad, cultura y
deportes, y el Fondo Nacional de Seguridad Publica
(FNSP)!. Del mismo modo, las definiciones cons-
titucionales en la gestion politica limitan a los go-
biernos locales en su quehacer. Un ejemplo de esto
es la gestion de la seguridad ciudadana a nivel te-
rritorial, elemento que queda reservado al ejercicio
del gobierno central. De este modo, los municipios
han desarrollado medidas que tienen como objetivo
la prevencion delictual desde otras areas, como es la
gestion ambiental y situacional (Gonzélez del Riego,
2016).

Como ya se indico, en el area de la seguridad pu-
blica o ciudadana, los principales fondos disponibles
para gobiernos locales son el Fondo Nacional de De-
sarrollo Regional (FNDR), que ofrece cobertura pa-
ra proyectos en seguridad, cultura y deportes, y el
Fondo Nacional de Seguridad Publica (FNSP). El
FNSP es un fondo especifico para financiar proyec-
tos municipales o de la sociedad civil relativos al
tratamiento del fenémeno delictual. Es interesante
observar la forma en que este se distribuye, en tanto
fondo concursable al que postulan municipios y otras
organizaciones de la sociedad civil con personalidad
juridica.

IEl FNDR es gestionado desde la Subsecretarfa de Desa-
rrollo Regional y Administrativo (SUBDERE}), mientras que
el FNSP es gestionado desde la Subsecretaria de Prevencion
del Delito. Ambas subsecretarias son parte del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica.

El FNSP se origina en el ano 2010, mediante el
decreto N° 1.061 del Ministerio del Interior. Su re-
levancia ha sido evolutiva desde ese ano, y se ha
hecho parte esencial de las politicas piiblicas en se-
guridad ciudadana desde ese ano. Es especialmente
relevante su rol en el programa implementado por
el segundo gobierno de Bachelet, donde los recursos
del FNSP fueron distribuidos en razén de programas
de colaboracién y asesoramiento de la Subsecretaria
de Prevencién del Delito con 74 municipios del pais.
Esta politica se conocié como el Plan Comunal de
Seguridad Publica (PCSP), cuyos programas fueron
financiados por la Subsecretaria de Prevencion del
Delito. Dentro de este periodo (2014-2018), la rele-
vancia del FNSP guarda relacién con que este fondo
estard destinado al financiamiento de proyectos en
comunas donde no se focaliz6 inversiéon del PCSP, y
ademaés para iniciativas provenientes de la sociedad
civil (Direccion de Presupuestos, 2017).

Las lineas de proyecto admitidos para postulacién
al FNSP fueron las siguientes (Direccion de Presu-
puestos, 2017: 9-10):

1. Proyectos de prevencion social (prevencion de
trayectorias tempranas delictuales en ninos, ni-
nas y adolescentes; reinsercién social post pe-
nitenciaria; prevenciéon de la violencia escolar;
prevencion y apoyo comunitario a victimas, y;
prevenciéon comunitaria de la violencia y el de-
lito).

2. Proyectos de prevencion situacional (sistema de
alarmas comunitarias; construccién y recupe-
racién de equipamiento comunitario; recupera-
cion de espacios publicos; sistema de ilumina-
cion peatonal, y; sistema de tele proteccion).

3. Proyectos de estudios de seguridad publica (ca-
racterizacion socio-delictual; evaluaciéon de ac-
ciones, proyectos y programas; violencias en es-
pacios de alto impacto; estudios sobre conviven-
cia social, y; estudio de tematicas especificas).

En conjunto con lo anterior, se aprecia que uno de
los puntos teméaticos de mayor relevancia en los ejes
programéticos del segundo gobierno de Sebastian Pi-
nera es la seguridad publica. Esto se evidencia en
el llamado al Acuerdo Nacional por la Seguridad
Publica. Este ejercicio, comprendié mesas de traba-
jo politicamente plurales (con actores oficialistas y
opositores), y concluy6 en la redaccion de 150 pro-
puestas relativas a la seguridad ciudadana para Chi-
le (Subsecretaria de Prevencion del Delito, 2018a).
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Con un apartado dedicado a la consideraciéon de la
realidad delictiva en esferas comunales, las propues-
tas del Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica
tienden a repetir algunos elementos de la politica
publica del gobierno anterior: Plan Nacional de Se-
guridad Publica y Prevencion del Delito, Seguridad
para Todos. Con lo anterior, este articulo explora
cuales son las variables que incentivan la distribu-
cion de recursos para la seguridad ciudadana.

Este trabajo busca constituirse como un aporte,
en tanto identificard algunos problemas de discre-
cionalidad que limitan el rendimiento del gasto en
seguridad. Se estima que, en un ambiente de ba-
jas atribuciones administrativas y presupuestarias
para las municipalidades, la discrecionalidad en la
entrega de recursos, como el FNSP, aparece como
un incentivo negativo a la gestién de la seguridad
publica. Lo anterior supondria que la distribucién
del recurso puede responder a criterios distintos a
la equidad, eficiencia y eficacia (Oates, 1972). Si la
distribucién no responde a criterios técnicos o fijos,
basados en las caracteristicas financieras y estructu-
rales de los municipios, las agencias que administran
los recursos podran distribuir en base a otros crite-
rios. Las agencias publicas, al estar integradas por
actores politicos, podran administrar los recursos en
base a criterios politicos. Este es un incentivo nega-
tivo, que tiene como efecto la distribucion tactica.
La distribucién téctica se refiere a la practica de re-
partir recursos en base a incrementar el beneficio
electoral (Visconti, 2018). En este sentido, un parti-
do A cuando esta en el poder tiene la oportunidad
de distribuir con especial interés hacia aquellas mu-
nicipalidades que también estan administradas por
dicho partido A. Esta oportunidad permite que los
municipios desarrollen inversiones que logren visibi-
lidad para aumentar la posibilidad de que el partido
A reciba mayor votacion en su competencia electoral
municipal y también nacional.

Una situaciéon como la anterior afecta de forma
negativa especialmente a aquellos municipios no ali-
neados politicamente con el gobierno. El aumento
en la supervision, rendicién de cuentas y responsa-
bilidad son elementos claves para que el gobierno
funcione bien (Przeworski, 2011: 144).

Para lo anterior, este texto, primero, expondra los
cimientos tedricos que fundamentan las perspectivas
del anélisis. El siguiente apartado expone y funda-
menta la metodologia con que se analizara el caso,
esto es, anélisis de programa politico y entrevistas
cualitativas semi-estructuradas a expertos. Luego, el

texto repasa el rol que los municipios chilenos han
tenido en la politica de prevencién del delito en lo
que va de siglo XXI. Especificamente, se analizarin
y diferenciaran- al menos en lo discursivo- las pro-
puestas en seguridad ciudadana a nivel local de los
segundos gobiernos de Michelle Bachelet y Sebas-
tian Pinera. Sucesivamente, se desarrolla el debate
en torno a las asignaciones discrecionales de recursos
por parte de la autoridad central hacia los gobiernos
locales, y sus eventuales implicancias. Finalmente, el
apartado de conclusiones contiene reflexiones y fu-
turos desafios para esta agenda de investigacion.

2. Fundamentos tedricos

Toda vez que la descentralizaciéon es un proceso
continuo de transferencias de potestades y recursos
entre niveles de poder del Estado (Falleti, 2005), se
observaran casos mas o menos descentralizados. Se
aprecian tres niveles de descentralizacién: Descen-
tralizacion politica, relativa a cuanto decide el terri-
torio la designacion de sus autoridades. Descentrali-
zacion funcional, que tiene que ver con la transferen-
cia de servicios y agencias publicas. Y, descentraliza-
cioén fiscal, relativa a la capacidad de generar y ges-
tionar recursos de un municipio (Falleti, 2005). La
importancia de los procesos de descentralizacion pa-
ra gestion publica tiene relaciéon con la mejora en “la
provisién de servicios sociales, en el fortalecimiento
de la gobernabilidad democréatica de la sociedad ci-
vil y en los movimientos sociales” (Montecinos, 2005:
77). Asi, la delegacion de potestades y recursos a ni-
veles menores de gobierno resulta en una gestiéon més
eficiente del Estado (Sotelo, 2017: 132). Ademaés, si
se considera la participaciéon como un problema re-
levante para la formulacion de politicas publicas, el
desarrollo de iniciativas en un contexto de mayor
cercania con la ciudadania es una posibilidad propi-
ciada por los procesos que ofrece la descentralizacion
(Sotelo, 2017: 133).

Por su parte, Chile es un caso donde se obser-
va especialmente una baja intensidad en el proce-
so de descentralizacion territorial y financiera. Con
respecto a la segunda, como ya se menciond, la
forma del proceso chileno puede describirse me-
jor como “desconcentracion financiera” (Valenzuela,
1997). Esto significa que la circulacion de los fon-
dos y recursos es vertical y descendiente hacia los
gobiernos locales, u otras entidades de menor ad-
ministracion, pero quienes reciben los fondos tienen
poderes muy restringidos para influir en la distribu-
cién presupuestaria.
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Dentro del campo de la descentralizacion financie-
ra o fiscal, se observa que los estudios tradicionales
se refieren al “federalismo fiscal” para analizar los
flujos de recursos entre diferentes unidades de go-
bierno. En este enfoque, se espera que los criterios
por los que el dinero se mueve sean eficiencia, efica-
cia y equidad (Oates, 1972).

Sin embargo, otro set de investigaciones se ha in-
teresado por la utilidad que pueden obtener los acto-
res politicos al distribuir (Golden y Min, 2013, Aru-
lampalam, Dasgupta, Dhillon, y Dutta, 2009, Vis-
conti, 2018). Es decir, el como se distribuye importa,
més aun, cuando no hay fijaciones legales para bus-
car eficiencia, eficacia y equidad en las asignaciones.
Mientras mayor sea la discrecionalidad con la que se
puede distribuir el dinero, menos controlables son
los criterios con los que el recurso es distribuido. En
cuanto el actor puede distribuir el recurso bajo los
criterios que estime apropiados, y si es agente poli-
tico, luego, probablemente, el criterio de asignacién
esta sostenido por la maximizacién politica del dis-
tribuidor (Golden y Min, 2013). Se hablara de dis-
tribucion estratégica para referirse a la practica del
agente de repartir recursos de determinada manera
en torno a beneficios politicos (electorales). Si los
actores maximizan su bienestar, los politicos trata-
ran de destinar mayor recurso a las administraciones
a fin de conseguir una mayor inversiéon. Cuando los
votantes observan gasto publico o inversion del pre-
supuesto, las posibilidades de ser (re)electos aumen-
ta, solidificando la base electoral para la siguiente
eleccion (Arulampalam et al., 2009, Visconti, 2018)

Dentro de las posibilidades estratégicas, la lite-
ratura distingue entre distribucion tactica (a corto
plazo, obras publicas, por ejemplo) y programética
(oferta a largo plazo, macro reformas) (Cox y Mc-
Cubbins, 1986; Dixit y Londregan, 1996). Lo intere-
sante de las politicas de prevencion delictual es que,
a pesar de haber intervenciones de caracter situacio-
nal (fisicas), la naturaleza de este issue es programé-
tica. Sin embargo, los planes de seguridad ciudadana
nacional no privilegian este asunto al largo plazo.

Una vez que se entiende que existe una delegacién
de recursos desde los niveles centrales de gobierno
hacia los locales, es necesario identificar el tipo de
relacién que se produce. En seguridad ciudadana, la
labor y responsabilidad de la administracién de la
ley recae directamente en la autoridad central. En
las concepciones de la economia politica liberal, se
consensua en que, a pesar de que el Estado llegue a
ser reducido al minimo, sus responsabilidades atn se

vinculan con la protecciéon de la propiedad privada
y la convivencia (Caporaso y Levine, 1992). Lo an-
terior se materializa en la ejecuciéon de la seguridad
publica.

2.1. Seguridad ciudadana y gestiéon munici-
pal del problema

Segiun el trabajo de Dammert, 1a seguridad se pue-
de entender como “tener previsiéon, confianza y pre-
suncién de que se puede realizar determinada acti-
vidad, o simplemente tener certeza de poder realizar
algo en el futuro” (Dammert, 2004: 27). A propédsito
de esta definicién, la seguridad depende de una serie
de factores de riesgo que interactian en el contexto
social, como las conductas colectivas e individuales,
condiciones socioeconémicas, entre otras. El interés
entre las variables integradas en las estrategias de
prevencion y los actores involucrados en el tema es
un punto crucial para hacer una distincién entre se-
guridad ciudadana y seguridad publica. Mientras la
primera esta asociada a la integraciéon del interés de
la ciudadania y su participaciéon en estrategias para
lograr seguridad humana sin dejar de respetar liber-
tades y derechos ciudadanos. Importa, en este caso,
la proporcionalidad de las medidas, la multisectoria-
lidad en las estrategias. Por lo anterior, la seguridad
ciudadana involucra de manera directa la gestién del
gobierno central y el gobierno local, entre otras au-
toridades. La segunda, es decir, la seguridad publica,
“se dirige al hecho delincuencial y sus actores” (Dam-
mert, 2004: 31), enfocandose en “garantizar la paz y
la seguridad del Estado, a propésito de propiciar el
desarrollo de las sociedades. Actores relevantes pa-
ra la seguridad publica son el Estado, el Ministerio
Publico y las Policias” (Dammert, 2004).

A pesar de la distincion tedrica de ambos concep-
tos, este trabajo se refiere al problema de investi-
gacién de manera indistinta (seguridad ciudadana
y/o seguridad publica). Los diferentes ejes progra-
maéticos de los municipios y de los gobiernos pueden
desarrollar planes que integren principios que se per-
filen de mejor manera con la seguridad ciudadana o
con la seguridad publica, esta distinciéon solo seréd
relevante cuando se estime la necesidad de eviden-
ciar diferencias ideoldgicas relevantes, que marquen
el perfil de una politica publica.

Diferentes estudios en criminologia y seguridad
ciudadana contemporaneos coinciden en que la la-
bor de los municipios es crucial en el alcance y éxi-
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to de los objetivos en prevencion del delito?. Estos
grados de éxito tienen que ver con la cercania de los
gobiernos locales con la poblacién y su capacidad
de gestionar recursos de forma mas focalizada (Lu-
necke, 2005). En el marco institucional chileno los
gobiernos locales cuentan, por un lado, con limita-
das capacidades para la ejecucion de politicas publi-
cas en la materia, y, por otro, con una restringida
posibilidad de autogestion financiera. Asi, los recur-
sos estaran suministrados por la autoridad central.
En esta relacion, el Ejecutivo delega unos recursos y
unas competencias en la materia a gobiernos locales.
Luego, la autoridad central se convierte en principal,
y gobierno local en agente.

La relacién anterior se sostiene en que los mu-
nicipios, en la ejecucién de su trabajo cuentan con
ventajas de informacién, y estdn expuestos a bajos
niveles de auditorias por parte de niveles mayores
de gobierno®. El municipio- agente- tiene sus pro-
pias motivaciones, tienen un conocimiento privile-
giado de sus propias capacidades, y pueden tener
la oportunidad de observar algunas cosas que los
principales no pueden ver (Przeworski, 2011:147). El
planteamiento de Przeworski resulta tutil para iden-
tificar cuéles son las ventajas del agente (municipio)
ala hora de planificar y ejecutar programas politicos
en la materia.

Las labores en la gestiéon de la seguridad ciudada-
na por parte de los municipios chilenos han ido to-
mando relevancia desde el ano 2001. Con las limita-
ciones impuestas por norma constitucional (Ley Or-
ganica Constitucional de Municipalidades, LOCM,
N°18.695), el ejercicio y formulacion de las politi-
cas de prevencion ciudadana no aparece como una
de las atribuciones con las que cuentan las muni-
cipalidades, més alla de labores de apoyos y auxi-
liares (Gonzalez del Riego, 2016). No obstante, a
pesar de que municipalidades no persiguen el delito
de manera directa, si se tiene que el abordaje de la
seguridad publica desde la administracién local in-
volucra abordajes multidimensionales que si tienen
como objetivo la prevencion del delito, la reducciéon
de las violencias y el aumento de la sensacién de
seguridad. Estas son estrategias de caracter socia-

2Para profundizar en la importancia de la labor municipal
en la gestion municipal de la seguridad ciudadana (en Chile y
el mundo) se recomienda revisar, Dammert (2004), Dammert
y Lunecke (2004), Lunecke (2005), Terpstra (2008), Terpstra
(2009), Munizaga (2010), Friihling y Gallardo (2012), Craw-
ford y Evans (2011).

3Se puede considerar la Direccién de Control que es una
autoridad dependiente de la Contraloria General de la Repu-
blica.

les, situacionales (ambientales o fisicas), y policiales
(policias comunitarias). Dicho esto, la seguridad pu-
blica comprende una serie de elementos asociados a
la reduccion de los dafios producidos por el fenomeno
delictual que se encuentran fuera del alcance de las
autoridades judiciales (Sozzo, 2000). Logicamente,
el ejercicio politico legislativo impondra una serie
de reglas que luego administraran los tribunales, sin
embargo, la seguridad ciudadana aborda aquellas ac-
ciones y estrategias emprendidas por actores extra-
judiciales, mediante recursos extrajudiciales (Sozzo,
2000). Por ello, es correcto estimar que el abordaje
de la prevencion local en las municipalidades si se
concreta mediante lo que Sozzo (2000) aborda como
las précticas alternativas de prevencién del delito
(tactica situacional, tactica social y tactica comuni-
taria), a pesar de las restricciones constitucionales.
Entre las estrategias asociadas a seguridad desde las
municipalidades chilenas se cuentan agencias e ini-
ciativas como programas de prevencién de consumo
de drogas ilicitas (SENDA-PREVIENE), Centro de
Apoyo a Victimas de Delitos (CAVD), implementa-
cién y recuperaciéon de espacios publicos en vulne-
rabilidad, entre otras acciones (Dammert, Jossette,
Diaz, Manzano, y Pina, 2006).

Con lo anterior, la LOCM posibilita que, en con-
junto con otros érganos del Estado, las municipali-
dades puedan destinar esfuerzos para la reduccion y
tratamiento del fenémeno delictual. No obstante, el
rango de accién municipal en la materia es limitado.
Se ha diagnosticado a esta situacién como un equi-
librio ineficiente, donde se ven desaprovechadas una
serie de potenciales ventajas que tiene el nivel muni-
cipal (ONU-Hébitat, 2007). ONU-Habitat desarrolla
una tipologia de seis tipos de politicas publicas que
pueden enfrentar la reduccién del crimen y la violen-
cia. En la Tabla 1, aparece como las municipalidades
pueden desarrollar actividades para ocuparse de ca-
da uno de los tipos de politicas piblicas propuestos
por ONU-Héabitat mediante algunas de las interven-
ciones sefialadas en Moser y Mcllwaine (2009: 26).

En coherencia con lo anterior, la estructura de las
municipalidades ofrece oportunidades para el desa-
rrollo y ejecucién de politicas publicas que enfrenten
el fenémeno de delictual y la reducciéon del dafio re-
sultante de este. De manera sumaria, se tiene que la
caracteristica mas importante resulta de la cercania
en la interaccién entre la ciudadania y la adminis-
tracién. En la Tabla 1 se aprecia la presentacion de
estrategias inductivas, definidas en Moser y Mcllwai-
ne (2009) como aquellas basadas en la participacion
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Tabla 1: Abordajes de la seguridad ptblica a nivel comunal

Propuestas de ONU-Habitat (2007: 96)

Tipos de intervenciones (Moser y Mcllwai-
ne, 2009: 26)

1. Planificacién urbana, disefio y gobernancia.

2. Enfoque basado en la participacién comunita-
ria para mejorar seguridad urbana y reducir el
delito.

3. Fortalecimiento de los sistemas de justicia cri-
minal.

4. Reduccion de los factores de riesgos (comun-
mente enfocados en aquellos grupos potenciales
perpetradores de delitos o potenciales victimas)

5. Resolucién no violenta de conflictos.

6. Fortalecimiento del capital social.

Intervenciones deductivas de nivel municipal pa-
ra mejorar infraestructura fisica a nivel comuni-
tario.

Evaluacién inductiva de participacién; creacién
de mapas institucionales; medidas de reduccién
a nivel comunitario.

Fortalecimiento deductivo de los sistemas judi-
ciales, penales y de la policia y sus instituciones
asociadas.

Enfoque deductivo dirigido por un gobierno de
varios sectores.

Vigilancia deductiva; identificaciéon de factores de
riesgo; modificacién de comportamientos resul-
tantes; ampliaciéon de intervenciones exitosas.

Evaluacion inductiva de participacion; creaciéon
de mapas institucionales; medidas de reduccién
a nivel comunitario.

Fuente: (ONU-Habitat, 2007: 96; Moser y Mcllwaine, 2009: 26).

y protagonismo de la ciudadania, mientras que las
instancias deductivas son las referidas a las institu-
ciones y estructuras de poder institucional. Asi, la
potencial coordinacién, comunicacién y monitoreo
de las iniciativas logra un caracter mas fluido den-
tro del régimen municipal (Trujillo y Arévalo, 2011).

2.2. Competencia electoral y gestion de la
seguridad piblica

A pesar de lo anterior, dada la dindmica de com-
petencia electoral sobre este issue, se entenderd a
la seguridad ciudadana como un area afectada por
la distribucién téctica- es decir, la distribucién de
recursos con fines de maximizacion electoral-, por
la alta exigencia publica a los politicos sobre pre-
vencion delictual. Ademas, es importante considerar
el dinamismo de la competencia electoral en torno
al manejo del crimen. Con ello, a pesar de que se
acostumbra a asociar las estrategias de “mano dura”
con el pensamiento conservador y la derecha poli-
tica, mientras que otras alternativas con enfoque a
largo plazo con perspectivas progresistas o izquier-
distas (Visconti 2019), la afectacion de las preferen-

cias electorales con el fenémeno criminal responde-
ademas de la ideologia- a diferentes variables como
la edad, el género, estado civil, educaciéon, nivel de
ingresos (Di Tella, Donna, y MacCulloch, 2008).

Dadas ciertas condiciones que imposibilitan un or-
denamiento de preferencias eficientes por parte de la
ciudadania (que logre identificar el méximo benefi-
cio), la priorizacion de opciones estara afectada por
informacién deficiente en el campo de la competen-
cia electoral (Downs, 2001). Sin embargo, la apli-
caciéon del modelo del votante mediano no resulta
completamente apropiado. Cuando Downs propone
que la ideologia (partido/militancia) reduce las de-
ficiencias de informacién, constituyendo un atajo,
en este caso hay una competencia programatica re-
ducida. Luego, la competencia se centraria a cuan
preocupados los partidos han estado por la seguri-
dad ciudadana en sus territorios de accion.

En este caso, el votante mediano no funciona como
el votante que se ubica donde hay una mayor concen-
tracién de frecuencias en la distribucién de electores,
sino que es el que se ubica donde hay una mayor con-
centracion en variables de victimizacién y sensacion
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de inseguridad. Estos dos elementos son puntos de
valiosa informacién para los partidos politicos. Es-
to da cuenta que la victimizacién y la sensacién de
inseguridad son la fuente de informacién de mayor
utilidad*. Asimismo, podria pensarse que, si las en-
cuestas retinen percepciones personales, la sensacién
de cada votante sobre seguridad ciudadana ya es su
fuente de informacion (Mayer y Tiberj, 2004; Gerber
y Jackson, 2016; Visconti, 2018). A su vez, serd mas
rentable para el partido demostrar intensidad en el
compromiso para disminuir sensaciéon de riesgo que
potenciar una u otra vision programatica (politicas
de derecha iron fist, o politicas izquierdistas a largo
plazo)®.

Sin embargo, aunque no se estén siguiendo mar-
cos ideolodgicos robustos en la competencia sobre se-
guridad ciudadana, el politico necesita diferenciarse
de su rival. Asumiendo esto, es interesante identifi-
car la forma en que se maximiza utilidad por par-
te de los candidatos. Si el marco de propuestas en
politicas publicas fuera idéntico, probablemente los
votantes no percibirian de igual modo los recursos
invertidos en el territorio. Sin embargo, el diferen-
ciarse constantemente de las politicas del oponente,
cuando puede que no haya diferencias sustantivas,
supone altos costos de transaccién. Uno de los cos-
tos més evidentes y significativos son las inversiones
presupuestarias para formular, desarrollar e imple-
mentar un nuevo programa de seguridad. Esto resul-
ta ser evidente dada su dimensién cuantitativa para
ser medido (Moser y Mcllwaine, 2009). El redefinir
una politica puiblica en cada cambio de gobierno im-
plica un costo que podria omitirse. Sin embargo, es-
ta omisién pasa por el calculo del partido politico
(North, 1990), jresultara rentable continuar la linea
politica anterior sin marcar diferencias en un campo
de competencia como la seguridad ciudadana?

En un contexto donde no siempre hay coinciden-
cia politica entre los dirigentes del gobierno central
y los del gobierno local, la forma en que se da la
relacién entre agente y principal no siempre es cla-
ra. La forma en que el gobierno (principal) puede
asegurarse que el municipio (agente) actue y gestio-
ne el presupuesto para lograr los objetivos definidos
en la politica publica. Mas adelante, se identificaran
1) la redaccion de politicas de diferenciacion con la
administracion anterior, 2) los incentivos que guian

4Elementos medidos a partir de encuestas de opinion.
Principalmente, destaca la Encuesta Nacional Urbana de Se-
guridad Ciudadana (ENUSC).

5Para profundizar el respaldo ideolégico de las posturas
en seguridad ciudadana ver Visconti (2018).

los intereses del gobierno al distribuir, de una u otra
manera, 3) los incentivos que tienen los municipios
para acceder y gestionar de forma eficiente/efectiva
los recursos, y 4) por qué es oportuna una reduccion
de la discrecionalidad y aseguraciéon de aportes per-
manentes en seguridad ciudadana para los gobiernos
locales.

3. Diseno de investigacién y marco
metodolégico

3.1. Diseno de investigacion

Como fue senalado méas arriba, este articulo ex-
plora las variables que incentivan, o que afectan, la
distribucién de recursos para seguridad ciudadana
hacia las municipalidades chilenas. Especificamente,
el interés de esta investigacion tiene lugar en los dis-
positivos institucionalizados en el Plan Nacional de
Seguridad Publica (2014) y en el Acuerdo Nacional
por la Seguridad Publica (2018). Con ello, la pregun-
ta que este trabajo busca responder es: ;Cudles son
los factores que afectan la distribucién de recursos
desde el gobierno central hacia las municipalidades
chilenas entre los anos 2014 y 20187

El objetivo general de este estudio es la identifica-
cion de los factores y variables que afectan la forma
en que los recursos son distribuidos hacia las muni-
cipalidades chilenas. A su vez, los objetivos secun-
darios son 1) examinar y diferenciar los elementos
medulares de los programas politicos de 2014 y 2018
en seguridad ciudadana; 2) Analizar la relevancia del
rol municipal en la gestion de la seguridad ciudada-
na entre 2014 y 2018; y 3) Identificar cuan fijas o
discrecionales son las posibilidades del distribuidor
para repartir recursos para la seguridad, y cuéles son
las implicancias de ello.

3.2. Metodologia

La estrategia metodolégica que este estudio abor-
da se compone de la revision de los programas de las
politicas publicas en seguridad formuladas por los
segundos gobiernos de Michelle Bachelet y Sebas-
tian Pifiera (Plan Nacional de Seguridad Publica de
2014; y, Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica
de 2018; respectivamente).

Los hallazgos y aspectos identificados como rele-
vantes de la revision de los programas fueron profun-
dizados mediante entrevistas cualitativas a expertos
en seguridad ciudadana, y el rol de los municipios
en esta. A diferencia de las entrevistas a élites, las
entrevistas a expertosojz%stiﬁcan la seleccién de la
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muestra a entrevistar a partir de la relevancia y co-
nocimiento que mantiene un actor en torno a un
tema en politica ptiblica, y no a propésito de la po-
sicion de poder que la persona entrevistada tenga
(Van Audenhove y Donders, 2019).

A partir de lo anterior, la literatura en entrevistas
a expertos ofrece una variedad de casos en los que
la posicién de conocimiento del sujeto entrevistado
va a tomar relevancia. Para efectos de este estudio,
serd considerado el conocimiento técnico y el cono-
cimiento procesal (Bogner y Menz, 2009).

A continuacién, los siguientes apartados evalua-
ran a) la propuesta del abordaje comunal del feno-
meno delictual contenida en los ejes programaticos
de los segundos gobiernos de Michelle Bachelet y
Sebastian Pifiera; y b) las implicancias posibles y
las implicancias reales de la administracién y distri-
bucion discrecional de fondos por parte de las au-
toridades del gobierno central y regional hacia los
gobiernos locales.

4. El rol municipal de la prevencién
en Chile (2001-2010)

Como se indico mas arriba, el costo de transac-
ciéon de levantar una politica nueva sobre un tema
es alto. Esto porque implica, entre otras cosas, la
contratacién o capacitacion de personal idéneo para
el cumplimiento de los objetivos. Pero, si la compe-
tencia electoral no es intensamente ideologica, y las
diferencias entre la politica del gobierno anterior no
guardan grandes diferencias con programas anterio-
res, es porque los costos de transaccién son menores
a los que el ejecutivo estaria obteniendo.

Aparte de la discusion politica y académica que
se puede haber desarrollado, en Chile, los primeros
rasgos de delegaciéon comunal de gestiéon del fend-
meno delictual se aprecian en 2001. En este ano,
aparece la Division de Seguridad Ciudadana, lo que
viene acompanado del programa “Comuna Segura
Compromiso 100”. El enfoque que fundamenté este
desarrollo institucional estuvo basado en la partici-
pacién comunitaria, en el enlace entre comunidad-
policia y en la coordinacién institucional. Ademas,
se estableci6 un sistema de flujo de competencias
conceptuales y recursos, que, en la forma de aseso-
rias y fondos concursables, apoyarian el desarrollo
de programas comunales para el abordaje delictual
(Fernandez, 2014: 77). La idea del abordaje comunal
de la seguridad ciudadana tiene lugar a propésito de

una serie de ventajas estratégicas de las municipali-
dades:

Se llega a la conclusién de que el espacio local es
un espacio idéneo para hacer prevencién, por distin-
tos motivos: por la posibilidad de que los municipios,
como instituciones cercanas a la realidad social, pu-
dieran llenar de contenido la estrategia que se de-
sarrollara (...) Y, por lo tanto, se trabaja hacia el
objetivo de desarrollar mayores capacidades locales,
pero a través de estrategias diferenciadas (Entrevis-
tado N°1).

En los anos sucesivos, los gobiernos de la coalicién
centro-izquierdista (Concertacion) desarrollan poli-
ticas que fueron suponiendo avances progresivos, a
partir de la base del programa Plan Comuna Segu-
ra Compromiso 100. En este sentido, se aprecia el
desarrollo de politicas como la Politica Nacional de
Seguridad (2004) y la Estrategia Nacional de Segu-
ridad Publica (2006), desarrollada durante el primer
gobierno de Michelle Bachelet. En esta altima tiene
lugar el nacimiento de los planes comunales de segu-
ridad publica (instancias en las que se trabajarian
los diagnosticos comunales), y el Concejo Comunal
de Seguridad (Fernandez, 2014).

En 2010, el fin de los gobiernos de la Concertacién
supone un cambio de paradigma en el papel del mu-
nicipio. En el gobierno de Sebastian Pifiera, hubo un
cambio de unidad de anélisis en la visién del feno-
meno delictual, en donde el municipio y el funciona-
rio a cargo de la oficina (o departamento, o division)
de seguridad dejan de tener relevancia. Asi, se otor-
ga una nueva centralidad al barrio y al coordinador
de barrio (funcionario del Ministerio del Interior de-
legado al territorio), respectivamente. En términos
practicos, desaparece la oferta hacia los municipios
(Entrevistado N°1).

4.1. Plan Nacional de Seguridad Publica
(2014-2018) y Acuerdo Nacional por la
Seguridad Pblica (2018)

La lectura del Plan Nacional de Seguridad Publi-
ca del 2014-2018 es predecesor al Acuerdo Nacional
por la Seguridad Publica- que se inicia en 2018. En
el primer plan se da cuenta que el rol del munici-
pio en tanto eje articulador de la politica ptblica
se potencia (Subsecretaria de Prevencion del Delito,
2014).

Se empieza a plantear que no podia existir so-
lamente una politica basada en el control y el en
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Tabla 2: Entrevista segtin tipo de conocimiento

Tipo de conocimiento

Conocimiento técnico

Conocimiento procesal

Contenido

Tipo de entrevista

Conocimiento asociado a datos,
hechos, informacién técnica.

Abierta / semi estructurada

Conocimientos asociados al fun-
cionamiento de etapas, procesos
u otras cadenas en ciertas areas.

Abierta / semiestructurada

Fuente: elaboracién propia.

perfeccionamiento de los apartados de justicia pe-
nal, sino que era necesario, ademés, abordar desde
el ambito de la prevencion. Y esto era posible desde
el apoyo del gobierno local (Entrevistado N°1).

Al igual que la centralidad del rol municipal, los
demas elementos principales de la politica publica
del 2018 (en adelante: Acuerdo) ya aparecian como
topicos relevantes abordados por el Plan Nacional
de Seguridad Publica de 2014. Si bien, el énfasis en
titulos se acenttia en un programa maés que en otro,
se aprecia que la reformulacion total de politicas que
abordan asuntos similares solo es posible si la auto-
ridad estd dispuesta a asumir ese costo. Una de las
razones para asumir el costo de invertir profesionales
y tiempo en la redacciéon de una nueva politica pi-
blica es lograr un retorno mayor (North, 1990). En
este sentido, una de las restricciones mas notorias en
el desarrollo de politicas publicas en seguridad ciu-
dadana es la ausencia de un marco referencial que
tenga algin grado de estabilidad trascendente a los
tiempos politicos. En linea con esto, una de las en-
trevistas que este estudio desarrolla ofrece que:

Siempre la piedra de tope es cuél es la vision po-
litica que tiene el alcalde y sus prioridades en tér-
minos de su gobierno. Entonces, no solo se resuelve
este tema con mayor o menor recursos a los munici-
pios, sino que depende de tener un marco de politica
nacional de seguridad ciudadana, que permita en-
tender cémo se deberia desarrollar esto a nivel local
(Entrevistado N°2).

La formulaciéon del Acuerdo no fue una redac-
cién simple de politica publica, sino que el caricter
de acuerdo tiene que ver con una mesa de trabajo
previa. Esta mesa estuvo integrada por una amplia
diversidad de actores politicos (desde Chile Vamos
hasta el Frente Amplio), técnicos y académicos (des-
de instituciones como Paz Ciudadana hasta Espacio
Publico). El involucramiento de estos actores, la re-
coleccion de diferentes perspectivas, y la sistemati-

zaciéon de acuerdos y resoluciones de la mesa, eviden-
cian atin més los costos involucrados en la redacciéon
de una politica de este tipo. Estratégicamente, se
puede considerar que estos costos son meritorios pa-
ra conseguir una imagen de administracién compro-
metida con la seguridad ciudadana. Esto, sumado a
una negativa evaluacién por parte de la Direcciéon de
Presupuestos de las politicas de seguridad emanadas
del PNSP (Direccion de Presupuestos, 2017), abre la
posibilidad de que la autoridad pueda obtener ma-
yores resultados en el lanzamiento y ejecucion del
Acuerdo.

No obstante lo anterior, resulta necesario identi-
ficar las diferencias que se presentan, al menos en
lo discursivo, de la redaccién de ambos programas
politicos. Para ello, la Tabla 2 sittia los ejes més im-
portantes del Acuerdo y el Plan, comparandolos de
manera superficial. Sin embargo, es necesario acer-
carse de manera detenida a observar cudles son los
matices que contienen los puntos senalados.

A proposito de lo anterior se puede identificar una
diferencia relevante en los ejes programéticos de am-
bos planes. Primeramente, en lo referido al rol mu-
nicipal en la gestion del fenomeno delictual, tenién-
dose que el Plan de 2014 es explicito y enfético al
situar el rol de los municipios como el eje medular
en la planificacion como la nueva gobernanza de la
Seguridad Publica (Subsecretaria de Prevencion del
Delito, 2014). En linea con lo anterior, la revision
del Plan Nacional de Seguridad Publica da cuenta
de la centralidad de los municipios en la gestion del
delito, en tanto se enmarca en este proceso y pro-
pone modernos instrumentos y herramientas para
priorizar el rol del liderazgo local (Subsecretaria de
Prevencion del Delito, 2014: 41). Segin el Entrevis-
tado N°3, la aparicién de los Planes Comunales es
importante porque:

Lo que se consigue con los Planes Comunales de
Seguridad Publica es que, por primera vez, haya un
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Tabla 3: Cuadro comparativo entre Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica 2018 y Plan Nacional
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de Seguridad Publica 2014

Contenido

Estrategia de recolecciéon

Plan Nacional de Seguridad Piblica Programa de seguridad publica

desarrollado en el gobierno de
Michelle Bachelet (2014-2018).

Acuerdo Nacional por la Segquridad Publica Programa de seguridad publica

Fuente primaria con-

sultada

Fuente primaria con-

desarrollado en el gobierno de sultada
Sebastian Pinera (2018-2022).
Entrevistado 1  Ex director de seguridad Comu- Entrevista semi es-
na de Providencia tructurada
Entrevistado 2 coordinador de investigaciéon Entrevista semi es-
Centro de Estudios de Seguri- tructurada
dad Ciudadana, Universidad de
Chile
Entrevistado 3 ex jefe de la Divisién de Segu- Entrevista semi es-
ridad Publica del Ministerio del tructurada

Interior

Fuente: Elaboraciéon propia en base a Subsecretaria de Prevenciéon del Delito (2014) y Subsecretaria

de Prevencion del Delito (2018a).

tercer actor, aparte del gobierno y de las policias,
que tuviese algo que decir y que su opinién fuese
considerada en disefio de los planes (Entrevistado
N°3).

En la practica, la centralidad de los gobiernos lo-
cales aparece con el desarrollo de los Planes Co-
munales de Seguridad Ciudadana, en tanto desarro-
llo metodolégico, programatico y ejecutivo que ca-
da una de las comunas habria de incorporar. Por
un lado, se trata de una reforma a la organizacion
municipal (via reforma a la Ley Organica de Muni-
cipalidades) para concretar la incorporacion de un
nuevo 6rgano: Consejo Comunal de Seguridad Ciu-
dadana. Este elemento funcionaria como el disposi-
tivo central para la formulacién del Plan Comunal
(Subsecretaria de Prevencion del Delito, 2014: 44).
Integrada esta division organica en las municipalida-
des, estas fueron instruidas en la formulaciéon de un
plan atingente a las realidades de cada comuna. El
Plan en cada comuna se compuso de 1) diagnostico
sociodemografico comunal (cuya ejecucion contd con
fondos para que las municipalidades licitasen estos
estudios); 2) matriz de marco l6gico, que integra la
definicion de las unidades, objetivos y los actores in-
volucrados en légicas de intersectorialidad publica;
y, 3) una carta Gantt que definiria plazos.

Paralelamente, se implement6 la Unidad de Apo-
yo a la Gestiéon Municipal en la Subsecretaria de
Prevencion del Delito. La Unidad seria vital en los
puentes de comunicacién entre las municipalidades y
la autoridad central. Asi, con la Unidad y los depar-
tamentos de seguridad comunal (o el cargo corres-
pondiente) se concretan los Convenios Comunales,
que a su vez contemplaban la participacién de otros
servicios asociados al rol preventivo. El rol de estos
era la revision y asesoramiento del desarrollo meto-
dologico de las municipalidades en su oferta progra-
matica para la prevencion del delito.

A pesar de significar un avance inédito en materia
de descentralizacién administrativa, la verticalidad
en que se desarrolld esta politica da cuenta de la
mantenciéon de la estructura centralizada de la for-
mulacién. Es decir, la sola implementacién del Plan
Comunal de Seguridad Publica como eje que vitaliza
las potestades municipales en gestién delictual esta
lejos de proponer procesos de descentralizaciéon. El
Entrevistado N°2 plantea que:

Definitivamente, la forma de estas politicas en-
trega poco indicio de descentralizacion. Es decir, la
tutela entre poderes se ha ido manteniendo en el
tiempo, aqui no ha habido un esquema decisional
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aparte de los Consejos Comunales. Sin embargo, el
verdadero espacio decisional de parte de los gobier-
nos locales depende de cuantas atribuciones se en-
tregan a los municipios (Entrevistado N°2).

A su vez, se tiene que la gestion en seguridad ciu-
dadana del segundo gobierno de Bachelet tuvo li-
mitantes que, sucesivamente, entorpecieron la labor
municipal. Se observa 1) focalizacién hacia los mu-
nicipios mas grandes de Chile, 2) ejecucion de un
fondo que burocratizé la ejecucion de la inversion
social.

Posteriormente, se aprecia que la gestion del se-
gundo gobierno de Sebastidn Pifiera retrotrae de
manera significativa los avances que se habfan al-
canzado en materia de la delegacion de potestades
y recursos a los municipios para enfrentar el fené-
meno delictual. Una revisién superficial del escri-
to del Acuerdo Nacional por la Seguridad Publica
permite apreciar que el énfasis que se le otorga al
rol comunal es minimizado de manera drastica. No
obstante, la informacién recopilada en el trabajo de
campo da cuenta que el gobierno de Pinera, ade-
més de significar un retroceso en las capacidades
municipales, desarticul6 la idea de una politica pi-
blica nacional en materia de seguridad ciudadana.
Esto puede apreciarse desde diferentes dimensiones
del anélisis de la politica. Por un lado, en términos
presupuestarios el gobierno desincentivo y redujo el
flujo de recursos hacia la administracién local:

El gobierno del presidente Pinera todavia no ha
sido capaz de desarrollar un plan nacional en segu-
ridad publica, y cambié las glosas presupuestarias
que se le daba a los consejos comunales (Entrevista-
do N°3).

Con esto, se puede establecer que los dos gobier-
nos de Sebastian Pinera se aprecian flujos de aseso-
ramiento e informacién hacia los municipios, como
el Sello de Seguridad, que apoya el fortalecimiento
de la institucionalidad técnica a nivel comunal. Sin
embargo, los entrevistados senalan que el manejo de
la politica publica durante el segundo gobierno de
Pinera, ha significado un retroceso. En este senti-
do, no se observa la formulacién de ninguna politica
nacional y sistemética. Lo que se presenta es 1) un
programa de gobierno, y 2) un Acuerdo Politico. Sin
embargo, ambos elementos no llegan a formalizarse
en la formulacién, diseno y ejecucion de una politica
publica de caracter integral y nacional (Entrevistado
N°2).

4.2. Incentivos en la distribucién de fondos
publicos para seguridad ciudadana

Como se ha revisado en ambos programas poli-
ticos (PNSP y ANSP), uno de los ejes prioritarios
en la politica es el rol que cumplen los gobiernos
comunales. En esa propuesta, se especifica que la
Subsecretaria de Prevencién del Delito estara dis-
ponible para ejecutoriar asesorias y capacitaciones
para los actores vinculados a la gestién municipal
(Subsecretaria de Prevencion del Delito, 2018a).

La propuesta 129 emanada del documento plantea
que las asignaciones de proyectos para la prevencion
del delito estaran focalizadas en las comunas de me-
nor ingreso. Sin embargo, la ausencia de definiciones
técnicas y metodoldgicas de estas asignaciones man-
tienen gran parte de la discrecionalidad con las que
el recurso puede moverse.

No obstante, lo planteado en la Propuesta 129 es
a futuro. Hoy, los criterios con los que se adjudica el
FNSP no son claros, ni tampoco presentan un apego
a norma fija (como si ocurre con el FCM). Con esto,
el procedimiento de asignacién queda a discreciona-
lidad del equipo evaluador de la Subsecretaria de
Prevenciéon del Delito. La presencia de distribucién
estratégica de recursos es posible, dado que el im-
pacto que una inversiéon de municipal en seguridad
es util tanto para el alcalde como para el gobierno
central en ejercicio. Asi, asegurar la reeleccion de un
alcalde oficialista permite que el electorado converja
a replicar la eleccién presidencial hacia resultados si-
milares. Por esto, una distribucién estratégica de los
fondos estara orientada a identificar cuales son los
municipios mas “rentables” en el mercado electoral:

Se aprecia un traspaso de recursos directos a nues-
tros amigos en los partidos politicos. Y esto se ex-
presa de manera clara en el Fondo Nacional de Se-
guridad Publica, y estd en la medida en que ellos
tienen las atribuciones para determinar a dénde se
van los fondos. Hay un serio problema de transpa-
rencia, el FNSP nunca ha entregado las evaluaciones
de las postulaciones. He postulado a varios, desde
diferentes organizaciones, y nunca he recibido una
retroalimentaciéon de por qué fue financiado o no.
Y el FNDR es atin peor. Aca, todos los procesos
asociados al traspaso de recursos en el area de segu-
ridad ciudadana estan super contaminados (...) la
repartija de plata es muy politizada, y es muy po-
co transparente, y uno podria decir que es corrupta
(Entrevistado N°2).
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Tabla 4: Montos asignados FNSP por ano

Acuerdo Nacional por la Segquridad Publica 2018

Plan Nacional de Seguridad Piublica 201/

Modernizacién y fortalecimiento de las policias

Fortalecimiento del sistema de inteligencia del
Estado

Fiscalizaciéon y control de las armas de fuego

El rol de los municipios en la seguridad publica

Coordinacion entre los actores del sistema de per-
secucién penal

Control y sanciéon: Reforzar la labor preventiva
de la policia y la eficacia del sistema de persecu-
cion penal

Control y sanciéon: Modernizar el sistema nacio-
nal de inteligencia

Control y sancion: Restringir y sancionar el uso
ilicito de armas

Planificacion y ejecucion desde lo local

Nueva institucionalidad en materia de reinsercién
y apoyo a victimas de delitos

Fuente: (Subsecretaria de Prevenciéon del Delito, 2018b).

Sin una especificacion clara de las asignaciones, la
transferencia de recursos posiblemente seguira pu-
diendo ser usado de forma politica por el distribui-
dor. Con distribucién estratégica resulta mucho més
simple para el politico identificar concentraciéon de
votantes en un modelo espacial. Las mejoras estruc-
turales a las condiciones situacionales, u otro tipo
de intervenciones en el espacio piiblico reducen la
sensacion de inseguridad. Si el elector vota por las
consecuencias de las politicas del candidato en se-
guridad, este ultimo estaré recibiendo réditos claros
por la intervencion. Esta dinamica afecta de mane-
ra directa el potencial desarrollo de las capacidades
con que los municipios puedan desarrollar planes in-
tegrales de seguridad. En este sentido, con distri-
buciones asignadas, o preasignadas, en razén de la
militancia o afinidad politica, se dejan atras criterios
de eficacia, eficiencia y equidad:

El segundo gobierno de Bachelet podria haber rea-
lizado una reforma fundamental en las politicas de
prevencién, sin embargo se continué manejando el
financiamiento a los municipios bajo el esquema de
un fondo preasignado a los municipios, independien-
te de las capacidades que tuvieran para gestar, dise-
nar e implementar esos proyectos. Se garantizaban
recursos, ante la firma de un convenio, independien-
te de la calidad de la gestién y la capacidad para
generar proyectos (Entrevistado N°1).

Por otro lado, se tiene que la Propuesta 139 del
ANSP si integra mecanismos para establecer asig-
naciones fijas dependientes de indicadores por segu-
ridad. Esto mantiene nula la discrecionalidad en la

distribucién del Fondo Comtin Municipal. No obs-
tante, la formula concursable del FNSP sigue man-
teniendo altos niveles de discrecionalidad politica.

Una situacién de este tipo abre la presencia de in-
centivos que pueden perjudicar los objetivos reales
de la politica publica. Cuando las posibilidades dis-
tributivas de la autoridad central se abren a la dis-
crecionalidad, los incentivos para que la distribucién
atienda a los intereses politicos individualizados des-
de el oficialismo pueden perjudicar el alcance del
FNSP. Esto resulta aiin mas polémico si se atiende a,
que es normal que no haya coincidencia entre el par-
tido y coalicién politica del gobierno central y la del
gobierno local. Cuando esto es asi, dada la discrecio-
nalidad en las potestades distributivas, la autoridad
puede actuar tacticamente. Distribuir mas a los mu-
nicipios que comparten domicilio politico, y menos
(o nada) a aquellos con quienes no comparten mili-
tancia con el distribuidor, es una posibilidad que se
abre cuando la autoridad tiene relativas libertades
para distribuir.

La inversién y el gasto de los municipios esta su-
jeta a otros incentivos relativos a la gestién local en
materia de seguridad ciudadana. Y en este sentido,
el recurso publico esté expuesto al riesgo moral en la
relacién principal-agente. Evidentemente, las muni-
cipalidades son entidades que manejan niveles méas
detallados de informacién. Mientras la postulacion
de una municipalidad al FNSP debe ser fundamen-
tado por un diagnoéstico actualizado del fenémeno
delictual comunal, el manejo de la informacion di-
ficilmente puede estar completamente auditado. Sin
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una focalizacién de caracter técnica definida desde el
nivel central en vista del rendimiento de proyectos,
puede haber subutilizaciéon de recursos cuando una
municipalidad reciba més o menos fondos de los que
necesita (considerando las capacidades posibles con
los recursos propios). Esta situacion, en conjunto
con los eventuales intereses politicos del distribuidor
(que pueden converger, o no, con los del gobierno lo-
cal), se espera una distorsion en los fondos invertidos
por parte del gobierno. Luego, es necesario revisar
el rol de la Subsecretaria de Prevencién del Delito
como ente administrador de recursos publicos. En
este sentido, una alternativa interesante resultaria
de aislar la funcion técnica, asesora y transmisora de
capacidades o competencias que mejoren la gestiéon
municipal en delincuencia, de la funcién presupues-
taria de la Subsecretaria:

Esto significa que la Subsecretaria de Prevencién
del Delito, como ente técnico encargado del disenio y
promocion de este tipo de politicas, se convierte en
un administrador de recursos mas que en un ente en-
cargado de la generar las capacidades institucionales
para que el municipio desarrolle proyectos (...) A la
Subsecretaria le deberia corresponder la validacion
de la calidad técnica de los proyectos, por un lado,
y, por el otro, de asegurar que los municipios pue-
dan desarrollar capacidades técnicas para impulsar
estrategias para la prevencién, mediante capacita-
cion, financiamiento de un recurso minimo bésico,
etc. Pero todo, contra la presentacion y evaluacion
de los proyectos (Entrevistado N°1).

5. Reflexiones finales

Como se analiz6 en este texto, existen equilibrios
institucionales que dan pie a una serie de incenti-
vos que pueden distorsionar la forma en que se in-
vierte y que se gasta el fondo publico. Cuando se
habla de discrecionalidad en la distribuciéon, se ha-
ce referencia a la posibilidad de que los fondos no
atiendan a la necesidad de equidad territorial entre
comunas. Como se observo, las caracteristicas cen-
trales de los gobiernos locales ofrecen una estructura
donde la descentralizacion de la gestion de la segu-
ridad ciudadana resultaria en una mayor eficiencia.
Asi, la cercania de la comunidad con las autorida-
des, el conocimiento y el acceso a informacién mejor
actualizada por parte de estos ultimos podria me-
jorar la administracién de la seguridad ciudadana.
Es decir, en este esquema el agente (gobierno local)
se encuentra en mejores capacidades para focalizar
de manera mas efectiva los recursos que el princi-

pal (gobierno central) distribuye (Lunecke, 2005).
Por ello, resulta crucial que la distribucién atienda
a criterios basados en fijaciones técnicas. De otro
modo, las comunas no tienen incentivos a la mejo-
ra de sus procedimientos para formular y ejecutar
programas para la seguridad humana local. Y, del
mismo modo, la discrecionalidad en la distribucién
del presupuesto supone el riesgo de profundizar las
diferencias economicas entre los gobiernos locales de
Chile.

Cuando la distribucién no persigue equidad (ni
tampoco eficiencia ni eficacia), se torna un ejercicio
tactico. Para una ejecucién presupuestaria eficien-
te, que considere principios de justicia territorial,
es importante avanzar hacia arreglos instituciona-
les que aseguren fondos permanentes para las comu-
nas. Estos fondos deberian responder a caracteris-
ticas demograficas, territoriales y socioecondémicas
de los gobiernos locales. Bajo esta perspectiva, un
gran avance es la Propuesta 139 del Acuerdo. Con
la creacion y generalizacion de los Planes Comuna-
les de Seguridad Publica, y la institucionalizacion de
Oficinas/Departamentos de seguridad en cada mu-
nicipalidad (Subsecretaria de Prevencién del Delito,
2014), el gobierno central queda en un déficit de apo-
yo presupuestario para la ejecucién de los programas
de seguridad publica.

Las férmulas para avanzar en la homogeneizacién
de la distribucién de recursos debe ser parte de un
debate que integre la libertad programética de ca-
da proyecto municipal. Toda vez que las diferentes
fuerzas politicas compiten por los cargos en una di-
mension ideologica/programaética, los representantes
tienen la necesidad de desarrollar la agenda de pro-
puestas que lo llevaron al poder. En este caso, cuan-
do el poder central no coincide a nivel partidario con
el gobierno local, el segundo deberia conservar la po-
sibilidad de ejecutar una agenda en seguridad cohe-
rente con sus planteamientos. Los electores votaron
cierto tipo de politica, y esperan su ejecuciéon. Este
debate puede ser resuelto a partir de las instancias
de evaluacién técnica y teméatica de los proyectos
presentados por los municipios.

Desde otra perspectiva, se podria contraargumen-
tar que la fijacion de fondos para las municipalidades
en materia de seguridad publica sea un incentivo pa-
ra que los municipios no se esfuercen en la ejecuciéon
de una agenda robusta y competente en materia de
seguridad. No obstante, hoy la seguridad ciudadana
se ha posicionado como uno de los items mas rele-
vantes en las preocupaciones de las personas, y, por
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ende, en la competencia electoral. Por ello, este te-
ma se presenta como un incentivo para una mejor
gestion.

Junto a lo anterior, se espera que los municipios
puedan desarrollar niveles de colaboracién constan-
tes con el organismo del gobierno central dedicado a
la materia, la Subsecretaria de Prevencion del Deli-
to. Més alla de tener pares profesionales de apoyo-
como la figura de gestor territorial-, serfa interesante
considerar la posibilidad de programas permanentes
y oficinas de apoyo en cada comuna de la Subsecre-
taria de Prevenciéon del Delito.

Por tltimo, la disponibilidad de datos en esta ma-
teria abre la posibilidad de desarrollar estudios em-
piricos que potencien y justifiquen este diagnodstico.
La publicacién constante de los fondos distribuidos
por la autoridad, y el reporte actualizado de los da-
tos demograficos, sociales y territoriales de los muni-
cipios chilenos (concentrados en el Sistema Nacional
de Informacién Municipal, por ejemplo), son opor-
tunos porque estidn en una misma unidad de anélisis.
La realizacién de anélisis bivariados, como modelos
empiricos, podrian aportar estadisticamente en la
identificacion de los factores incidentes en la distri-
buciéon de fondos de seguridad ciudadana en Chile.
Esto resulta oportuno, toda vez que el rol de los go-
biernos regionales es crucial- en tanto intermediario-
en la asignacién de recursos para inversién munici-
pal. Un ejemplo es el caso del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, y sus asignaciones para segu-
ridad ciudadana. Proyectivamente, desarrollar estu-
dios que contemplen la futura elecciéon democréatica
de las gobernaciones regionales (hasta hoy designa-
das por la Presidencia de la Republica) es uno de los
desafios para la agenda asociada a la descentraliza-
cién politica y financiera en seguridad ciudadana.
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